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APRESENTACAO

passagem para o modo de produgio capitalista sem a presenca da
evolucio burguesa cldssica no tltimo quartel do século XIX ao
Brasil impds intensa polarizacio politica ao longo de sua trajetéria eco-
ndmica e social. Suas elites, diante de encruzilhadas histéricas que pos-
sam comprometé-las, buscam desvio autoritdrio e intervengao acima da
sociedade para tentar “fugir para frente”.

Com isso, possibilidades histéricas abertas mediante a conver-
géncia de cendrio internacional propicio com projeto politico interno
de superacio da condigio original de subdesenvolvimento a que o pais
se encontra submetido terminaram sendo, em geral, objeto de rentincia
por parte de suas elites dirigentes. A capitula¢io burguesa e simultinea
derrota da sociedade levam a posigao submissa de s6cio menor do pais
no conjunto da dinimica capitalista global, abandonando a realizacio
de reformas democrdticas e emancipatdrias do conjunto da nagao.

Dada a natureza tardia do capitalismo brasileiro, o péndulo do
positivismo nacional tem se voltado ora a ordem liberal-conservadora
ora ao progresso dos projetos de grandeza nacional. Esses movimentos
pendulares tém como centralidade a questao do Estado na dindmica da
acumulacio de capital, seja como protagonista na promogao das forgas
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produtivas, seja como plataforma da privatizagao e abertura de frontei-
ras ao rentismo parasitario.

Em grande medida, os movimentos pendulares do positivismo da
“ordem ou progresso” brasileiro sofrem também significativa influéncia
de acontecimentos vinculados a geopolitica mundial. Isso porque a posi-
¢ao periférica do Brasil tem se fragilizado ainda mais diante de alteragoes
que possam ocorrer a partir do centro do capitalismo mundial.

Como uma espécie de antecipacio da dominagio capitalista que
se instalou dominante somente ao final do século XIX, o processo de
colonizagao portuguesa no Brasil serviu de génese para a acumulagio
primitiva europeia. Os ciclos econdmicos do periodo colonial, especial-
mente o do ouro na segunda metade do século XVIII, expressaram parte
da apropria¢io favordvel ao avango do capitalismo europeu e a prevalén-
cia da montagem de sociedade profundamente desigual entre os indivi-
duos que viviam numa espécie de entreposto comercial colonial.

Apbés contribuir para a formacio inicial das bases do desenvol-
vimento capitalista no velho continente, o Brasil terminou sendo sub-
metido a condigio periférica no interior da hierarquia do poder capi-
talista instituida através da divisao internacional do trabalho. Na longa
depressao econdmica do dltimo quartel do século XIX, a dominagio
capitalista ganhou dimensao crescente no Brasil sustentada pela situacao
de produtor primério de recursos naturais e minerais associada ao uso da
mao de obra barata como equivalente para a troca do conjunto de oferta
importada dos bens industriais de maior valor agregado provenientes da
Europa e depois dos Estados Unidos.

Assim, o Brasil participou tardiamente do acesso a primeira Revo-
lugao Industrial e Tecnoldgica sob a situagao dependente de importador.
Para tanto, o péndulo positivista encontrava-se voltado para a ordem

liberal-conservadora até as primeiras décadas do século XX.
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Somente com a Grande Depressao econdmica de 1929 que o
péndulo positivista coincidentemente voltou-se ao progresso das forcas
produtivas representado pela internaliza¢io dos avancos da segunda Re-
volucdo Industrial e Tecnoldgica. Para tanto, o encadeamento de gran-
dioso projeto nacional de industrializagdo, com inegdvel impacto na
transi¢ao longevo e primitivo agrarismo para a nova sociedade urbana
e industrial.

Naio obstante todo o progresso material alcangado entre as déca-
das de 1930 e 1970, demarcado pela for¢a do Estado na organizacio do
seu setor produtivo em conexio com o setor privado nacional e estran-
geiro, o Brasil nao conseguiu superar as for¢as do subdesenvolvimento,
com profundas marcas da desigualdade e exclusao social. A auséncia de
reformas cldssicas do capitalismo contemporineo (agrdria, tributdria e
social) afastou o pais da justica e inclusio social.

Ao final do século XX, com a retomada hegemonica estaduni-
dense consagrada pelo poder da globalizacio neoliberal terminou por
comprometer o curso da trajetdria do progresso brasileiro. A partir de
entdo, o péndulo positivista do progresso foi sendo deslocado para a
ordem liberal-conservadora.

Dessa forma, o ingresso do Brasil na globalizagio neoliberal a
partir dos anos de 1990 asfixiou as fontes do progresso material, im-
pondo como resultado, a regressio da base produtiva manufatureira.
Aliando a isso, o retorno a dependéncia da produgio e exportagao de
bens primdrios, novamente assentados & mao de obra barata e a explo-
ragao insustentdvel dos recursos naturais e minerais.

Nesse momento em que se aproxima a conclusio das primeiras
duas décadas do século XXI, o Brasil parece consolidar o distanciamen-
to em relagio ao curso da terceira Revolu¢ao Industrial e Tecnoldgica.
Da mesma forma, acelera o processo de desindustrializa¢io e evidencia
a presenca de mudangas importantes associadas a transi¢do antecipada
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para a sociedade de servicos, bem como o progressivo deslocamento de
parcela mais qualificada de sua populacio para os paises do norte.

No presente livro — constituido a partir do esfor¢o coletivo di-
verso de importantes estudiosos, pesquisadores e gestores de politicas
publicas de relevincia nacional —, o leitor depara-se com a instigante
preocupacio associada ao entendimento da atualidade do papel do Es-
tado no processo de acumula¢io capitalista. O conjunto de reflexdes
apresentadas a seguir buscam decifrar os principais desafios atuais co-
locados para a manutengdo e subsisténcia do setor produtivo estatal
brasileiro, considerado como fator essencial para o desenvolvimento
nacional de longo prazo.

Para tanto, a publicagio desenvolvida em duas partes que se en-
contram concatenadas entre si, buscando oferecer abordagem ampla
e profunda a respeito dos distintos elementos que compde a atuagio
estatal no interior do sistema produtivo brasileiro. Na primeira se¢io
sao apresentados seis estudos que abordam o tema da relagdo entre o
estado e o capitalismo no Brasil, com um foco mais amplo e conceitual,
elucidando alguns dos principais aspectos gerais para se interpretar os
desafios presentes para o desenvolvimento nacional tendo como pano
de fundo a crise do capitalismo em escala global, seu impacto sobre
as nacoes da periferia capitalista e os efeitos potenciais do processo de
desmonte das estruturas do setor produtivo estatal que vem sendo im-
plementado a férceps pelo projeto obscurantista e ultraliberal do atual
governo brasileiro.

O primeiro estudo desta primeira parte, “A impossivel ausén-
cia do Estado: alguns problemas do pensamento antiestatal”, elaborado
pelo professor Ricardo Amorim, coloca o Estado brasileiro no centro do
debate sobre como impulsionar o desenvolvimento nacional. Sua andli-
se detalha como a vitéria recente do pensamento conservador e antiesta-
tal no Brasil, as iniciativas de politicas publicas no periodo pés-golpe de
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2016, revelaram-se como “faca de dois gumes” ao criar graves problemas
para a politica fiscal 20 mesmo tempo em que discursava pela reducio de
“gastos publicos” terminando por produzir complexos obsticulos para a
execugdo de politicas industriais e redistributivas da renda. Sem declarar
a necessidade prioritdria de gerar, consciente ou inconscientemente, se-
guranca para o capital aplicado em papéis da divida publica e alimentar
o rentismo globalizado, a atual politica econdémica antiestatal defendida
pelas autoridades fazenddrias (neoliberais ou ultraliberais), serao agrava-
dos os problemas de sobrevivéncia da maioria da populagao, aumentada
a concentracio da renda e da propriedade nas maos de uns poucos e serao
efetivamente obstaculizadas possibilidades de superagao de subdesenvol-
vimento e subordinagio que nos caracteriza.

O segundo texto da primeira parte desta publicagao, produzido
pelo professor Alessandro Octaviani, “O Estado capitalista contempo-
rineo: para além da retdrica, as fungoes e estruturas reais’, apresenta
aprofundada andlise sobre o comportamento de Estados capitalistas
contemporineos em relagio a suas empresas estatais. Nesse quadro, o
Estado nestes paises opera no sentido de criar e apoiar suas empresas
estratégicas, a0 mesmo tempo em que busca bloquear estatais estran-
geiras. Nestes paises ndo impera o discurso de que empresas estatais
nao devam existir. O autor observa que o Brasil nio vem cumprindo
adequadamente seu papel de nagao soberana nos Gltimos anos e fun-
damenta sua conclusio de que os Estados capitalistas contemporineos
mais bem-sucedidos cumprem fungées ativas, que garantem a estabili-
dade de suas economias e desenvolvem intimeras estruturas, tais como
mecanismos de planejamento, empresas estatais, manejo de contas pu-
blicas, formulacio de estratégias em alta tecnologia, diplomacia eco-
nomica agressiva ou defensiva. Ao final, aponta ainda que estes players
internacionais exitosos constroem e disseminam “ideologias enganado-
ras para seus competidores mais frigeis, como a de que os Estados nao
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cumprem ou nao podem cumprir o papel central que de fato cumprem
e continuardo a cumprir’.

No artigo dos professores Denis Gimenez e Rodrigo Sabbati-
ni, “Industrializacdo nacional e o setor produtivo estatal” é realizado
um aprofundado percurso histérico envolvendo decisoes de Estado e a
dinimica de desenvolvimento Nacional. Os autores demonstram, ana-
lisando também outras experiéncias nacionais de desenvolvimento re-
tardatdrio e de industrializacio nos séculos XIX e no século XX, como
o protagonismo do Estado brasileiro foi o elemento decisivo da exitosa
estratégia de industrializacio brasileira até os anos de 1980. Sao tratados
a crise internacional dos anos de 1970 e seus efeitos sobre a economia
brasileira nas décadas seguintes, concluindo com a recente ascensio da
economia chinesa e o que pode ser denominado como um novo sistema
produtivo estatal, sempre tomando como ponto de verificagao a capaci-
dade do estado em dar respostas aos desafios conjunturais e estruturais
colocados. Para esse objetivo estratégico, o papel do Estado que pla-
neja, coordena, financia e produz diretamente nao pode ser o de ator
coadjuvante. Em conclusao, o estudo alinha argumentos que destacam
a importancia do Estado e do setor produtivo estatal nos processos de
desenvolvimento, industrializa¢io e modernizagao das principais eco-
nomias centrais e na periferia emergente, como o Brasil e a China.

Em seguida o professor Marcio Pochmann apresenta sua anilise
sobre o fendmeno da desindustrializa¢io precoce vivenciada pelo Brasil
nas Ultimas décadas. Intitulado “Desindustrializagdo e setor produtivo
no Brasil: experiéncia do pés-ditadura” sua abordagem destaca as va-
ridveis internas e externas que resultaram no atual quadro de perda de
importancia relativa do setor industrial e de restricao nas perspectivas
de curto e médio prazo para o desenvolvimento do pais. Isso depois de
um periodo de acertos nas decisoes internas, entre os anos de 1930 e
1970, em que o Brasil saltou de uma economia tipicamente agroexpor-
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tadora e dependente da importagdo de bens manufaturados, para so-
ciedade industrial moderna. O autor verifica como as bases conceituais
do liberalismo econdmico e sua evolucao mais recente (neoliberalismo
e anarcocapitalismo) assentam-se no pressuposto das forcas de mercado
suficientes para promover e sustentar o desenvolvimento no conjunto
das atividades produtivas. Mas o que ocorre nas primeiras duas décadas
do século XXI no Brasil, em especial a desisténcia da classe dominante
interna de perseguir um projeto de desenvolvimento nacional, termina
por resultar no comprometimento das bases da recuperagao tanto eco-
ndémica como do préprio desenvolvimento sustentdvel.

No quarto texto selecionado, “Reformas do Estado no periodo de-
mocrdtico”, a professora da UFBA, Elizabeth Matos, nos brinda com um
aprofundado e bem fundamentado estudo sobre os diversos projetos de
reforma do estado experimentados em nosso pais no periodo democratico,
a partir dos anos de 1980. Em sua andlise ¢ enfatizado que as mudancas
propostas para a estrutura estatal no periodo além de nao terem contribui-
do para alterar substantivamente as relagoes do Estado com a sociedade
resultaram em aprofundar a crise do estado brasileiro, seja pelo agravamen-
to do problema fiscal, seja pelo sucateamento das estruturas e mecanismos
encarregados de operar politicas compensatérias. Para compreender o pro-
cesso de ruptura mais radical ocorrido em 2016 no Brasil sao apontadas
reflexoes criticas sobre movimentos histdricos anteriores e como conclusio
considerar que os movimentos recentes de reforma do Estado, em 4mbito
global e nacional, sdo resultado e resultante de processos mais amplos de
reestrutura¢io produtiva do préprio sistema capitalista. Defende a autora
que enfrentar “o impeto reformista com os compromissos constitucionais e
morais da jovem democracia brasileira ¢ uma tarefa que vai seguir exigindo
investimentos de longo prazo que consigam reverter os prejuizos advindos
do grave processo de ‘despatrimonializagio social’ que vem sendo agravado
nos anos recentes .
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Finalizando a primeira parte da publica¢io, “Privatizagdo, con-
cessdo e internacionalizagdo”, o professor Marcelo Manzano apresenta
uma visao critica sobre o desenvolvimento da economia nacional a par-
tir do impacto das iniciativas de concessoes e privatizacio de servicos
publicos, tendo como quadro de andlise os processos de globalizagao e
internacionalizacio da economia e do comércio internacional. Para o
autor, a “perspectiva débil e quase rudimentar” das elites econdémicas
brasileiras a respeito do papel do setor estatal em uma economia perifé-
rica e dependente tem levado a uma dilapidagio cujas implicagoes su-
peram em muito a dimensao fiscal do setor ptblico. Conclui afirmando
que o desenvolvimento econdémico, inclusivo e democrético jamais vi-
cejou de forma espontinea ou pelo vigor da livre iniciativa em qualquer
quadrante do globo em tempo algum.

A segunda parte de livro alinha um conjunto com dez estudos
sobre setores produtivos estatais especificos que revelam aspectos rele-
vantes para maior compreensao das dificuldades, limites, possibilidades
e, mesmo, impossibilidades para o setor produtivo em um pais subde-
senvolvido na ordem neoliberal. Esta segunda se¢ao da publicacio ¢
fechada com a apresentagao do relatério contendo as conclusoes preli-
minares dos debates realizados pelo Laboratério do Desenvolvimento,
grupo de estudos criado pela Fundagao Perseu Abramo em 2019.

A abordagem dos setores estatais presentes nesse livro certamen-
te nao esgota o conjunto de cadeias produtivas em que o setor publi-
co brasileiro tem um peso relevante — em alguns casos, dominante ou
praticamente exclusivo — na determinagio dos fluxos de investimento,
linhas de pesquisa e desenvolvimento e objetivos nacionais de desenvol-
vimento de médio e longo prazos. Ainda assim, garante 2 leitora e ao
leitor um excelente panorama da gravidade das repercussoes que podem
ser esperadas caso a desconstrugao do setor produtivo estatal seja levada
a efeito na propor¢ao que se anuncia pela atual gestdo federal.
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O primeiro texto da segunda parte, elaborado por Gerson Teixei-
ra, “Estado e Agronegécio no Brasil”, retrata em profundidade e perspi-
cécia o processo em que o estado brasileiro inserido na onda de politicas
neoliberais tipica dos tltimos 30 anos, a0 mesmo tempo em que provo-
cou desregulacio em amplos setores, o que favoreceu a desindustrializa-
¢ao do pais, produziu um movimento de intensa interven¢io em setores
especificos, o que possibilitou a configuragio do atual estdgio de ampla
hegemonia do agronegdcio brasileiro. O autor descreve como, da mes-
ma forma, desde o golpe de 2016 e, com mais intensidade, a partir do
governo Bolsonaro, o poder publico passou a atuar pelo desmonte das
politicas mitigatérias e compensatérias que em boa medida protegiam
interesses superiores do pais e os setores mais vulnerdveis do campo, dos
efeitos colaterais da agricultura produtivista de grande escala.

Na sequéncia, Eduardo Costa Pinto analisa o Complexo de Pe-
tréleo e Gds brasileiro. Seu artigo “PETROBRAS, petrdleo e pré-sal: o que
sobrou dos interesses brasileiros apds o golpe de 20162”, contextualiza
o desenvolvimento histérico da estruturagio de todo o complexo no
Brasil, até atingir a grande relevancia internacional na segunda metade
dos anos 2000. O autor avalia a mudanca de estratégia nos investimen-
tos, pesquisa, desenvolvimento, estratégia de €xpansao internacional no
setor que resultaram e foram consolidadas por alteragdes regulatérias
para o complexo de petréleo e gés, apds o golpe parlamentar de 2016,
que levaram a ampliagdo das petroleiras estrangeiras na exploracio do
pré-sal e ao aumento dos ganhos dos acionistas da PETROBRAS. Mas
também resultaram em redugao da capacidade do pré-sal em viabilizar
uma estratégia de alavancagem da industria nacional e, ainda, promo-
veu a elevacio dos precos dos derivados para os consumidores.

O professor Carlos Gadelha desenvolveu o estudo sobre 0 “Com-
plexo econémico-industrial da sadde: uma oportunidade estratégica
para o desenvolvimento econdmico e social do Brasil”. Nesse trabalho ¢
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detalhada a relevancia desse setor como instrumento de soberania e de-
senvolvimento cientifico e econdmico para o pais, analisando como no
periodo recente, desde 2008/2009, a politica industrial do setor saude
foi uma das poucas politicas industriais e tecnoldgicas contemporineas
que incorporaram elementos inovadores, como a articulagao com as de-
mandas da sociedade (do SUS, em particular), o poder de compra do
Estado e uma politica inteligente de contetdo local centrada no nicleo
tecnoldgico e ndo em indicadores lineares de indices de nacionalizagao.
Ao final, o autor aponta um conjunto de riscos sistémicos sobre o setor,
com o advento da 42 revolu¢do tecnoldgica-industrial, pela “hiperdigi-
talizagao dos servigos de satide, de aumento da dependéncia estrutural
do SUS, retirando a base produtiva e tecnoldgica essencial ao acesso
universal no século XXI, incluindo até a aten¢do bdsica que ainda es-
tava de certo modo protegida do processo da destruicdo criativa’, em
um quadro em que potencialmente nao existird mais atengao bdsica de
saide sem inteligéncia artificial e sistemas preditivos em simultineo as
préticas humanizadas de cuidado.

O quarto estudo desta segunda se¢ao do livro é “A Industria bé-
lica”, elaborado pelo professor Renato Dagnino, da Unicamp. Nele sao
analisados os fatores determinantes do estdgio atual do setor no Brasil.
Em nosso pais, diversamente dos demais paises capitalistas onde a in-
dustria armamentista n3o costuma ser composta por empresas estatais,
¢ o Estado por meio das forcas armadas que especifica o que deseja em
funcio dos cendrios de conflito que identifica, financia a pesquisa e
desenvolvimento em organizacoes puiblicas e privadas, encomenda pro-
totipos as empresas, testa-os, ¢ contrata o que vai ser produzido. O que
faz com que praticamente toda a receita do setor seja de origem estatal.
O que inclui ainda as decisoes relativas ao investimento em pesquisa e
desenvolvimento. Como tratado em diversos estudos nessa publicacio,
desdobramentos sobre a economia brasileira a partir de eventos ocorri-
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dos na década de 1990 vém levando a desnacionalizagio, privatizacio
das empresas estatais (praticamente as Gnicas que realizavam P&D),
desindustrializa¢io, diminui¢ao da produ¢io de manufaturas de alta e
média tecnologia, aumento da importacio de tecnologia, e bens nela
intensivos, tiveram como resultado uma situacio bastante adversa. O
autor compara em detalhe os fatores que caracterizaram o auge da in-
ddstria bélica no Brasil com o momento atual e conclui sobre a “escassa
viabilidade de uma revitalizagao do setor”.

O professor Armando Milioni elaborou o texto sobre o setor de
C&T. Com o titulo “Ciéncia, tecnologia e inovacio no Brasil: grandes
cortes orcamentdrios quando os investimentos deveriam crescer” o es-
tudo detalha como o or¢amento do Ministério de Ciéncia, Tecnologia,
Inovacao e Comunicacio, em 2019, havia retrocedido a um montante
inferior, em termos reais, ao de 2005. O autor identifica evidéncias de
que esse quadro nio venha a se reverter no curto e no médio prazos,
e enfatiza que “desinvestir em CT&I nio ¢ apenas escolher rumar na
contramao do que faz o grupo de paises desenvolvidos do qual o Bra-
sil sempre almejou fazer parte. E optar voluntariamente por um cami-
nho que deverd conduzir o Brasil a uma posi¢ao marginal no quadro
mundial das nagbes, e optar por deixar sua populagio, notadamente
os mais pobres, vulnerdvel e & mercé das possiveis piores consequéncias
das eventuais distopias que ameagam a humanidade neste século XXI”.

No artigo “Avangos e retrocessos na comunica¢ao e na informa-
¢a0 no Brasil”, elaborado por Rosemary Segurado, Tathiana Chicarino
e Joao Vieira Neto, desenvolve um tema de extrema relevancia e atuali-
dade no presente momento. No Brasil esse setor estatal estratégico para
a soberania e a seguranga nacionais é formado pelo sistema publico de
comunicagao — TV Brasil e NBR; o Marco Civil da Internet; a Lei de
Acesso a Informacio; e a Lei Geral de Protecao de Dados. Ao final os
autores tratam das fake news e dos possiveis papéis do Estado em um
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ambiente marcado pela desinformacio e pela ado¢io de estratégias poli-
ticas que disseminam o 6dio e dividem a sociedade. Trata-se de um setor
de intenso dinamismo, inovagao e mudanga tecnoldgica. E também de
muita instabilidade nos marcos regulatérios. Nao sé em nosso pais, mas
especialmente em paises desenvolvidos onde, apds os escindalos nas
eleicoes de 2016 e do Brexit, ficou explicitado como as novas ferra-
mentas de comunicag¢do digital podem afetar e descaracterizar e solapar
as instituicbes democrdticas.

O sétimo estudo da publicagio é: “Desenvolvimento, cultura
e democracia”, elaborado por Frederico Barbosa e Paula Ziviani, que
desenvolvem sua andlise desse setor produtivo estatal tomando como
ponto de partida a concep¢ao de Amartya Sen em que o desenvolvi-
mento ¢ tomado como liberdade, o que “implica em afirmar uma nio
oposigao entre liberdade como instrumento para a realizagao de direitos
humanos da pessoa e liberdade como valor, como finalidade e expressao
da condicio de agente participativo e igual em seus modos de saber,
fazer e viver”. Os autores demonstram a relevincia do investimento pu-
blico no setor de cultura para a constru¢io nio apenas de um sistema de
financiamento, mas de “um sistema institucional publico democrdtico e
participativo capaz de reconhecer e produzir atores atuantes no campo
artistico cultural” e apresentam informagées sobre a dindmica dos ato-
res culturais no 4mbito desse mercado de trabalho. Ao final apresentam
consideragdes sobre desafios colocados para as politicas publicas do se-
tor no desenvolvimento de acoes publicas que considerem as realidades
locais e objetivem a garantia da democracia cultural, em um momento
em que esse setor se encontra sob ataque e em evidente fragilidade.

O estudo sobre o setor brasileiro envolvendo “Energia e Meio
Ambiente” foi elaborado por Alexandre Guerra e Ronnie Aldrin Silva.
Por ser considerado essencialmente um setor estratégico para o desen-
volvimento econdmico do pais, a politica energética brasileira sempre
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teve forte atuagdo e orientagao do Estado via participagio de empresas
publicas federais e estaduais. Em grande medida o planejamento estatal
propiciou que a geragdo de energia caminhasse historicamente em linha
com as diretrizes de crescimento econémico nacional. Os autores apre-
sentam um panorama do esfor¢o desenvolvido para a diversificagio da
matriz energética brasileira. Sio destacadas as mudancas ocorridas na
ultima década relacionando-as as diretrizes globais para a busca e con-
solidagdo de alternativas mais sustentdveis para diversificagao da matriz
energética e aos acordos internacionais em que o Brasil se comprometeu
com signatdrio. A conclusio de que o setor de energia se encontra em
séria ameaga por projetos liberalizantes, em especial pela privatizagao de
sua principal estatal: a ELETROBRAS. As consequéncias da privatiza¢io
no setor energético “causard prejuizos para a populacio e para o setor
produtivo, bem como afetard o cumprimento de compromissos assumi-
dos internacionalmente pelo governo brasileiro, tais como as metas para
redugio dos gases de efeito estufa em torno do Acordo de Paris”.

José Augusto Valente elaborou o estudo sobre a “Infraestrutura
de Transportes” no Brasil. O autor apresenta os principais elementos
que conformam a infraestrutura de transportes no Brasil, seus 6rgaos,
autarquias e estatais, nos campos da logistica de cargas e de passageiros
e defende o PAC como tendo o principal instrumento de desenvolvi-
mento do governo federal, garantindo recursos significativos para sua a
implantagio. E descreve toda essa gigantesca estrutura desenvolvida no
pais, discorrendo sobre as mudancas havidas entre os governos FHC,
Lula e Dilma. Incluindo na anilise o que se deu no pais apds o golpe
de 2016, constatou-se que o governo federal, especialmente na 4rea de
infraestrutura, atua de forma errdtica, revelando mudancas na estraté-
gia geral de longo prazo para o pais. O que se revela ainda mais grave
na atual gestdo federal. Ao final, apresenta exemplos e detalhes sobre
discursos e ideias desencontradas em situagoes provocadas pelo atual
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presidente da republica, que se vale de intenso poder de propaganda,
mas revelando profundo desconhecimento técnico sobre o setor e suas
regras de funcionamento.

O estudo “Bancos publicos e o financiamento do desenvolvi-
mento do Brasil” foi elaborado por Carlos Henrique Horn e Fernanda
Feil e destaca o grande peso e importincia do setor bancdrio estatal no
financiamento ao investimento brasileiro. Ao descrever historicamente
as transformagdes pelas quais passou o setor, por projetos de reforma ou
devido a crises econdmicas, o artigo enfatiza que as mudangas ocorridas
nao representaram uma mudanga significativa no padrio do financia-
mento de longo prazo do investimento produtivo, que permaneceu a
cargo das institui¢oes publicas. Objetivamente, os processos de privati-
zaglo e desestatizagdo e de fusoes e aquisicoes dos bancos nacionais e a
maior abertura externa do setor financeiro das tltimas décadas levaram
a desnacionalizagio e concentragio patrimonial do setor, sem que, no
entanto, estas mudangas estruturais do sistema financeiro nacional te-
nham sido acompanhadas do desenvolvimento de um sistema privado
de financiamento de longo prazo. Na visao dos autores, as institui¢oes
financeiras publicas podem mobilizar instrumentos que diminuem a
fragilidade financeira, nao tém apenas a capacidade de atuar nas falhas
de mercado — assimetria de informagdes e incompletudes do sistema
financeiro —, mas, principalmente, tém a prerrogativa de agir contra
ciclicamente, tém atuagao essencial em dreas, setores, projetos, segmen-
tos da populagido e regides que geram externalidades positivas e ainda
podem funcionar como bragos de politicas publicas, promovendo o de-
senvolvimento sustentdvel por meio do financiamento, o que ilustra as
vérias fungoes que podem cumprir em apoio ao desenvolvimento.

O dltimo artigo compilado para a publicagao é o Relatério pre-
liminar do Laboratério do Desenvolvimento criado pela Fundagio
Perseu Abramo em 2019. Com o titulo “Democracia plena e desen-
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volvimento igualitdrio para uma nova sociedade” o relatério descreve
e fundamenta os principais elementos definidores para um projeto de
desenvolvimento socioecondmico democrdtico, inclusivo e em direcio
a um pais mais justo e soliddrio. O projeto foi debatido durante um
periodo de seis meses e concluido em dezembro de 2019. Dos debates
e formulagoes participaram gestores, ex-ministros e gestores de gestoes
petistas, pesquisadores e liderangas.

Boa leitura!
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A IMPOSSIVEL AUSENCIA DO
ESTADO: ALGUNS PROBLEMAS DO
PENSAMENTO ANTIESTATAL

RICARDO L. C. AMORIM!

“I sincerely believe (...) that banking establishments
are more dangerous than standing armies.”

“Eu sinceramente acredito (...) que estabelecimentos
bancdrios sao mais perigosos do que exércitos organizados”

(Thomas Jefferson em carta a John Taylor, 1816)

debate a respeito do desempenho da economia brasileira expoe,

hoje, como poucas vezes, a polarizagio dos economistas entorno de
questoes fundamentais. Por exemplo, para alguns analistas, o Estado, ou
mais especificamente, o governo federal, estd na raiz da queda na produ-
a0, do investimento e na piora nas expectativas. Este grupo, geralmen-
te composto por economistas neoliberais e empresirios, defende, entio,
que seja alterada a forma como o governo atua e, de preferéncia, que se
reduzam suas intervencoes, seus gastos e sejam alteradas suas prioridades.
Do outro lado, economistas heterodoxos de diferentes matizes e outros
cientistas sociais chamam a aten¢do para a histéria e afirmam que nio hd

1. Ricardo Luiz Chagas Amorim ¢ professor visitante da Universidade Federal do ABC (UFABC) e pesquisador
do NEEDDS (UFABC).
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um exemplo de pais que alcangou o desenvolvimento sem um Estado
forte, robusto e planejador.

Este trabalho questiona a primeira opinido, representada aqui
pela escola econémica neoliberal e suas teses antiestatais. O texto apon-
ta para as transformagoes que a relagio entre Estado e sociedade sofreu
no pés-guerra e questiona o poder explicativo das andlises neoliberais
que insistem em trabalhar sobre modelos “a-histéricos”. Ou seja, o texto
pergunta se a teoria neoliberal, ao relacionar Estado e economia através
de modelos que ignoram a dimensio histérico-politica, sdo capazes de
enfrentar os desafios da contemporaneidade, postos a todos os paises. A
hipétese defendida no capitulo nega tal capacidade e reafirma a impos-
sibilidade de auséncia do Estado na construgao do progresso material e
social das nacoes.

A razdo para questionar o pensamento antiestatal ergue-se do engano
comum de culpar o poder publico por todos os infortiinios da economia bra-
sileira. Além da necessdria (mas rara) pergunta - a quem interessa determina-
da politica? — é preciso evidenciar o risco representado pelo idedrio neoliberal
defendido pelas atuais autoridades fazenddrias do pais. Qual seja: ampliar a
desigualdade em favor de poucos beneficiados pelo atual arranjo.

Para dar conta da proposta, o capitulo estd dividido em cinco se-
coes, além desta introdugdo. Na primeira, discute-se o Estado enquanto
ator social e a aposta antiestatal do pensamento neoliberal. A segunda
se¢do expde numeros sobre a economia mundial e brasileira, demons-
trando que ¢ dificil discutir o Estado sem utilizar a perspectiva histérica.
Na terceira segao sao colocados em evidéncia elementos que ajudam a
compreender o Estado e o poder explicativo do pensamento neoliberal.
Na quarta, avalia-se a interpretacio proposta pelo pensamento antiesta-
tal frente aos fatos e dados apresentados nas segoes anteriores. Por fim,
algumas consideragdes finais encerram a discussao, mas levantam novas
perguntas.
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O ESTADO NO CENTRO DO DEBATE

No ultimo tergo do século XX, por motivos diferentes, centro e
periferia do capitalismo transformaram suas relacoes Estado-sociedade e
enfrentaram o debate sobre os rumos econémicos dos paises. Diante dis-
s0, esta se¢do discute, primeiro, o papel do Estado e, em seguida, a teoria
da escolha publica dentro da visao antiestatal.

0 ESTADO NA SEGUNDA METADE DO SECULO XX

Estado, seu tamanho, papel e gastos sao questdes cuja importancia
¢ dificil superestimar. A evolugao da carga tributdria nos diferentes paises
do Ocidente, por exemplo, esteve estreitamente vinculada ao terremoto
politico causado pela ascensao das classes subalternas ao direito politico,
a resposta ao sofrimento das guerras e a polarizagio com a ideologia so-
cialista/comunista (HoBsBawm, 1995).

Na esteira desses acontecimentos, alguns autores comegaram a ver
no Estado de bem-estar social europeu o devir dos paises a partir da cons-
trugao da democracia politica, somada a regulacio de direitos sociais e a
distribui¢do mais homogénea do produto nacional. Salto (2014, p. 62),
por exemplo, afirma que

a coletividade busca, com o Estado, o atingimento de objetivos
maiores. (...) A coletividade busca, dentre outros objetivos, reduzir a
pobreza, dirimir a desigualdade, promover a justiga social, melhorar a
igualdade entre os cidaddos, ampliar a liberdade e a igualdade de oportu-
nidades, ampliar a renda e o emprego, isto é, crescer economicamente.

E reforca que “(...) nas sociedades democriticas, apesar de nio se
poder descartar o conceito de classe dominante, o Estado ¢ o instrumen-
to por exceléncia de acio coletiva da na¢do e da sociedade civil”. (Sarro,

2014, p. 64 apud BRESSER-PEREIRA, 2010: 117)
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Nao parece ser esse, todavia, um consenso. Para muitos autores, de
Marx e Gramsci 4 Weber e Bobbio, o conceito de Estado reflete tensio e
conflito social e traduz a vitéria daqueles que podem orientar as decisoes
mais importantes sobre a ordem social, sua reprodugao e manutencao. Cla-
ro que para nenhum autor importante este poder ¢ irrestrito e o Estado
nao ¢é o que parece a quem lé afobadamente a afirmagao de Marx e Engels
(2012, p. 513) no Manifesto Comunista: “o moderno poder estatal é apenas
uma comisso que administra os negécios comuns de toda a classe bur-
guesa’. E algo evidentemente mais complexo, mas algumas caracteristicas

emergem da literatura:

1. a histdria do Estado moderno € a histéria da centralizagio do poder dentro
de uma unidade territorial (BoBB10; MATTEUCCT; PAsQuino, 1993). Logo, hd
transferéncia de poder das maos de alguns para de outros;

2. a democracia que distribui parte do poder para as mios dos cidaddos é um
fenémeno recentissimo, sendo mesmo datado por alguns estudiosos na segun-
da metade do século XX (ELEY, 2005);

3. ao longo da histéria, o Estado foi fundamental para que grupos sociais espe-
cificos lograssem sucesso em seus projetos de acumulagio de poder ou capital
em detrimento de outros nio contemplados;

4. também ao longo da histéria, o Estado foi fundamental para a conserva-
¢a0 da ordem, por vezes, contestada por grupos sociais que se consideravam
injusticados;

5. o Estado ¢ complexo e atua para manter a ordem utilizando instrumentos
que vao além da violéncia fisica ou econdmica. Gramsci jd afirmava que o
Estado tem um papel importante nos campos cultural e ideoldgico, influen-
ciando o consentimento (BorToMORE, 1988);

6. por fim, por traduzir-se em enorme organizagio composta por quadros,

equipamentos e recursos, ser justificado na letra da lei e possuir o monopdlio
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da violéncia legitima, o Estado desfruta de relativa autonomia, agindo, por
vezes, a0 menos na aparéncia, contra os interesses da classe dominante. Por
isso, 0 Estado nio se traduz simplesmente em escritério de protecao e fomento
dos interesses de qualquer grupo social especifico. Ele é mantenedor da ordem
estabelecida que interessa a determinados grupos sociais nela privilegiados.
Sua agao, todavia, reflete os conflitos sociais do seu tempo histérico e, por-
tanto, pode, sem descuidar da ordem, alterar a distAncia relativa que divide a

sociedade em grupos.

O Estado, portanto, nio pode ser considerado a representagao po-
litica da coletividade, isento de parcialidade em suas agées. E de sua histé-
ria ser construido a partir das forgas sociais e refletir suas transformacoes,
alterando sua face de acordo com as mudangas que ocorrem nas relagdes
sociais de produgio e nas formas de dominagio e legitimagio. Por isso, o
Estado que se construiu até o terceiro quartel do século XX e vem, desde
as crises dos anos 1970, sendo reformado é, mais ou menos, a imagem dos
grupos vencedores dos conflitos recentes na sociedade de cada pais e das
interagdes entre as nagoes. Se seu custo cresceu acentuadamente desde o
inicio do século passado, o movimento nada mais foi do que o resultado,
eficiente ou ndo, racional ou no, das escolhas feitas ap6s os conflitos so-
ciais serem, por curto prazo, “resolvidos”

Nao hd, portanto, Estado grande, pequeno, eficiente ou ineficiente.
O que hd sao escolhas que uma sociedade faz em fungio do predominio
socioecondmico de um ou outro grupo e da reagao daqueles que se opoem
aos vencedores. Assim, ao falar em gastos sociais, investimento e equilibrio
or¢amentdrio é fundamental ter em mente que nenhuma escolha é isenta
de ganhadores e perdedores e, por isso, qualquer rumo tomado reverbera
uma visao de mundo compartilhada por um grupo que, conscientemente
ou nio, se beneficia desta trajetéria em detrimento de outra.

A problemitica se torna empiricamente observivel quando se evi-
dencia a existéncia de correlagao entre carga tributdria e democracia (Sar-
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TO, 2014). Ao colocar, lado a lado, carga tributdria contra um indicador
de qualidade da democracia (Polity IV)?, observa-se que hd correlagio
entre paises mais avancados em termos democrdticos e avultada carga
tributdria. Isto é, o Estado com democracia consolidada e institucional-
mente equipado para evitar capturas por interesses particulares tende a
apresentar maiores niveis de carga tributdria.

Tal correlagio contraria a visio neoliberal® que prefigura o Esta-
do ideal, marcadamente em paises ricos, como muito menor do que o
existente. O interessante é notar que essa visio antiestatal, que afirma
defender a liberdade do individuo contra formas opressivas de dominio
e controle por parte do Estado, ao desmerecer seus criticos e mesmo a
histéria, ignora o quanto pode ser opressivo o mundo pouco regulado e
desigual®. Por exemplo, as opinides expressas por Friedrich Hayek, um
baluarte do pensamento neoliberal, sobre a ditadura militar chilena, sus-
tentavam que a democracia ilimitada criava problemas para a prépria de-
mocracia, pois os governos seriam estimulados a coalisoes sustentadas na
atengio a demandas dos diferentes grupos sociais (ANGELI; NEMETH JR.,
2018)°. Diferentemente, a ditadura com objetivos econdmicos liberais

2. Polity IV é um indice muito utilizado por politélogos para mensurar o nivel de democracia de uma sociedade e
cuja metodologia estd descrita em: <http://www.systemicpeace.org/inscr/p4manualv2018.pdf>. Para mais infor-
magdes, ver: <http://www.systemicpeace.org/polityproject.html>. Acesso em: 10 jan. 2020.

3. Neoliberalismo ¢ um termo controverso, mas neste trabalho indicard as teses em evolugio defendidas pelas
escolas de pensamento macroecondmico nascidas a partir do monetarismo de Chicago e, de um modo ou de
outro, continuadas ou desenvolvidas pelos economistas novos-cléssicos, novos-keynesianos e do new consensus.

4. O pensamento neoliberal nio se percebe ideolégico como qualquer outra visio de mundo e, assim, continua
a arvorar-se uma cientificidade recoberta de isencdo analitica dificil de sustentar. Sobre esse debate, muito j4 se
escreveu na epistemologia, mas a nenhum consenso se chegou. Dois textos ajudam a compreender a complexidade
do debate: o cldssico A metodologia da economia positiva (1953) de Milton Friedman no campo do pensamento
neoliberal; e As aventuras de Karl Marx contra o Bardo de Miinchhausen (1985) de Michel Lowy no campo critico.
5. “Na segunda viagem que fez ao Chile, Hayek concedeu duas entrevistas para o jornal £/ Mercurio. Na primeira,
publicada no dia 12 de abril de 1981, quando perguntado sobre o que pensava sobre ditaduras, Hayek respondeu
que era completamente contra, mas que elas podem ser necessdrias durante um periodo de transi¢ao, enfatizando
que ele, pessoalmente, preferia uma ditadura liberal ao invés de um governo democrdtico que nio assegurasse as
liberdades individuais de seu povo. Na visio de Hayek, a ditadura no Chile estava para se tornar uma democracia
com principios liberais, entdo, essa ditadura transicional teria beneficios no longo prazo. Essa ditadura transicional
seria necessdria, segundo Hayek, quando “a government is broken, and there are no recognized rules” (apud Caldwell
& Montes, 2015, p. 299). Portanto, a democracia ilimitada traria resultados tdo ruins que seria necessirio um
periodo de transi¢io com uma ditadura, para que a sociedade tivesse assegurada sua liberdade individual e assim,
pudesse voltar para um sistema democrético com regras e restri¢oes ao poder governamental.” (Angeli; Nemeth

Jr., 2018, p. 6)
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daria ao pais condigoes de realizar as reformas sociais que engendrariam a
liberdade dos individuos, fundamento para a prosperidade e o bem-estar
(ANGELL; NEMETH JR., 2018).

Nao era um equivoco. Na verdade, o discurso de Hayek construia
uma narrativa especifica sobre o sentido e o significado de liberdade. Para
ele e seus seguidores neoliberais, o conceito de liberdade estd atado a eco-
nomia, ao corte dos nés que prendem os agentes a regulagoes, restricoes e
obrigagoes nos campos da produgo, das trocas e dos deveres coletivos®. Ou
seja, pretendia desvalorizar o coletivo em favor da supervalorizagao do in-
dividuo, mesmo que as institui¢des considerassem diferentemente indivi-
duos proprietdrios (como um banqueiro) e trabalhadores (como um gari).

Nos grandes debates, o pensamento antiestatal sempre apareceu ex-
plicitamente nas discussoes sobre o Estado e seus gastos. Debrucando-se
apenas sobre a teoria econémica e, mais ainda, sobre o pensamento domi-
nante, descobre-se que a ideia de equilibrio fiscal, percebida, hoje, como
necessdria e natural, ndo tinha o mesmo valor entre o final os anos 1940
até o final dos anos 1970 (VarGas, 2012). A renovacio na teoria econdmi-
ca dominante realizou-se durante as mudancas nas formas de acumulacio
capitalista que, a partir da desregulamenta¢io financeira, do acimulo de
ddlares dos paises exportadores de petrdleo e do desgaste financeiro estadu-
nidense, construiram condi¢des capazes de alterar o regime de acumulagio
vivenciado desde o pés-1I Guerra Mundial (CHEsNats, 1996).

A professora Vargas (2012), por exemplo, é taxativa quando afirma
que hd dois momentos claros onde o pensamento econémico dominante
julgava diferentemente o déficit publico. No primeiro, a partir do segundo
pés-guerra, havia desafios ao capitalismo que conduziram 4 maior demo-
cracia, marcadamente nos paises europeus, ocasionando aumento e manu-
tengao, em patamar elevado, dos diferentes gastos efetuados pelo Estado.
Nesse ambiente, o Estado passou a ancorar as expectativas, elevando dis-

6. O professor Vladimir Safatle tem defendido esse ponto de vista em artigos de jornal, entrevistas e blogs.
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péndios e tornando-se fundamental para a estabilidade do sistema, mesmo
que, para isso, incorresse, ocasionalmente, em déficit fiscal. Na verdade, as
acoes publicas tornaram-se elementos constitutivos do modelo que cons-
truiu o Estado de bem-estar social nesse periodo (HoBssawm, 1995).

A justificativa para essa forma de agir estava na prdpria teoria
econémica dominante que, apoderando-se seletivamente de algumas
descobertas da chamada revolugio keynesiana, acreditou ter criado os
instrumentos capazes de estabilizar a economia, ancorar expectativas e,
muito importante, escolher entre niveis de inflacio e desemprego numa
sociedade’. Em poucas palavras, a teoria dominante neocldssica, nasci-
da com o artigo de 1937 de John Hicks (2010), ao simplificar Keynes,
automatizou, em teoria, mecanismos onde os gastos publicos desempe-
nhariam papel fundamental no estimulo a produgio. Ao desaparecerem
as expectativas formuladas em um mundo nio ergddico, a incerteza ra-
dical e a consideragio do dinheiro como um ativo, foi possivel prometer
que estimulos 2 demanda ou crescimento dos gastos puablicos derivariam
mecanicamente em aumento da producio e da renda (FERREIRA, 2003).
Assim, os gastos governamentais e mesmo o déficit publico foi alcado ao
patamar de instrumento legitimo de politica econdmica (VARGas, 2012).
De outro modo, o déficit ptblico tornou-se ferramenta eficaz e aceitdvel
para combater recessoes ou quadros de desaceleragao de origem diversa.

Percebe-se, entdo, que os economistas neocldssicos, ao interpreta-
rem 4 sua maneira a teoria original de Keynes, converteram-se nos res-
ponsdveis por tornar importante o uso do or¢amento publico e do déficit
na condugao da economia, em favor de melhores resultados na produgio
e no emprego®. Assim, quando o quadro econdmico reverteu-se, a partir
dos anos 1970, e as teses neoliberais comecaram a ganhar espago frente
a um Estado incapaz de enfrentar os impasses da inflacio e do baixo

7. A ferramenta em destaque era a recém-descoberta Curva de Phillips.
8. Como afirma corretamente Vargas (2012), Keynes ndo defendia o uso frequente do déficit publico e estava
longe de descrever automatismos no comportamento da economia.
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crescimento, 0s economistas em ascensio passaram erroneamente a acu-
sar “keynesianos” (e heterodoxos em geral) pelos problemas enfrentados
pelas economias capitalistas. Segundo eles, o uso do Estado como ins-
trumento de crescimento econdmico havia passado dos limites, sendo
necessirio, portanto, “racionalizar” a agdo dos governos, trazendo-os de
volta as suas “inerentes” fungodes sociais bdsicas. S6 assim o déficit seria
contido, a inflagio controlada e os empresdrios voltariam a ter confianca
para investir (LoPRreaTo, 2000). Foi o inicio do segundo periodo.

Ao final dos 1970, o pensamento conservador convergiu para a
interpretacio de que os problemas de entao eram o resultado do passa-
do de construcao do Estado de bem-estar social (SCREPANTT; ZAMAGNT,
2005). Assim, os governos de paises centrais que ji vinham adotando
politicas restritivas a fim de conter as crises do periodo, reforcaram seu
comportamento. O inconveniente foi que a “nova receita’ trouxe resul-
tados negativos para o equilibrio fiscal, marcadamente em razao do baixo
crescimento econdmico, conjugado aos juros elevados e o consequente
crescimento do estoque da divida (EicHENGREEN, 2012). A liberaliza-
¢ao das economias e o reposicionamento dos compromissos dos Estados
frente as respectivas sociedades — trata-se de desregulagdo e desinterme-
diacdo financeira (CHEsNAIS, 1996), privatizagdes, desregulamentagio
das condi¢oes trabalho (MaTTOS0, 1995) etc. — refletia a vitdria politica e
ideoldgica do pensamento antiestatal que, a partir de suas teses, defendia
o aprofundamento das reformas que diminuissem o poder do Estado no
direcionamento do excedente social e, portanto, o fim do planejamento
como ferramenta de agao sobre a trajetéria de longo prazo das economias.

Diante das dificuldades de financiamento da estrutura do Estado
e do baixo crescimento, os paises industrializados aproveitaram a desre-
gulamentagao dos mercados financeiros mundiais e permitiram-se absor-
ver a liquidez disponivel, agora, em escala global (CrEsNaIs, 1996). Para
Vargas (2012, p. 651),
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a liberalizagdo e a internacionalizagio do mercado de bénus redefiniram as
formas desse financiamento. Estabeleceu-se uma correspondéncia entre o au-
mento dos déficits publicos dos paises industrializados e o crescimento poten-

cial do capital globalizado e liberalizado.

Ao mesmo tempo, observa-se um movimento sibilino e funda-
mental:

na macroeconomia adotadas pelos governos, passaram a prevalecer os interes-
ses do lado credor/detentor de créditos e de riqueza, com a légica financeiriza-
da pressionando para a adogio de uma politica econdmica pautada em taxas
de juros reais elevadas e inflagio extremamente baixa, além do compromisso

inequivoco dos governos com o pagamento dos juros da divida publica.

Com isso, ainda segundo a mesma autora, a politica fiscal perdeu
protagonismo, concentrando-se no controle dos déficits por pressio dos
credores, convertendo-se em “passiva e controlada”. Ao mesmo tempo,
a politica monetdria ganhou relevo, ao favorecer o controle da inflagio,
via taxa de juros. Na verdade, emergiu uma nova hierarquia: o controle da
inflagio e a estabilidade foram al¢ados & condigio de prioridade, enquanto
0 emprego, o investimento e o crescimento perderam destaque, engendrando
um ambiente cujo coragio era a preservagio da riqueza e nio a sua geragio.

A APOSTA ANTIESTATAL DO MAINSTREAM

Em todo aquele movimento, havia uma justificativa tedrica e ideo-
l6gica’ para a transformacio: a emergéncia das teorias neoliberais que, co-
mecando por condenar as teses da Sintese Neocldssica, afirmaram uma

narrativa antiestatal inflexivel em favor das escolhas e a¢oes individuais

9. Para uma discussdo sobre o conceito de ideologia, ver M. Chaui, O que ¢é ideologia. 21.ed. Sao Paulo: Ed.
Brasiliense, 1986.
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privadas. O novo mainstream econdémico trazia criticas importantes ao an-
tigo pensamento dominante, como a desconsideragao das expectativas dos
agentes ¢ a fragilidade dos fundamentos microecondmicos para explicar os
fendémenos (AmoriMm, 2002). Os seus tedricos, por contraponto, coloca-
vam em destaque o fundamento micro de suas teses, sustentando-as na hi-
pétese de expectativas racionais'®. Dentro da corrente mais radical, os eco-
nomistas novo-cldssicos, um grupo de pesquisadores, com destaque para
James Buchanan, votou especial aten¢io para o setor piblico, construindo
aTeoria da Escolha Publica (TEP), capaz de atualizar e tornar quantificvel

a doutrina liberal acerca do governo. Suas teses se contraporiam

“as concepgoes politicas e econdmicas predominantes a partir do segundo pds-
guerra, inspiradas nas ideias de Keynes (sic) e em sua confianca na capacidade
do processo politico de adotar medidas impulsoras do bem-estar do conjunto
da sociedade e do Estado como corretor das falhas de mercado, ideias que

deram origem 4 chamada economia do bem-estar ou Estado de bem-estar

(Welfare State). (Borsant, 2004, p. 104)

Segundo a TEP, o comportamento do governo seria constante-
mente avaliado pelos agentes privados que formariam expectativas racio-
nais quanto ao desempenho do poder publico e, por isso, induziriam os
governos a condutas austeras e confidveis que, por sua vez, permitiriam
aos atores econdmicos prever padroes e estabilidades para planejar e con-
duzir seus negécios (LoPreato, 2000).

O que Vargas (2012) chama a atengio é que, com essa teoria, “a
disciplina fiscal ¢ alcada 4 posicio de sustentdculo da politica econdmica’,
cujo cerne estaria na credibilidade. Essa credibilidade se traduziria nao s6
em comportamentos previsiveis e recomendados pela teoria econémica do-

10. Para uma discussdo sobre as expectativas racionais, ver S. Sheffrin, Rational expectantions. Cambridge: Cam-

bridge University Press, 1983.
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minante, mas principalmente por um especifico e abrangente critério de
adequacio da conduta do governo: a ideia de sustentabilidade da divida.
Isto ¢, a solvéncia financeira por parte do ente publico. Segundo os adeptos
da TEP, se o governo nio cumprisse este requisito, os agentes veriam suas
expectativas frustradas e defenderiam suas posicoes e ativos, elevando juros,
reduzindo o fluxo de recursos para financiamento, alterando precos, dimi-
nuindo investimentos etc. O resultado inevitavel, entio, seria a instabilida-
de, a inflagio e o baixo crescimento.

Nesse sentido, os economistas neoliberais nos anos 1980 e 1990,
afirmavam que os

“programas de austeridade sdo propostos para restabelecer o equilibrio das finan-
cas publicas e reconquistar o dinamismo e competitividade econdmicos. O pri-
meiro objetivo ¢ perseguido, sobretudo, através da redugao da despesa publica,
que financia formas individuais e coletivas de consumo: por exemplo, pensoes,
cuidados de satide e educacio. (...) O segundo objetivo, estimular o crescimen-
to, ¢ procurado sobretudo através da diminuicio dos custos salariais, isto ¢, da
redugio dos saldrios, e, assim, do consumo individual. Espera-se também que
um dinamismo econdmico renovado resulte da reducio da despesa e da divida
publicas: acredita-se que um Estado de menor dimensio deixard mais espago
para a iniciativa privada e inspirard confianca entre investidores e consumidores

privados. (ScHur, 2015, p. 12)

E preciso notar, no entanto, que esta corrente de pensamento, ao
aprisionar a politica fiscal dentro de sua preocupagio com a solvabilidade
do Estado, buscou garantir a previsibilidade da politica econdmica e a
confianga no retorno de aplicacoes em titulos publicos, sempre a partir
de uma visao particular de mundo''. Isto é, a visio Novo-Cldssica da

11. Para a definigdo de visdo, ver Schumpeter (1997).
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TEP construiu teses que ignoravam os diversos aportes de Keynes e de
outros heterodoxos ao pensamento econémico, marcadamente no cam-
po da macroeconomia, tais como incerteza radical, eficiéncia marginal
do capital, hip6tese de instabilidade financeira, retornos crescentes de
escala, entre outros'%.

Assim, ao confinar a politica fiscal a uma simplificagdo orcamen-
tdria e a reagio comportamental dos agentes “racionais’, os neoliberais
supunham (“as i) que todos estavam atentos ao desempenho de caixa
do governo e a sustentabilidade da divida, evocando um mundo de “con-
corréncia perfeita” nao s6 na economia, mas também na politica’’, onde o
curto prazo ¢ predominante. Ou seja, o0 axioma que alimentava seus mo-
delos analiticos impunha a existéncia de um coletivo de individuos racio-
nais autointeressados que exigiriam um determinado comportamento das
autoridades a fim de que pudessem maximizar os ganhos de suas escolhas
hoje. Caso o governo nio se adequasse a preferéncia dos agentes prevista
no modelo dominante, o ambiente econdmico tenderia a deteriorar-se em
funcio das expectativas negativas que os individuos formariam a respeito
dos desequilibrios provocados pelo poder publico.

Esta interpretagio da realidade, desde que disseminada e domi-
nante, exercia pressio sobre as autoridades eleitas, tanto do ponto de
vista ideoldgico quanto politico e mesmo financeiro, aguilhoando e cir-
cunscrevendo a politica fiscal & gestdo por ajustes, positivos ou negativos,
na arrecadagio tributdria e nos compromissos e gastos do governo. O
objetivo, nem sempre declarado, era garantir a solvabilidade da divida e

o valor das aplicagdes em titulos ptblicos.

12. J4 os modelos neoliberais ndo preveem nada que nio seja a racionalidade individual (do chamado individuo
médio) multiplicada para o coletivo em grupos ou mesmo sociedades inteiras, sua capacidade de absorver/com-
preender/prever/prognosticar agoes que ferem a racionalidade individual e egofsta do homem econdmico ¢ limi-
tada. Logo, estdo fora do seu foco de andlise todos os processos de desenvolvimento ou grandes crises acontecidas
desde o século XIX.

13. Inclusive, perfeita informagao.
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Destarte, as teses ‘vestiam como uma luva’ os interesses de inves-
tidores e do mercado financeiro em geral, marcadamente do lado credor,
que, por sua vez, apoiou e patrocinou pesquisas, bolsas e eventos cientificos
(Epstein; Carrick-Hagenbarth, 2010). Assim, o pensamento antiestatal,
incluindo a TEP, garantiu e expandiu seu programa de pesquisa, as vezes
com apoio do poder do dinheiro, e espalhou sua influéncia sobre o poder
académico, terminando por inspirar o poder politico dos governos.

Merece destaque, portanto, que este considerdvel poder angariado
pelo pensamento antiestatal caracteriza uma novidade, algo além da ime-
diata légica dos interesses financeiros e de mercado, convertendo-se em
algo mais profundo e grave: em poder politico sobre os rumos e o futuro das
sociedades. Trata-se, na verdade, de algo surpreendente: um poder néio eleito
que usa 0 Estado em seu favor, sem nunca passar pelo crivo da escolha democri-
tica de projetos para a nagdo. De outro modo, é um problema civilizatério,
pois configura um poder que nasce apenas da posse do dinheiro, categoria
econdmica que se sustenta, todavia, nas condi¢oes de seguranga e estabili-
dade fornecidas pelo Estado e que, por agao do pensamento antiestatal, se
encontra envolvido em constante questionamento social.

Nesse ponto, torna-se inevitdvel a pergunta: esté-se diante de um
periodo onde a plutocracia de alcance mundial, apenas com faces regio-

nais, edita e impée as regras em detrimento da democracia?
ALGUNS DADOS E FATOS

O debate das dltimas décadas se sustentou sobre as profundas
mudancas na forma como Estado enfrentou os dilemas surgidos com as
crises dos anos 1970. Assim, o objetivo desta segdo é destacar alguns fatos
marcantes que ajudam a compreender as transformacoes na relagao entre

Estado e o restante da sociedade.
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0 ESTADO NOS PAISES RICOS

Tributacio e gastos de governo sao algumas das questdes mais
polémicas da teoria e da politica econémica desde o predominio das teses
mercantilistas (NUNEs, 2007). O século XX, porém, trouxe novidades
para o debate. Nos tltimos cem anos, nos paises, hoje, considerados de-
senvolvidos, conquistaram-se crescentes graus de democracia que per-
mitiram a novos atores reivindicar seus interesses ¢ influir nas decisoes
e conducio nacionais. Eley (2005)', por exemplo, ¢ taxativo ao afirmar
que foi a democracia que tolerou a conquista de direitos pelas classes
subalternizadas ap6s longas lutas politicas®.

Em razio das mesmas transformagdes democrdticas, Eichengreen
(2012) chama a atengio para a mudanca na atuagio dos governos também
em temas como moeda, cimbio e balanco de pagamentos. Segundo o au-
tor, o tradicional padrio ouro que organizava o sistema monetdrio interna-
cional desde o dltimo quartel do século XIX foi construido sobre dimen-
soes econdmicas e politicas especificas e tornou-se, pouco a pouco, incom-
pativel com as transformagées e turbuléncias que ocorreram no centro do
capitalismo ao longo do século XX. Por exemplo, uma das caracteristicas
politicas mais importantes sobre a qual operava o padrio ouro era a ausén-
cia das classes subalternas nas decisoes do Estado. Os sindicatos e partidos
trabalhistas estavam longe de serem fortes e articulados. Além disso, acre-
ditava-se que as flutuacdes do balango de pagamentos, com repercussoes
sobre a moeda, eram facilmente absorvidos pela flexibilidade de pregos e
saldrios, sem impactar, portanto, o emprego (EICHENGREEN, 2012). Este
ambiente dava ao objetivo da conversibilidade prioridade sobre possiveis

14. Eley (2005) afirma que a democracia europeia sé pode ser considerada como tal apds a I Guerra Mundial. Sua
construgdo, no entanto, ¢ antiga e comega a ficar mais clara a partir da consolidagio do sistema de Estados-Na-
cionais, no século XIX. Para a discussao deste trabalho, todavia, o importante ¢ ter em mente a importancia dessa
transformago social, posto que teve impacto sobre o volume e a diregio dos gastos publicos.

15. A massa urbana operdria, concentrada em determinados bairros, foi terreno fértil para a atuagio de grupos
formados a esquerda no espectro politico. Nas cidades industriais da Europa, esses grupos organizaram e lidera-
ram mobiliza¢oes que, por for¢a de sua dimensao e dos choques ocorridos, terminaram por fazer nascer direitos
politicos e econdmicos até entdao negados & parcela mais pobre da populagao (ELey, 2005).
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reivindicagoes populares e nacionais, blindando o governo das pressoes da
politica interna. Ao longo do século XX, isso teve de mudar.

A consolidagio da democracia, fundamental para entender o
volume e a dire¢io dos gastos dos Estados, somou-se trés eventos de grande
envergadura. O primeiro divide-se em dois inomindveis dramas: a Primeira
e a Segunda Guerra Mundial. A catdstrofe humana dos conflitos prescinde
de comentdrios. Para a preocupagio com o Estado e seu financiamento,
basta lembrar que os anos de hostilidade multiplicaram os gastos pablicos
com armamentos tradicionais e elevaram-se ainda mais com as novas
tecnologias bélicas'®.

O segundo evento foi a Grande Depressao (1929). Nos Estados Uni-
dos, a produgio industrial caiu 38% entre 1929 e 1932. A renda, para o mes-
mo periodo, sofreu um abalo de 27%"". A taxa de investimento caiu abaixo
dos 5%, inferior & depreciagio (Warron; Rockork, 2014). J4 a Alemanha
viu sua industria perder 39% de sua produgao e a renda cair 23%. O desem-
prego alcancou patamares dramdticos: 25%, passando de 1,5 milhdo para 13
milhoes de desempregados, no pior momento estadunidense. Na industria
alema essa taxa chegou a 44%. Diante da tragédia, os fatores politicos e eco-
némicos internos passaram a ter cada vez mais importancia nas decisoes dos
Estados nacionais (EICHENGREEN, 2012)'8,

O terceiro foi a Revolugio Russa de 1917 que, apesar das dificuldades
e problemas, ofereceu uma alternativa ao sistema capitalista envolvido, naquele

momento, em crises, desastres humanos e desesperanga (Hosssawm, 1995).

16. Por exemplo, nas palavras de Freeman e Louca (2002, p. 271),“the Second World War was above all a motorized
war”. Além disso, o programa alemio de bombas voadoras e o Projeto Manhattan do governo estadunidense
consumiram elevados valores dos respectivos erdrios.

17. Os dados sio diferentes entre Eichengreen (2012) e Zamagni (2011). J& Walton e Rockoff (2014) falam em
queda de 45% do PIB a precos correntes e de 31% a precos constantes entre 1929 e 1933. Em todos, as cifras
assustam pela magnitude, todavia, as diferencas sio significativas entre eles.

18. E interessante lembrar que Patricia Clavin (2000), em seu livro 7he Great Depression in Europe, 1929-1939, ao
discutir a economia nazista, chama a atengio para o que pareceria inusitado & primeira vista: pontos comuns entre
a politica econdmica nazista e o New Deal de E. D. Roosevelt. A autora destaca trés pontos: a existéncia de sinais
politicos claros de que 0 novo governo ¢ uma ruptura com o passado; a retomada da economia como objetivo
central do governo através de um plano de gastos desenhado para estimular a demanda e expandir a renda e, por
fim, a promessa de que muito havia a ser feito.
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TABELA 1-TOTAL DE GASTOS DO GOVERNO EM PAISES DESENVOLVIDOS, 1913-1999 (% DO PIB)

1913 1938 1950 1973 1999
Franca 89 23,2 276 388 524
Alemanha 17,7 44 30,4 4,0 47,6
Holanda 8,2 21,7 268 455 438
Reino Unido 133 28,8 34,2 415 39,7
Estados Unidos 8,0 19,8 214 311 30,1
Japdo 14,2 303 19,8 229 38,1

* Dado de 1910.
Fonte: Maddison (2013, p. 135).

O conjunto dos eventos, portanto, alertou para os perigos gerados
pelo colapso do sistema comercial e financeiro mundial, pela fragmentagao
do mundo em impérios econdmicos e pela expansio do socialismo sobre as
economias capitalistas do oeste que nao funcionavam (HosBawm, 1995).
Nesse ambiente, algumas certezas emergiram. Em primeiro lugar, era pre-
ciso restabelecer o sistema financeiro e o comercial internacional. Para isso,
os Estados Unidos ¢ o délar, a grande economia mundial e sua moeda,
deveriam ocupar o lugar hegeménico que um dia fora da Inglaterra e da
libra. Além disso, a grave crise econémica do entre guerras, atribuida ao
fracasso da atuagao sem peias dos mercados, autorizava, a partir de entao,
0 planejamento econdmico e a administragio piiblica da economia como parte
da vida cotidiana das sociedades (ARNDT, 1989). Por fim, por motivos po-
litico-sociais, nio se deveria mais permitir a existéncia de desemprego em
massa (HoBsBawmM, 1995)".

19. Os paises da Europa, em razio das circunstancias histdricas, foram levados, na verdade, além das solugées de
compromisso entre capital e trabalho e reformas sociais. Eles terminaram por abragar o padrio industrial e de
consumo estadunidense. As companhias norte-americanas, com enorme superioridade tecnoldgica e inovativa,
entraram como puderam nos mercados europeus em rdpida reconstitui¢io. Principalmente em eletronica e mé-
quinas elétricas, os norte-americanos exportaram, criaram subsididrias e licenciaram empresas do Velho Conti-
nente para produzir a partir de suas técnicas e padrdes, inclusive de gerenciamento (Wee, 1986). Era o american
way of life que chegava aos europeus — juntamente com ajuda financeira do Plano Marshall e a protecao dos
mercados — que permitiu que se instalasse também 14 o paradigma fordista. A parte ascendente da onda longa
de Kondratiev atingia agora definitivamente as principais economias da Europa Ocidental. Foi com ela que os
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O resultado do turbulento século XX, quando o Estado avancou
sobre a economia e elevou seus gastos como propor¢io do PIB, é eviden-
ciado na tabela 1.

As decisoes sobre os novos gastos, financiados com maior carga
tributdria, marcadamente sobre os mais ricos, obviamente nao eram con-
senso. Foi s6 nos 1970, porém, com os problemas econémicos espalhan-
do-se pelo mundo, que as teses neoliberais, ao criticar o Estado de bem-
-estar social, ganharam forca e legitimaram os interesses dos grupos mais
afetados pelos valores elevados dos tributos. Os economistas neoliberais
em ascensao afirmavam que Estados grandes e com papel destacado na
dinimica econdmica tendiam a exceder seu papel, atuando de maneira
contraproducente sobre a estrutura produtiva. A explicac¢io era simples.
Segundo eles, Estados grandes e, portanto, caros, custavam muito em
termos tributdrios e os fiscos, ao exercerem os direitos legais de cobranca
de impostos, terminavam por desestimular a atividade econdmica: pri-
meiro, por reduzir as margens de lucro; e, segundo, por diminuir a renda

disponivel dos consumidores.

0 ESTADO NO BRASIL

O Brasil também sentiu o reflexo do tempo. O crescimento do
papel do Estado no século XX verificou-se igualmente por aqui, mas o
motivo, contudo, foi diferente: a constru¢io de uma economia nacional,
urbana e industrial, até entao, inexistente.

Aqui, o debate durante boa parte do século XX se deu entorno
da industrializagao brasileira, detonando, por exemplo, a dspera contro-

vérsia, nos anos 1940, envolvendo o industrial Roberto Simonsen e o

moradores do Velho Continente passaram a ter acesso aos bens de consumo durdveis — luxuosos até poucos anos
atrds — produzidos agora em massa. Nas palavras de Freeman e Louga (2002, p. 289), “(...) in European countries
it [consumo de massa] was only the 1950s and 1960s that ownership of this appliances began to catch up with
the American levels.”
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economista Eugénio Gudin®. Na discussdo, o Estado aparecia como
peca central no quebra cabega e seu papel na economia brasileira era o
centro da disputa®.

Havia razao para isso. A industrializa¢ao brasileira e o crescimento
econdmico do pais teve o Estado como participe central, culminando na
férmula que destacava o tripé do desenvolvimento nacional: capital priva-
do nacional, capital privado estrangeiro e Estado (SErra, 1998). Francisco
de Oliveira (2003), por exemplo, nio deixa duvidas de que o governo de
Gettlio Vargas manobrou os precos e os estimulos da economia no sentido
de criar, em favor da industria, um novo leito para a acumulagao de capi-
tal no pais. Dentro também do esfor¢o varguista estava contido a criagao
de virios direitos econémicos para os trabalhadores urbanos sindicaliza-
dos, que representaram avanco em termos de politicas sociais (CARVALHO,
2001)*.

Assim, como outros paises, o Brasil, ao realizar o esfor¢o de de-
senvolvimento econdémico e social, viu seu Estado apresentar uma longa
histéria de crescimento da arrecadacio em relacio a renda bruta interna

(gréfico 1).

20. Segundo Gentil, Maringoni e Teixeira (2010), o pensamento de Roberto Simonsen nao era rigoroso do pon-
to de vista da teoria econdmica, permitindo aos economistas conservadores criticd-lo tecnicamente. Seus textos,
a0 apoiarem a industrializagdo brasileira e defender a protecio do Estado as inddstrias nascentes, sustentavam-se
em trés principios: 1. a industrializagio como forma de superar a pobreza; 2. essa industrializagio deveria se dar
de maneira a abranger vdrios setores, inclusive os de base, a fim sustentar-se; e 3. o Estado seria fundamental nesse
processo, tanto por em razio da protecio que poderia criar, do planejamento econdmico que poderia exercer e
também pelos investimentos diretos que poderia realizar quando a iniciativa privada estivesse ausente. Por outro
lado, Eugénio Gudin era um liberal extremado, com profundo conhecimento da teoria econdmica tradicional e
defensor da “vocagio agricola” do pais. Seus trabalhos tém o mérito de ir além do que se publicava nos circulos
liberais internacionais e buscar realizar uma interpretacao dos paises pobres a partir da teoria tradicional. Seu
pensamento, como dos liberais brasileiros da época, afirmava que: 1. era preciso reduzir a presenca do Estado na
economia do pais; 2. o equilfbrio monetdrio e financeiro deve ser buscado em razio de suas consequéncias sobre
os precos e a instabilidade que causam; e 3. oposicio férrea as medidas e ao projeto de industrializacio.

21. Naturalmente, tal énfase no Estado ndo era um equivoco de estudiosos brasileiros. Nomes como Friedrich
List, em 1841; Alexander Gerschenkron, em 1962; Raul Prebisch, em 1963; e Chang, em 2004 ji descreveram
o papel fundamental exercido pelo Estado nos processos de desenvolvimento e industrializacao vivido por nagées
hoje consideradas desenvolvidas.

22. Embora, em razao da evolugao politica do Brasil e da histéria dos movimentos sociais no pafs, isso nao tenha
significado para a massa trabalhadora nem a universalizagio e nem o fortalecimento de alguma forma de cons-
ciéncia de classe (Carvalho, 2001).
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GRAFICO 1 - EVOLUGAO DA CARGA TRIBUTARIA NO BRASIL, 1947-2014 (EM %)
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Fonte: Lima & Rezende (2019).

Se a observagio avangar para o periodo mais recente, quando o
governo federal controlou a inflacio, aumentou o saldrio minimo e ele-
vou os beneficios sociais de prestagao continuada, os nimeros chamam a
atengao principalmente porque, de 1997 a 2013, o orgamento da Uniao
nao mostrou déficits, quando observados sem os custos financeiros da
divida publica. Na verdade, o Tesouro Nacional gerou constantes supe-
ravits primdrios acima de 1,5% do PIB (SECRETARIA DO TESOURO NA-
CIONAL, 2015), fragilizando a crenga dos economistas liberais de que o
Estado brasileiro é grande e gasta demais.

O problema fica mais claro quando, observando os dados da Secre-
taria do Tesouro Nacional (2015), descobre-se que, desde 1997 até 2014,
das 17 observagoes sobre o resultado nominal do governo central, em ape-
nas seis anos o déficit nominal foi menor do que 2% do PIB. Dentre estes
seis casos, houve apenas dois momentos em que o déficit nominal ficou
abaixo de um por cento. Ou melhor, mesmo com a economia crescendo e
a arrecadacio federal em alta, houve 11 anos de déficits nominais acima de
2% do PIB e, em 100% dos anos, vivenciou-se déficits nominais, apesar

dos ininterruptos superavits primérios.
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Torna-se, entao, inevitdvel supor que boa parte dos recursos que o
Estado brasileiro arrecadou foram drenados para a remuneragio e resgate de
titulos da divida publica. Ou seja, o problema dos gastos do governo federal
parece, portanto, situar-se na relagio entre o mercado financeiro e o erdrio®,
reduzindo cada vez mais o espago de manobra do poder executivo em ter-
mos de decisoes de investimento?. Para agravar o cendrio, o grafico 2 mostra
que o estoque da divida total liquida do governo federal e do Banco Central
somadas sofreram aceleracio desde 2015.

GRAFICO 2 —DIiVIDA TOTAL DO GOVERNO FEDERAL E BANCO CENTRAL, 1995-2019 (EM %)
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Fonte: IPEADATA, diveresos ano, p. Consultado em: 11/01/2020

Naturalmente, esse crescimento deve refletir-se no custo de ma-
nutengio e resgate da divida mobilidria do governo federal. O problema,
contudo, parecia administrivel enquanto a economia brasileira crescia e
a arrecadacio tributdria aumentava a frente do PIB. A questdo tornou-se
critica a partir de 2014, quando a economia brasileira mostrou sinais
claros de desaceleragao, e em 2015, quando a recessao se instalou no pais.

23. O déficit da previdéncia social ndo consegue explicar o tamanho do déficit fiscal do Governo Federal. Ver, por
exemplo, Khair (2015) e Costa (2019).

24. E bom lembrar que os recursos, apés serem recolhidos do capital produtivo e dos trabalhadores, nio gerario
demanda de bens e servicos na economia, terminando por circular de maneira estéril na esfera financeira.
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Foi sintomdtico que, em 2014, pela primeira vez, desde 1997, o governo
federal tenha apresentado um resultado primdrio negativo®.
O ponto de virada, em 2015, teve suas consequéncias enfatizadas

pelo professor Amir Khair que diagnosticou a época:

Eis a realidade atual. O governo federal acumulou nos oito primeiros meses
deste ano um déficit fiscal em valores atuais de 297 bilhoes de reais, dos quais
283 bilhées de reais (!) foram de juros e apenas 14 bilhoes de reais de déficit
primdrio, ou seja, o déficit de juros foi responsdvel por 95% (!) do déficit.

Nada mais contundente (KHAIR, 2015, p. online).

Diante disso, apesar dos problemas e ineficiéncias, ¢ dificil afir-
mar que a necessidade de arrecadagao e a carga tributdria brasileira se
devam 2 necessidade de o Estado fazer frente a seus gastos, na forma
de compras, saldrios e investimentos. De outro modo, o compromisso
financeiro gerado pela divida publica sob responsabilidade do Tesouro
Nacional emerge como o grande componente a engessar 0 or¢amento
publico em detrimento dos demais encargos e deveres constitucionais
do poder publico. De outra forma ainda, se a carga tributdria ¢é elevada
e pesa sobre os ombros de uma sociedade marcada pela desigualdade, ao
observar o destino dos recursos arrecadados evidencia-se que parte sig-
nificativa nio ¢ gasta pelo Estado, mas simplesmente transferida de um
ente privado (contribuinte) para outro ente privado (detentor da divida
publica), o que implica afirmar que o Estado brasileiro nao é do tamanho
que quer fazer parecer o pensamento antiestatal.

Fica, entdo, a pergunta: por que culpam o Estado por todos os

problemas do pais?

25. O valor do déficit, sem a contabilizagio dos juros nominais, foi de -0,4% do PIB. Somando o volume de
juros nominais devidos, a NFSP chegou a -4,9% do PIB em 2014 (SECRETARIA DO TESOURO NACIONAL, 2015).
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AS DIFICULDADES DO PENSAMENTO ANTIESTATAL

O debate sobre o Estado no pensamento econdémico ¢ antigo.
As diferentes escolas fundamentam logicamente suas maltiplas posicoes,
mas poucas sdo claras em reconhecer que as teses que defendem nio sio
neutras no balango entre ganhadores e perdedores. Intencionalmente ou
nao, cada doutrina atende a um projeto de sociedade que, por sua vez,
favorece os interesses de grupos sociais particulares e, portanto, torna-se
uma doutrina de cardter também politico. No caso especifico do pensa-
mento antiestatal, como discutido nas secoes 1 e 2, as dltimas décadas
foram prodigiosas, dando-lhe disseminagio e poder na academia e nos
governos ao redor o do mundo Ocidental. Seu sucesso, aparentemente
vinculado as transformagoes vividas pela economia global a partir das cri-
ses dos anos 1970, emanava de uma sedutora narrativa capaz de enfrentar
os desafios que o debate da época colocava.

Nesse sentido, os economistas neoliberais, sustentados em nu-
meros e dura critica ao ferramental da Sintese Neocldssica, emergiram
explicando o insucesso das politicas econdmicas e acusando basicamente
um agente: o Estado. Para estes economistas, o excesso de agio e regu-
lagdo impostas pelos Estados as economias impediam a alocagio 6tima
dos recursos disponiveis em cada pais e, por isso, diminufam o bem-estar
social, gerando inflagio e mesmo desemprego.

O pensamento antiestatal, portanto, ignorava outras escolas de
pensamento econémico e um grande volume de debates nas demais cién-
cias sociais sobre o significado histérico e social do Estado. A centraliza-
¢ao do poder em determinado territério e a resposta aos interesses dos
grupos vencedores, a manutengio de uma ordem social especifica mesmo
que pelo uso da violéncia e a corporificacdo de um aparato complexo de
pessoas e equipamentos regulados pela letra da lei foram inexplorados.
Ou seja, para os que partilham o pensamento antiestatal, o Estado emer-
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ge do presente, sem lastro histérico, separado da divisio do poder entre
os diferentes grupos sociais e, portanto, autdbnomo. De outro modo, sur-
ge como uma maquina separada do restante da sociedade, com interesses
oriundos de suas préprias engrenagens e que, por isso, toma decisoes que
atendem ao seu préprio interesse, o interesse do Estado.

Essa visao fica evidente quando se observa o debate sobre o or-
camento publico nas Gltimas décadas. As acusagoes falavam, primeiro,
do tamanho exagerado do Estado contemporaneo, afirmando que sua
excessiva intervengio no funcionamento da economia capitalista de-
sestimulava o esfor¢o individual e retirava dinamismo do empresdrio,
logo, do sistema em geral. Em seguida, culpavam essa capacidade de
intervengio do Estado pela pesada carga tributdria atual, um dos, senio
o principal, modos de financiar o seu poder.

O diagnéstico, portanto, prescrevia, como solu¢io dos proble-
mas, a redugio do tamanho do Estado, a restri¢dao de seu poder e fun-
¢oes e a limitacdo de seus gastos como forma, nio s de reduzir seu
peso sobre a sociedade, mas também de evitar aventuras sustentadas no
dinheiro arrecadado ao setor privado.

O fundamento tedrico que sustentava essa leitura era o pensamen-
to neoliberal em ascensio desde os anos 1970. Com ele, a politica fiscal
perdeu protagonismo e as decisoes de investimento, promogio do bem-es-
tar social, regulacdo e planejamento sairam dos holofotes e o crescimento
econdmico foi para o segundo plano. Mais importante, a partir de entao,
tornou-se garantir a estabilidade (pregos, cimbio e saldrios). Os juros nao
entravam na equagio, pois constitufam a ferramenta bésica para manuten-
¢ao da desejada estabilidade. Assim, a politica monetdria passou a ocupar
o lugar de destaque na teoria macroecondmica dominante, garantindo,
através da estabilidade, o valor dos ativos, marcadamente os financeiros.

Nesse contexto, a TEP sancionou a tese antiestatal proposta pelo
pensamento neoliberal. A sua narrativa descobria na democracia formal
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das elei¢oes a maneira adequada do setor privado controlar o Estado.
Segundo a narrativa da TED, as elei¢oes garantiriam que situagdes de
excesso por parte do ente publico seriam controladas, pois, dado o com-
portamento sustentado na expectativa racional dos agentes, instabilida-
des oriundas de déficits orgamentdrios ou ampliagio disfuncional dos
poderes estatais seriam punidos nas elei¢oes. Consequentemente, dado
que as diversas partes do poder publico desejam, pelo menos, manter
seu status, nao haveria porqué desafiar as urnas.

Diante disso, o papel central da estabilidade, ao destronar o cres-
cimento econbmico, engendrou um ambiente CUjO COragao passou a
ser a preservacio da riqueza, marcadamente a financeira, e nao mais a
geragdo de nova riqueza.

E interessante ressaltar, como anotado na seio 1, a associacio rea-
lizada pelo pensamento neoliberal entre o interesse publico e o controle
dos gastos do Estado intermediada pela formagio de expectativas (do tipo
racional) pelos agentes privados. A relagao chama a aten¢io, pois coloca em
evidéncia conceitos cuja histéria e dindmica sao assumidas de determinada
forma e pouco se questiona acerca de seus significados. De outro modo,
surgem termos como democracia, interesse publico, equilibrio or¢amen-
tario, individuo, racionalidade etc., construindo uma narrativa nova, coe-
rente e logica, mas que pouco problematiza a historicidade dos conceitos.

Isso fica claro quando se observa que nos paises ricos, por exemplo,
os gastos cresceram, alcancando elevadas cifras ao longo do século XX. Ha-
via, naqueles anos, preocupagdes com necessidades de guerra, crescimento
econdmico e atendimento & populagio que lutava pela distribui¢io mais
igualitdria dos frutos do progresso. Ali, para além das guerras, os Estados
sustentaram demandas que comumente ultrapassaram o volume de recur-
sos arrecadados, obrigando a elevagio da carga tributdria e do endivida-
mento publico. Os resultados, porém, surgiram na forma de infraestrutu-
ras nacionais integradas e adaptadas & expansio econémica.
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Até os limites impostos pelo padrio ouro sobre as moedas eram
desobedecidos e os Estados nao se furtaram, por necessidade ou escolha,
incorrer em déficit fiscais, marcadamente apds a II Guerra Mundial.
Mesmo assim, em nenhum momento percebeu-se que a frustragio de
expectativas (racionais) do setor privado tenha levado a crise ou punicio
nas urnas de governos “gastadores”.

Apenas com a crise do modelo, durante os anos 1970, os Estados
passaram a ser vistos crescentemente como culpados pelas instabilidades
(inflagdo) e baixo crescimento vividos nas economias ricas. A frustra-
¢ao com a incapacidade de os Estados responderem positivamente ao
periodo de crise é que parece ter penalizado eleitoralmente os partidos
social-democratas e aberto espago politico e ideoldgico para o discurso
articulado, simples e até mesmo intuitivo dos neoliberais.

Algo semelhante se viu no Brasil. O crescimento da carga tributdria
- que mais do que dobrou entre 1947 e 1999 — estd vinculado a expansio
do Estado em acio e funcio, marcadamente devido a construciao de uma
economia nacional, industrial e urbana. Os protestos contra o peso da
arrecadacio do Estado sobre o setor privado, todavia, sé6 ganham volume
com os percal¢os dos anos 1980 (Crise da Divida) e a ascensao do neoli-
beralismo a posi¢io de pensamento hegemonico na teoria econdmica. Até
aquele momento, as criticas mais comuns se concentravam sobre o cardter
pouco democritico dos governos que se sucederam e sobre a ma distribui-
¢ao de renda. De outro modo, enquanto o Brasil cresceu aceleradamente,
se industrializando e urbanizando, pouco destaque se deu as vozes criticas

que arguiam contra o peso dos tributos®.

26. O Brasil nao ¢ um pais liberal. Nisso os neoliberais estao certos. O que aconteceu foi o uso do discurso liberal
para realizar reformas que reforcam as aliangas do poder. Reformas essas que podem ser revertidas a qualquer
momento, caso seja do interesse maior da mesma alianga. Com isso, surgem dois problemas: 1. as reformas ficam
sempre no limite da conveniéncia dos grupos elitizados; 2. os liberais poderao sempre repetir o discurso de que o
pais nao ¢ liberal e, por isso, as reformas sdo sempre insuficientes.
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Em resumo, se a ditadura sufocou as vozes dissonantes e as elei-
¢oes ndo funcionaram como limites & expansio do poder e “desvios” do
Estado, os economistas, a principal categoria profissional responsdvel
por debater os problemas do desempenho econémico do pais, nao im-
puseram criticas importantes, no periodo, a condugao da politica eco-
ndmica e o tema fiscal.

Enfim, a derrota da ditadura nos anos 1980 e a vitdria do discur-
so neoliberal na elei¢ao presidencial de 1989 parecem ter relagio muito
mais estreita com a crise geral da economia brasileira e latino-americana
do que com a punigio devido a frustagao de expectativas (racionais) dos
agentes frente ao comportamento efetivo do setor publico.

A IMPOSSIVEL AUSENCIA DO ESTADO

A economia brasileira recente preocupa a maioria dos economis-
tas, mas por motivos diferentes. Enquanto uns olham a divida publica
COMO um Mmonstro em crescimento e temem que os pactos politicos nao
permitam cortes no or¢amento do governo para que se alcance o equi-
librio fiscal, outros se preocupam com a prolongada recessao, o desem-
prego, o atraso tecnoldgico e a fragilidade crescente do aparelho estatal.
Para todos, no entanto, o Estado teima em aparecer a frente do debate.

No primeiro grupo estd o pensamento antiestatal, composto por
economistas em sua maioria neoliberais. Em seus estudos, exceto no
caso de falhas de mercado, a intervengio estatal é quase sempre uma
fonte de problemas. Nao observam, por exemplo, que a emergéncia de
paises como Coreia do Sul e Japdo estd ligada diretamente a agao do
Estado. Os problemas vividos por estes ou quaisquer outros paises sao
vistos como insuperdveis caso reformas liberalizantes nio sejam reali-
zadas. Nao compreendem que as sociedades se modificam a partir do

seu préprio cotidiano de trocas e disputas, atingindo, com o tempo,
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os limites mdximos de progresso permitido pelo seu especifico modelo
institucional e ordenador. E neste momento que as crises se manifestam
e apontam para o esgotamento daquele arranjo, exigindo o estabeleci-
mento de um novo”. Do mesmo modo, os modelos coreano, japonés
ou qualquer outro evoluiram e evoluem até seu esgotamento, depois
de cumprir seu papel de organizador da vida social. Atingido o limite,
as sociedades, por meio de suas disputas politicas, veem manifestar-se
os vencedores e as novas formas institucionais de convivio e provivel
progresso social. Deste modo, quando os discursos neoliberais fazem da
crise seu momento para acusar o Estado por todo o mal, organizam suas
falas como se tudo fosse uma questao de certo e errado dentro da vida
social. Nunca questionam a historicidade das estruturas nacionais e a
forga dos grupos vencedores para impor formatos institucionais especi-
ficos as sociedades ao longo do tempo.

Inversamente, porém, quando a crise se faz dentro de uma sociedade
cuja ordem econdmica seja reconhecida como liberal, os mesmos economis-
tas afirmam que se estd atravessando um periodo de ajustes, uma transi¢ao
capaz de corrigir distorgoes e que é necessdrio tempo e paciéncia para que
tudo funcione. De outro modo, as crises do neoliberalismo sio sauddveis,
ao contrdrio daquelas surgidas pelo esgotamento de modelos com maior
intervenc¢ao do Estado. Algo estd obviamente errado.

A razio para tal parece se sustentar nos principios metodolédgicos
dos quais partem os autores antiestatais. Belluzo (1978), por exemplo,
esclarece que os marginalistas trocaram a disputa entre grupos de interes-
se ou classes pela nogao de equilibrio no processo de trocas para explicar
a dinAmica da vida econ6mica. Com isso desvalorizaram as leis do mo-

vimento e do progresso capitalistas e se apegaram a ideia de harmonia e

27. As experiéncias histéricas das grandes crises apontam que foram as agdes estimuladoras dos Estados que
geraram confianga nos capitalistas para que voltassem a investir sob a expectativa de venda dos novos produtos

fabricados a precos adequados (Chang; Grabel, 2014).
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estabilidade. Desapareceram, consequentemente, as preocupagoes com o
progresso e salientaram apenas o mercado, o equilibrio e 0 momento da
troca, fendmenos pontuais, sem passado ou futuro. O que emerge dessa
andlise, portanto, ¢ um quadro estdtico, onde a capacidade de transfor-
macio se torna invisivel®.

O problema fica ainda mais claro quando se observa as teorias
macroecondmicas neoliberais. Seu objetivo ¢ explicar a realidade, mas
partem da nocio de equilibrio. Todavia, o crescimento econémico é o
resultado bésico do capitalismo, onde todos, empresas e paises, querem
chegar. Ou seja, todos buscam o progresso, o desequilibrio, todo o tem-
po. Nio hd nada mais dinAmico do que a economia capitalista e, por isso,
a irrealidade das teorias neoliberais da macroeconomia salta aos olhos®.

Esse conjunto de caracteristicas — marcadamente, a “a-historici-
dade” do pensamento neoliberal — leva seus autores a outro problema: a
visdo unica das diferentes realidades econdémicas dos paises e, portanto,
ao diagndstico Unico e necessariamente ao receitudrio de politica econd-
mica igual para todos.

No caso brasileiro, por exemplo, é habito, principalmente do
pensamento antiestatal, afirmar os defeitos das institui¢oes locais, sem-
pre em comparagio com os paises ricos. L4, as institui¢des funciona-
riam, mas, aqui, segundo eles, elas se tornaram obstdculos a estabilida-
de e ao crescimento econdmico. Nao se observa que: 1. as instituigoes

28. “Nao vendo na sociedade mais que somatério dos individuos que a compoe, encarando o homem como in-
dividualidade que se mantém inalterdvel, sempre igual a si prépria, os cldssicos entendem a vida econdmica como
um mecanismo composto pela teia de relagoes entre os agentes econémicos privados, mecanismo regido por leis
(mecanicas) invaridveis, negando a transformagio, ao longo do processo histérico, das formas basilares de vida
social.” (Nunes, 2007, p. 498)

29. Os economistas neoliberais sempre formulam como desculpa que o esfor¢o da macroeconomia com equilibrio
¢ estudar exclusivamente o curto prazo, quando nao ¢é possivel qualquer transformagao importante. Cabe lembrar,
entretanto, dois fatos teéricos tipicos das teorias macroeconémicas dominantes: 1. sustentam-se em microfunda-
mentos - leia-se homem econémico e equilibrio em cada troca — e com isso tornam-se reféns da totalizante nocao
de equilibrio e incapazes de tratar as transformacoes socioecondmicas; 2. sua forma de tratar o longo prazo nasce
da mesma nogdo de equilibrio, mas agora esticado para periodos longos, ou pela mera superposicio de curtos
prazos, logo, um ferramental insuficiente para observar transformagoes.
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locais sao cépias adaptadas do modelo europeu, foram transplantadas
para cd; 2. as adaptagdes foram engendradas pelas lutas politicas ao lon-
go da histdria e o cardter das instituigoes reflete os interesses dos vito-
riosos e o poder de resisténcia dos derrotados. Ao observar, todavia,
que as instituigoes nio tém o mesmo significado ou papel social, aqui
e 14, o pensamento antiestatal as caracteriza como patologia nacional
e as definem como sintomas (as vezes, causa) do subdesenvolvimento.
De outro modo, nio se percebe a superficialidade, o anglocentrismo e
a tautologia da anilise, ignorando que as instituigdes sao funcionais ao
status quo social e, portanto, Uteis aos interesses das elites do poder.
Consequentemente, o pensamento antiestatal, marcadamente o
neoliberal, ignora a histéria e, portanto, porque a carga tributdria brasi-
leira cresceu ao longo do século XX. De outro modo, nao percebe que a
industrializacio e a urbanizac¢io brasileiras estdo intimamente atreladas
a vigéncia do Estado Desenvolvimentista, fruto de um pacto de poder
que exigiu, dado o momento histérico, que a estabilidade politica fos-
se obtida com a viabilizacao ciclica do crescimento econémico (F1ori,
1989). Por outro caminho, pergunta-se: seria possivel a Getdlio Vargas
estimular a industrializacio brasileira se fosse impedido de gerar déficits
publicos, mantendo-se dentro da légica prescrita pelo pensamento an-
tiestatal? Naqueles anos, o Estado nio era solvente e menos ainda pos-
sufa instrumentos fiscais para controlar sua divida, arrecadagio e mo-
nitorar seus gastos. Logo, Vargas, JK e mesmo os presidentes militares
estariam de maos atadas e o Brasil, hoje, seria outra coisa, quiga agrério
e sem condi¢des de comportar mais de 200 milhoes de habitantes.
Chama a atencio, ainda, que o discurso antiestatal seja parte de
um jogo de ilusionismo. O debate nas tltimas décadas se concentrou
em torno da politica fiscal e do déficit publico, mais precisamente sobre
a necessidade de disciplina fiscal. Com isso foram consumidos jornais,

tempo de TV e rddio, mas nao se esclareceu, em nenhum momento,
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que essa urgéncia de equilibrio nas contas publicas retirou e retira da
politica fiscal qualquer protagonismo como ferramenta de politica eco-
nomica. Isto ¢, apesar de aparecer na frente do palco, a politica fiscal se
tornou passiva, atendendo aos imperativos do or¢amento equilibrado a
partir da carga tributdria menor possivel. A grande politica econémica
passou a ser, entao, a monetdria-financeira. Esta, sim, ativa na busca dos
objetivos de estabilidade e preservagio do valor da riqueza existente®,

mas mantida em segundo plano na cena
CONSlDERAC@ES FINAIS

O Estado ¢, na maioria dos paises do globo, um ator de grande
importincia na dindmica econémica e nas escolhas dos caminhos que
serdo seguidos pelos povos. Para o bem ou para o mal, o século XX
exigiu que os homens no poder assumissem novas responsabilidades
diante de um tempo que o historiador Eric Hobsbawn chamou de a
‘era dos extremos’. Naturalmente, este posicionamento nio agradou a
todos. Assim, tdo logo os problemas econdmicos da década de 1970 fra-
gilizaram o Estado, tornando-o impotente para responder aos desafios
do novo tempo, a batalha ideolégica pelo seu desmonte, marcadamente
do Estado de bem-estar social, teve lugar.

As teses antiestatais ganharam espaco até atingir o radicalismo
apregoado pelos Novos-Cldssicos. Ao mesmo tempo, as dificuldades
dos governos em financiar as operagdes do dia a dia, dentro de econo-
mias que ndo apresentavam mais o dinamismo dos ‘30 Gloriosos’, afun-
dou ainda mais os paises em dividas publicas crescentes. Dali em diante,

30. Os neoliberais acreditam que as taxas de juros sio altas porque os agentes financeiros avaliam que a divida
publica estd elevada (talvez crescendo) em relagio as receitas ptblicas e os freios e controles nio parecem ser sufi-
cientes. Seus diagndsticos pedem, entdo, o ajuste fiscal, que se traduz em corte de gastos publicos (nao financeiros)
e, s6 em ultimo caso, aumento de impostos. As consequéncias sao conhecidas: queda na demanda e menor de-
sempenho da economia, reduzindo a arrecadagio e, deste modo, recolocando o problema da solvéncia da divida.
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o pensamento antiestatal, marcadamente a Teoria da Escolha Publica,
moldaram uma série de estudos, modelos, critérios e recomendacoes
que passaram a pautar o que era e o que nao era sauddvel na pratica go-
vernamental. A partir daqueles anos, a sustentabilidade da divida se tor-
nou o critério maximo para avaliar e indicar o que era um bom governo.

A vitéria do pensamento conservador, no entanto, mostrou-se
uma “faca de dois gumes”: se, por um lado, reclamava pelo uso eficiente
e eficaz dos recursos publicos, por outro aguilhoou a politica fiscal e ge-
rou dificuldades para a execu¢io de politicas industriais e redistributivas
da renda. Pior: o fez a fim de gerar, consciente ou inconscientemente,
seguranga para o capital aplicado em papéis da divida publica.

Diante desse quadro histérico, o Brasil seguiu o scripz. O pais so-
fre, desde 2014/2015, com uma severa crise: o estoque da divida publi-
ca cresceu, a inflagio permanece em baixos patamares, mas a desacelera-
¢a0 da economia continua um fardo. O ajuste escolhido pelos governos,
desde entdo, segue aquele preconizado pelo pensamento neoliberal e
certamente antiestatal.

Para entender, porém, como, partindo de cendrios otimistas, o
pais chegou a uma das piores crises econdmicas das dltimas décadas,
nao basta observar os niimeros de cada nova pesquisa do IBGE. Como
jd advertiu o professor Francisco de Oliveira no classico Critica a Razdo
Dualista, o Brasil é um capitalismo que precisa ser pensado a partir de
sua propria dinimica, muito embora sua subordina¢io internacional
seja flagrante. Para isso, uma teoria do capitalismo brasileiro precisa
inexoravelmente responder a uma pergunta: a quem interessa isso?

Por que essa pergunta é fulcral? Porque, dadas as observagoes
feitas ao longo do capitulo, é possivel afirmar que os diferentes grupos
sociais ndo estio perdendo renda, posi¢io e poder da mesma manei-
ra. Na verdade, a economia politica do ajuste regula a economia para
que seu funcionamento continue ou volte a beneficiar um determinado
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grupo social do pais e, certamente, este grupo nao é majoritdrio e nem
contém muitos trabalhadores®.

Deste modo, hoje, é fundamental esclarecer os termos em que se
desenrola este momento da histéria nacional. A permanecer sob a politi-
ca econdmica antiestatal defendida pelas autoridades fazendérias (neoli-
berais), nio se conseguird mais do que agravar os problemas de sobrevi-
véncia da maioria da populagio e aumentar a concentragio da renda e da
propriedade nas maos de uns poucos.

O caminho alternativo, por sua vez, nio serd trilhado facilmente,
posto que ainda precisa ser aberto. E claro, todavia, que qualquer esforgo
de recuperacio e desenvolvimento do Brasil passard inexoravelmente por
mudancas no funcionamento da politica nacional, pela busca do cresci-
mento e desenvolvimento industrial, pelo planejamento de longo prazo
e pelo estabelecimento de uma nova relagio do Estado com os setores
agrario, industrial e de servigos.
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O ESTADO CAPITALISTA
CONTEMPORANEO:

PARA ALEM DA RETORICA,
AS FUNCOES E
ESTRUTURAS REAIS

ALESSANDRO OCTAVIANI

presente artigo tem como objetivo mapear algumas caracteristicas

dos Estados capitalistas contemporineos, a fim de tornar evidentes
algumas de suas fungoes e estruturas, por vezes obscurecidas no debate
publico e na formulagio de politicas. Assim, (i) serdo apontadas as fun-
¢oes keynes-shumpterianas, que tém como um dos exemplos mais recen-
tes a proliferagio das chamadas “Estratégias Nacionais de Inteligéncia
Artificial”, capitaneadas pelos Estados nacionais em busca de posicoes
de poder e riqueza na hierarquia do sistema mundial; (ii) serd mapea-
do o comportamento de Estados capitalistas contemporineos em rela-
¢d0 as empresas estatais, em que fundamentalmente buscam criar suas
empresas estratégicas, 20 mesmo tempo em que se movimentam para

1. Professor de Direito Econdémico e Economia Politica da Faculdade de Direito da Universidade de Sio Paulo,
Largo Sao Francisco. O presente texto baseia-se parcialmente em OcTaviant, A.; NOHARA, 1. Esatais. Sao Paulo: RT,
2019. Para uma outra parte da pesquisa aqui desenvolvida e relatada, devo agradecimentos a Tatiane Honério Lima.
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bloquear as estatais estrangeiras e aspergir o discurso de que empresas
estatais nao existem ou nao deveriam existir; (iii) analisar a atuacdo de
Estados capitalistas contemporineo a partir de uma disputa concreta, a
fim de extrair, em dinimica, algumas de suas mais marcantes caracteris-
ticas operacionais, para o que serd utilizada a “Guerra Econémica EUA x
China”, em quatro aproximagio sucessivas: (a) a descri¢ao de pelo menos
duas estruturas profundas e duradouras: a importincia do planejamento
e a configuragao de suas empresas estatais, atuantes em diversos setores;
(b) a arquitetura retérica, em que sdo analisados os discursos oficialistas
de Xi Jinping e Peter Navarro-Greg Autry (que tiveram imensa influén-
cia na modelagem do programa de Trump em relagdo a China); (c) uma
cronologia da arena de guerra comercial, por meio dos movimentos da
diplomacia econémica manipulada pelos dois Estados beligerantes; e
(d) a descricao das Estratégias Nacionais de Inteligéncia Artificial desses
dois Estados nacionais. Com essas quatro aproximagoes sucessivas, ficam
também mais evidentes algumas das formas de atuacio dos Estados ca-
pitalistas contemporaneos, suas fungoes e estruturas. Por fim, uma breve
conclusdo, que aponta a necessidade de um olhar pragmadtico e realista
para o Estado capitalista contemporaneo, em sua dinimica, capaz de su-
plantar, inclusive em diagnésticos que se pretendem “criticos”, andlises
abstratas ou normativistas.

ESTADOS CAPITALISTAS CONTEMPORANEQOS
E AS FUNCOES KEYNES-SCHUMPETERIANAS

A atual configuracio do Estado capitalista posiciona-o no centro

as estratégias de acumulagao simultanea de recursos de poder politico
das estratégias d lac le d de pod lit

e recursos econdmicos, cumprindo, entre outras, as chamadas “funcoes

keynes-schumpeterianas”, referentes aos cuidados com (i) a estabilidade

global do sistema (“fungoes keynesianas” — garantia da estabilidade geral
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do ambiente macroecondmico) e com (ii) as politicas de geragao de com-
plexidade econdmica e de criagao de novos ciclos de acumula¢io (“fun-
¢oes schumpeterianas” — garantia de incentivo a novos ciclos de inova¢io
tecnoldgica e acumulagio).

Tais “fungoes keynes-schumpeterianas” agem nas duas pontas do
sistema econdmico, (a) tornando-o vivo e em condigdes de operabilidade
e (b) propulsionando-o rumo a novas fases. Entre essas duas extremi-
dades, ¢ claro, hd diversas outras infraestruturas econdmicas criadas e
operadas diretamente pelos Estados nacionais, que dizem com as defi-
nigdes concretas de seus “estilos nacionais de capitalismo”. Por isso, os
distintos Estados capitalistas contemporineos — sempre em competi¢io
entre si por melhores posi¢oes no sistema econdmico mundial — mobili-
zam enormes quantias de capital, quer como “Receita Pablica”,“Divida
Pablica” ou “Gasto Publico”. >

2. Cf. sobre a “funcio keynesiana”, de estabilizador de ambientes macroecondmicos, cumprida pelos Estados
capitalistas contemporéneos: ]. M. Keynes, A teoria geral do emprego, do juro e da moeda, p. 123-135; H. Minsky,
Estabilizando uma economia instdvel, 2009, p. 245-304; Idem, John Maynard Keynes, p. 147-177; M. Wolf, A
reconstrugdo do sistema financeiro global, p. 112-153; N. Roubini, A economia das crises: Um curso relampago sobre
o futuro do sistema financeiro internacional, p. 152-175. Sobre a “fungio schumpeteriana”, de preparagao dos
ciclos de inovacio tecnolégica e acumulagio, cumprida pelos Estados capitalistas contemporaneos: J. Schumpeter,
Teoria do desenvolvimento econémico: Uma investigagdo sobre lucros, capital, crédito, juro e o ciclo econémico,
p. 50-66; P. Gala, Complexidade econdmica: Uma nova perspectiva para entender a antiga questio da riqueza das
nagoes, p. 39-44; D. Mowery; N. Rosenberg, Tiajetdrias da inovagio: a mudanca tecnoldgica nos Estados Unidos
da América no século XX, p. 196; L. Kin, Da imitagdio a inovagio: A dinimica do aprendizado tecnolégico da
Coreia, p. 223-224; C. Freeman; L. Socte, A economia da inovagio industrial, p. 269-270; D. Stokes, O quadrante
de Pasteur: A ciéncia bdsica e a inovagao tecnoldgica, p. 171-228; N. Ronsenberg, Por dentro da caixa-preta: tecno-
logia e economia, p. 279-280; R. Nelson, As fontes do crescimento econémico, p. 227.

3. Sobre a competi¢ao intrassistémica entre os Estados nacionais, cf., entre outros J. L. Fiori, Eswdos e moedas no
desenvolvimento das nagoes, p. 11-46; Idem, O poder americano, p. 11-64; Idem, Polarizagdo mundial e crescimento,
p. 269-289; Idem, Os moedeiros falsos, p. 151-60; Idem, Brasil no Espaco p. 81-182; Idem, 60 Ligées dos 90: Uma
década de neoliberalismo, p. 217-220; M. C. Tavares; J. L. Fiori, Poder ¢ Dinheiro: Uma economia politica da
globalizagio, p. 87-147; L. A. Moniz Bandeira: Formagio do império americano: Da guerra contra a Espanha a
guerra no Iraque, passim; Idem, A Segunda Guerra Fria: Geopolitica e dimensio estratégica dos Estados Unidos
— Das rebelides na Eurdsia 3 Africa do Norte e ao Oriente Médio, passim; 1dem, Brasil-Estacos Unidos: A rivali-
dade emergente (1950-1988), passim; 1. Wallerstein: El Futuro de la Civilizacién Capitalista, p. 29; Idem, “Social
Development, or Development of the World-System?”. In: 7he Essential Wallerstein, p. 112-128; Idem, “World
System Analysis”. In: The essential Wallerstein, op. cit., p. 129-148; Idem “Hold the Tiller Firm: On method and
the unite of analysis”. In: 7he Essential Wallerstein, op. cit., p. 149-159; Idem, “What Are We Bounding, and
Whom, When Bound Social Research”. In: 7he Essential Wallerstein, op. cit., p. 170-184; I. Wallerstein et al.
Aprire le Scienze Sociale, passim.

4. De acordo com dados colacionados em 2017, hd paises nos quais a “Receita Pablica” ultrapassa metade do
PIB (e.g. Noruega: Receita Publica (RP) equivale a 54,8% do PIB; Gasto Publico (GP) equivale a 44,0% do PIB;
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Dadas as variedades culturais e institucionais de estilos nacionais
de capitalismo, as estruturas e formas manifestas de cumprimento de tais
“fungdes keynes-schumpeterianas” poderdo variar; entretanto, o que se
afigura invaridvel em relagio as mais bem equipadas economias ao redor
do mundo ¢ a busca do cumprimento de tais funcoes econémicas pelos Es-
tados nacionais, aproximando, inclusive, paises aparentemente opostos,
como a China e os Estados Unidos.’

Esse Estado propulsor da economia — uma modernizagio do Esta-
do mercantilista — tem recebido diversas nomeagoes, como Developmental
State ou Estado empreendedor, que tentam captar as principais caracteris-

ticas, funcionais e estruturais, do Estado capitalista contemporaneo.®

Divida Publica (DP) equivale a 30,1% do PIB; ou Franga: RP equivale a 53,4% do PIB; GP, a 57,0% do PIB;
DP, a 95,1% do PIB). H4 um conjunto de paises nos quais a “Divida Ptblica” tornou-se um ponto estrutural da
economia, ultrapassando o total do PIB (e.g. Estados Unidos: RP equivale a 33,5% do PIB; GP, a 38,9% do PIB;
DD a 104,8% do PIB; ou Japio: RP equivale a 35,9% do PIB; GP, a 42,3% do PIB; DP, a 246,4% do PIB). H4
indmeros paises nos quais o “Gasto Publico” beira a metade do PIB (e.g. Alemanha: RP equivale a 44,7% do PIB;
GP, a 44,3% do PIB; DP, a 73,1% do PIB; Holanda: RP equivale a 43,2% do PIB; GP, a 46,8% do PIB; DP,
a 68,3% PIB; Canadé: RP equivale a 39,8% do PIB; GB, a 40,7% do PIB; DD, a 86,5% do PIB; ou Israel: RP
equivale a 37,6% do PIB; GP, 41,3% do PIB; DPa, a 68,8% do PIB). Cf. OCDE; T. Miller; A. Kim.

5. Cf. A. Octaviani, “Donald Trump em Pequim”, Valor Econémico, 14 mar. 2017.

6. Sobre o Estado capitalista em suas formas notadamente ativistas (do Estado mercantilista ao “Developmental
State”), nos mais variados paises, demonstrando que o absenteismo estatal ou o “Estado que s6 cuida das regras do
jogo” é uma ideologia desprovida de sustentagao histérico-empirica, cf., entre tantos outros: M. Woo-Cumings,
The Developmental State, p. 4-10; A. Teichova; H. Matis, Nation, State and the Economy in History, p. 24, 32, 94 ¢
391-396; P. Evans, Embedded Autonomy: States and industrial transformation, p. 3-20; H. Chang, Chutando a Es-
cada: A estratégia do desenvolvimento em perspectiva histérica, p. 29-121; e Globalisation, Economic Development
and the Role of the State, p. 52-57; A. Amsden, A Ascengdo do “Resto” Os desafios ao Ocidente de economias com
industrializagio tardia, p. 287-333; E. Hecksher, La Epom Mercantilista: Historia de la organizacion y las ideas
econémicas desde el final de Edad Media hasta la Sociedad Liberal, p. 764. Sobre o caso do Estado norte-ameri-
cano: M. Mazzucato, The Entrepreneurial State: Debunking public x private sector myths, p. 73-112; R. Moraes;
M. Silva, O Peso do Estado na Pitria do Mercado: Os Estados Unidos como pais em desenvolvimento, p. 45-78;
R. Arslanian, O Recurso & Segio 301 da Legislagio de Coméreio Norte-Americana e a Aplicagio de Seus Dispositivos
Contra o Brasil, p. 127-130; R. Chernow, Alexander Hamilton, p. 334-359. Sobre o caso japonés: C. Johnson,
MITI and the Japanese Miracle: The growth of industrial policy, p. 305-324. Sobre o Leste Asidtico: R. Wade,
Governing the Market: Economic theory and the role of Government in East Asian Industrialization, p. 52-112.
Sobre o caso chinés: M. Jacques, When China Rules the World: The end of the western world and the birth of a
new global order, p. 277-292; H. Kissinger, Sobre a China, p. 319; S. Roach, Unbalanced: The codependency of
America and China, p. 85-89. Sobre o caso brasileiro: S. Draibe, Rumos e Metamorfoses: Estado e industrializacao
no Brasil — 1930-1960, p. 114-115; P. Evans, Dependent Development: The alliance of multinational, State, and
local capital in Brazil, p. 297-309; R. Gongalves, Desenvolvimento as Avessas: Verdade, ma-f¢ e ilusio no atual
modelo brasileiro de desenvolvimento, p. 63-88. Mesmo autores que se posicionam ideologicamente contrdrios a
atuagio do Estado, nio podem deixar de reconhecer o peso de tal atuagio e seu aumento nos tltimos anos, mundo
afora. Cf., entre tantos, A. Musacchio; S. Lazzarini, Leviathan in Business: Varieties of state capitalism and their
implications for economic performance. Harvard Business School Working Papers, n. 12-108, 2012, p. 5 e 13.
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Uma das caracteristicas marcantes de Estados capitalistas contem-
porineos ¢ a busca por organizar os setores de maior relevincia tecnolé-
gica, construindo estratégias nacionais de mobilizagio de recursos eco-
ndmicos, institucionais e cognitivos, de maneira a aportar uma raciona-
lidade holistica superior & microrracionalidade dos atores privados (cuja
preocupagio mais dbvia e relevante é com a maximiza¢io de seu préprio
interesse, dentro de um prazo preferencialmente curto, que oferte ren-
tabilidade, seguranca e liquidez aos investidores, quadro que, nio raras
vezes, ¢ tendencialmente contraditério com uma trajetéria econdmica
e politica que demanda maior tempo de matura¢do ou mesmo investi-
mentos sem retorno). A recente proliferacio de “Estratégias Nacionais de
Inteligéncia Artificial” ¢ um indice desse comportamento dos Estados ca-
pitalistas contemporaneos: Canadd, 2017: A Pan-Canadian Artificial In-
telligence Strategy’; Japao, marco de 2017: Artificial Intelligence Technology
Strateg)®; Franca, marco de 2018: For a Meaningful Artificial Intelligence:
Towards a French and European Strategy’; Itdlia, margo de 2018: White
Paper on Artificial Inteligence at the service of citizens'’; Reino Unido, abril
de 2018: Al in the UK: ready, willing to be able?'; India, junho de 2018:
National Strategy for Artificial Intelligence'*; México, junho de 2018: 7o-
wards an Al Strategy in Mexico: Harnessing the Al Revolution'; Alemanha,
novembro de 2018: Artificial Intelligence Strategy'; Singapura, janeiro

7. The government of canada. CIFAR. “A Pan-Canadian Artificial Intelligence Strategy”.

8. Japan. Strategic council for Al technology. “Artificial Intelligence Technology Strategy (Report of Strategic
Council for Al Technology)”.

9. France. French Parliament e C. Villani, or a Meaningful Artificial Intelligence: Towards a French and European
Strategy”.

10. Italy. The task force on Artificial Intelligence of the agency for digital Italy. “White Paper on Artificial Intel-
ligence at the service of citizens”.

11. United Kingdom. House of lords. Select committee on Artificial Intelligence. “Al in the UK: ready, willing
and able?”.

12. India. NITI AAYOG. “Discussion Paper National Strategy for Artificial Intelligence”.

13. E. Martinho-Truswell; H. Miller; I. N. Asare; A. Petheram; R. Stirling; C. G. Mont; C. Martinez. “Towards
an Al Strategy in Mexico: Harnessing the Al Revolution”.

14. The Federal Government of Germany. “Artificial Intelligence Strategy”.
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de 2019: Model AI Governance Framework"; Bélgica, marco de 2019:
AI-4 Belgium'; ou Finlandia, junho de 2019: Leading the way into the
era of artificial intelligence: Final report of Finland’s Artificial Intelligence
Programme 2019".

Estados capitalistas contemporineos e empresas estatais: (i) criar
as suas estatais estratégicas, (ii) bloquear as alheias e (iii) aspergir a ideo-
logia de que estatais s2o “coisa do passado”

Estados capitalistas contemporineos também se caracterizam pela
presenca de um forte e proativo setor de empresas estatais, com diversas
formas e enfoques. Sua presenca é massiva e localizada em intimeros seto-
res, cada qual cumprindo papéis estratégicos para seus respectivos Estados
Nacionais. Basicamente, o padrao ¢é (i) possuir empresas estatais estratégicas,
que tentam equacionar questoes internas e expandir-se internacionalmente;
(ii) bloquear a presenca de estatais estrangeiras em suas economias nacio-
nais; e (iii) produzir uma densa camada ideoldgica de encobrimento das
estatais, silenciando sobre sua existéncia, afirmando que “agora o pais estd
mudando” ou financiando intelectuais orginicos para exportar pensamento
antiestatal, que serd consumido mundo afora por elites mais frigeis mental-
mente, Cujos paises se tornam, assim, consumidores e causa da acumulagio
nos paises que originam (mas ndo praticam) tais discursos, com elites mais
bem aparelhadas.

Das dez maiores empresas do mundo, tendo-se como referéncia
o valor total do ativo detido, segundo a Revista Forbes, em 20188, 60%
sdo empresas estatais, pertencentes a China, Estados Unidos e Japao: 1.
ICBC - China; banco comercial e industrial; com ativos na ordem de 4,2
trilhoes de déblares; 2. China Construction Bank — China; banco comer-

15. Singapore. Personal Data Protection Comission Singapore. “Model Al Governance Framework (Model Fra-
mework)”.

16. Belgium. AI 4 Belgium Coalition. “Al-4 Belgium”.

17. Finland. Ministry of Economic Affairs and Employment. “Leading the way into the age of artificial intelligen-
ce: Final report of Finland’s Artificial Intelligence Programme 2019”.

18. Forbes. 7he Worlds Biggest Public Companies 2018.
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cial; com ativos na ordem de 3,6 trilhoes de délares; 3. China Agricultural
Bank — China; banco agricola; com ativos na ordem de 3,4 trilhoes de
délares; 4. Fannie Mae — Estados Unidos; atuante no mercado de hipo-
tecas; com ativos na ordem de 3,3 trilhoes de délares; 5. Bank of China —
China; banco comercial; com ativos na ordem de 3,2 trilhoes de délares;
e 6. Japan Post Holdings — Japao; conglomerado com atuagao em setores
como transportes, postal, banco comercial e seguros; com ativos na or-
dem de 2,5 trilhoes de ddlares. Tais conglomerados estatais, superam,
ainda segundo os dados da Forbes para ativos detidos, em 2018, gigantes
de tecnologia da informagio, da industria farmacéutica ou da industria
do entretenimento: (1) Apple, com ativos na ordem de 367,5 bilhées de
délares; (2) Facebook, com ativos na ordem de 88,9 bilhoes de délares;
(3) Amazon, com ativos na ordem de 126,4 bilhoes de délares; (4) Mi-
crosoft, com ativos na ordem de 245,5 bilhées de délares; (5) Bayer, com
ativos na ordem de 92,7 bilhoes de ddlares; e (6) Walr Disney, com ativos
na ordem de 97,9 bilhoes de délares."”

Estados capitalistas contemporineos produziram também empresas
estatais multinacionais, que operam estratégias econdmicas em defesa de suas
economias para além de suas fronteiras. A United Nations Conference on Tra-
de and Development — UNCTAD, em relatério de 2017, identificou aproxi-
madamente 1.500 “Estatais Multinacionais™*, com mais de 86 mil filiais ao
redor do globo, sendo a Europa (um relevante centro produtor de retérica

antiestatal) detentora de um terco desse total.”!

19. Ibidem.

20. United Nations Conference on Trade and Development. World Investment Report 2017: Investment and the
digital economy. Genebra: United Nations Publication, p. xi. O critério da UNCTAD para considerar a empresa
uma estatal ¢ a participagio do Estado em pelo menos 10% do capital (dada a capacidade de o governo influenciar
estrategicamente, ao longo do tempo, principalmente em uma sequéncia extensa de rodadas, como costuma ser a
da participagio estatal, movida por razées de interesse nacional ou coletivo).

21. De acordo com referido relatério, a China possui 257 Estatais Multinacionais; India, 61; Africa do Sul, 55;
Russia, 51; Emirados Arabes, 50; Suécia, 49; Franga, 45; Ttdlia, 44; Alemanha, 43; Coreia do Sul, 33; Noruega,
32; Singapura, 29; Qatar, 27; Portugal, 26; Suica, 20; e Canad4, 18. O Brasil vem muito abaixo, com um nimero
extremamente reduzido de “Estatais Multinacionais”, quando comparado ao restante do mundo (inclusive, como
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Segundo a agéncia, as Estatais Multinacionais foram criadas por
seus Estados soberanos com objetivos especificos, como (i) lidar com po-
liticas publicas econdmicas para além da perspectiva microecondmica ou
de curto prazo; (ii) implementar escolhas estratégicas de desenvolvimento;
(iii) controlar recursos estratégicos; ou (iv) adotar medidas de seguranca
nacional. As estatais devem implementar objetivos nacionais e coletivos,
que as estruturas empresariais privadas, individuais (centradas no autointe-
resse e operando a partir de sua microrracionalidade), nio tém pretensoes
ou condi¢oes de satisfazer em tempo, escala ou diregao habil.*

De acordo com o critério utilizado pela UNCTAD para identifi-
car empresas estatais, estao entre as maiores Estatais Multinacionais (nao
financeiras) do mundo, as seguintes empresas: Volkswagen (Alemanha,
inddstria automobilistica, ativos de 431 bilhées de ddlares, participagio
estatal de 20%%); EDF (Franca, inddstria da infraestrutura, ativos de
296 bilhoes délares, participagio estatal de 84%); Japan Tobacco (Ja-
pao, industria do tabaco, ativos de 40 bilhoes de délares, participagio
estatal de 33%); Airbus (Franca, industria aérea, ativos de 117 bilhoes
de ddlares, participagao estatal de 11%); CNOOCC (China, inddstria
do petréleo, ativos de 179 bilhdes de délares, participagio estatal de

100%); Renault (Franca, industria automobilistica, ativos de 107 bi-

se viu, quando comparado com alguns arautos retéricos do liberalismo e da “austeridade”, como Alemanha ou
Suiga; com economias muito menores, como Portugal; ou com seus parceiros de Brics, China, Russia, India e
Africa do Sul): h4, segundo o relatério, apenas 12 “Estatais Multinacionais” brasileiras. O “grande Leviata bra-
sileiro” revela-se pequeno e desnutrido, em comparagio com os Estados capitalistas contemporaneos de paises
concorrentes, paises centrais e/ou paises ditos “liberais”.

22. United Nations Conference on Trade and Development. World Investment Report 2017 Investment and the
digital economy. Genebra: United Nations Publication, op. cit., p. 37.

23. O Conselho Administrativo de Defesa Econdmica — CADE aponta uma participagdo estatal maior na Volks,
no Ato de Concentragio 08012.006704/2011-20 (julgado em 2012), dado que um de seus principais acionistas ¢
o fundo soberano do Qatar, com 17%. Sua composi¢io aciondria final, nos termos do Voto, seria: Porsche Auto-
mobil Holding SE — 50,74%, Porsche Gesellshaft mbH — 2,37%, Estado da Baixa Saxénia (por meio da Hanno-
versche Beteiligungsgesellschaft mbH) — 20%, Estado do Qatar (por meio da Qatar Holding Germany GmbH)
—17%, e agbes disponiveis para livre negociagio — 9,87%. Como se vé, trata-se um grupo extremamente fechado,
com caracteristicas de controle binacional e familiar, com uma minoria de agées disponiveis ao mercado aciondrio.
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lhoes de délares, participagio estatal de 15%); StatOil (Noruega, indus-
tria do petrdleo, ativos de 104 bilhées de délares, participagao estatal de
67%); e Peugeot Citroen (Franga, industria automobilistica, ativos de
47 bilhoes de délares, participagio estatal de 13%).

A escolha pelos setores e os objetivos variam enormemente, indo
desde a institui¢io de infraestrutura estratégica para o desenvolvimento
nacional, envolvendo seguranca nacional (EDF, StatOil, CNOOCC),
até a confecgao de alta tecnologia (Airbus), passando pela exploragao de
rendas mono-oligopolistas, para fins de satisfagdo e equilibrio de contas
publicas (Japan Tobacco) ou a manuten¢io de rotas tecnoldgicas ge-
radoras de emprego, renda e forte participagao sindical (Volkswagen,
Renault, Peugeot Citroen). Além de tais fun¢oes primariamente eco-
némicas, algumas empresas estatais multinacionais cumprem também
funcoes notadamente politicas e ideolégicas, como a British Broadcas-
ting Corporation — BBC, com atuagio em mais de 60 paises.*

A existéncia de tais Estatais Multinacionais e a abrangéncia de
sua atua¢do, sempre em acordo com os interesses dos Estados que as
criaram e controlam, tem levado 2 elaboracio, em diversos Estados, de
um verdadeiro sistema normativo de defesa contra tal atuagao. Nos Es-
tados Unidos, o United States Foreign Investment and National Security
Act, de 2007, torna obrigatéria a investigagdo em caso de investimentos
controlados por governo estrangeiro”; na Russia, estatais estrangeiras
sao proibidas de manter posi¢do dominante em empresas de importan-
cia estratégica para a seguranga nacional (sendo até mesmo uma mera

posi¢io minoritiria dependente de autorizago estatal).

24. BBC. Annual Report and Accounts 2017/18. London: BBC, 2018, p. 56-57.

25. “Section 2. United States Security Improvement Amendments; Clarification of Review and Investigation
Process. [...] (B) Control by foreign government. — If the Committee determines that the covered transaction is
a foreign government-controlled transaction, the Committee shall conduct an investigation of the transaction

under paragraph (2).”
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A UNCTAD, em relatério de 2018, categorizou tais barreiras de-
fensivas em trés subtipos.”® No primeiro grande bloco, identificam-se pai-
ses cujo ordenamento estabelece um cinone ou valor juridico previamente
definido, que serve de escudo retérico e organizativo contra a presenca
ou atuagio da empresa estatal estrangeira/multinacional: EUA: seguran-
¢a nacional; Inglaterra: interesse piiblico; China: seguranca da economia na-
cional; Austrélia: interesse nacional; Finlandia: interesse social fundamental.
No segundo subtipo encontram-se paises que restringem o investimento
estrangeiro de maneira mais clara e objetiva, apontando sobre quais seto-
res incidem tais restricoes (como energia elétrica, combustivel, égua, te-
lecomunicagées, transportes, midias e comunica¢io). Nesse conjunto de
paises, encontram-se paises como India (investimentos na industria far-
macéutica); Japao (aviagdo e industria espacial, inddstria nuclear, setor far-
macéutico, industria do couro); Lituania (atividades de alta tecnologia);
Russia (aviagdo e industria espacial, inddstria nuclear); e Inglaterra (indus-
trias de produ¢io com importincia especial aos interesses nacionais). O
terceiro subtipo verte-se ao cuidado com investimentos estrangeiros que
possam gerar impactos em setores tecnoldgicos essenciais, considerados de
alto valor econémico ou estratégico, independentemente do setor no qual
o investimento foi realizado. Essa ferramenta juridica ¢ utilizada em com-
plementariedade com um dos outros dois subtipos: China (Key Zechnolo-
gies); ou Coreia do Sul (tecnologias essenciais com alto valor econémico e
tecnolégico no mercado coreano e estrangeiro; tecnologias que apresentam
grande potencial de crescimento para industrias conexas; e tecnologias com
importancia estratégica para a seguranga nacional).

Estados capitalistas contemporineos se utilizam, como se v&, si-
multaneamente, de duas estruturas aparentemente contraditérias: criam
empresas estatais multinacionais, para atuar internamente e em outros

26. United Nations Conference on Trade and Development. World Investment Report 2018: Investment and new
industrial policies. Genebra: United Nations Publication, 2018, p. 160-161.
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paises (a partir do interesse dos paises criadores), e criam defesas juridicas
contra a atuagao de estatais estrangeiras em seu préprio tecido econd-
mico. Além disso, produzem uma densa camada de retérica antiestatal,
pelos mais variados mecanismos de propagacao ideolédgica, que cumpre
um papel essencial na estratégia. A disseminacio de ideologias referentes
a “inexisténcia’, “desimportincia” ou “desatualizagio” das empresas esta-
tais a partir das principais economias do mundo visa a convencer as elites
juridicas e econdmicas de outros paises de que tal mentira, facilmente
desconstruida pela andlise dos dados, seriz uma verdade. A contradigio,
entretanto, ¢ apenas aparente: os Estados nacionais sempre defenderam
acirradamente seus proprios interesses. Somente povos e culturas muito
ingénuos ou sem capacidade de defesa nio estabelecem tais estruturas
duais, tornando-se, assim, os provaveis perdedores desse jogo. Paises que
se desarmam mentalmente, aceitando a mentira, sao alvos mais faceis na
competi¢do instalada. Serdo paises “consumidores”, mais do que “produ-
tores”, de bens relevantes.

ESTADOS CAPITALISTAS CONTEMPORANEOS EM DISPUTA:

UMA PERSPECTIVA DINAMICA A PARTIR DA “GUERRA EUA X CHINA" —

QUATRO APROXIMAGOES SUCESSIVAS

Uma forma de captar as fungdes e estruturas dos Estados capita-
listas contemporineos é observd-los em a¢do dinidmica na defesa de seus
interesses, para o que a propalada “Guerra econémica EUA x China”
pode ser um terreno util de observacio.”” Dessa maneira, realizaremos
quatro aproximagdes dessa guerra: (i) uma descri¢ao da racionalidade do

27. A retérica da “guerra” tem marcado a percepgio sobre os movimentos desses dois Estados capitalistas contem-
poraneos. Cf., entre tantos, 1. Tselichtchev, China versus Ocidente — O deslocamento do poder global no século XXI;
O. Shenkar, O século da China — A ascensio chinesa e o seu impacto sobre a economia mundial, o equilibrio do poder
¢ 0 (des)emprego de todos nds. A capa da revista Exame CEO, de setembro de 2019, traz uma dguia e um dragio
encarando-se firmemente, com os dizeres “A nova Guerra Fria: O impacto — no Brasil e 14 fora — da escalada de
tensdo entre os Estados Unidos e a China. A m4 noticia: a disputa entre as duas maiores poténcias do mundo estd
s6 comegando e vai longe”
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planejamento e das empresas estatais desses dois Estados; (ii) a arquite-
tura retdrica, a partir dos livros de Xi Jinping, “A governanga da China”,
e de Navarro-Autry, “Death by China: confronting the Dragon — a glo-
bal call to action” (que revelam esquemas mentais muito préximos as
posi¢des de poder, dado que o livro de Jinping é a prépria visao oficial
e o de Navarro-Autry é considerado pe¢a chave na formatagao da atual
politica de Trump em relacio a China; (iii) uma descri¢do da cronologia
da guerra comercial, por meio dos movimentos da diplomacia econdmi-
ca; e (iv) a descri¢do das Estratégias Nacionais de Inteligéncia Artificial
dos dois Estados. Com tais sucessivas aproximagoes, ficarao mais claras
algumas das fungoes e estruturas agregadas aos Estados capitalistas con-
temporaneos.
Primeira aproximagao — estruturas profundas: planejamento e

empresas estatais nos EUA e na China

Joseph Stiglitz dedicou anos de sua carreira justamente a econo-
mia do setor piblico, com largo foco no caso norte-americano.

A primary role of government is to provide the legal framework within which all
economic transactions occur. Beyond that, the activities of government fall into four
categories: (a) the production of goods and services; (b) the regulation and subsidi-
zation of private production; (c) the purchase of goods and services, from missiles to
the services of street cleaners; and (d) the redistribution of income, that is, payments,
such as unemployment benefiss, to particular groups of individuals thar enable them
to spend more than they would otherwise. (...) These four categories — production,
regulation, purchase, and redistribution — are simply a convenient way of grouping
the vast array of government activities.™

Um papel primordial do governo ¢ fornecer a estrutura legal dentro da qual
todas as transagoes econdmicas ocorrem. Além disso, as atividades do gover-

no se enquadram em quatro categorias: (a) produgio de bens e servicos; (b)

28. ]. Stiglitz, Economics of the public sector, p. 27. Cf. tb. p. 12-3, 16, 28-9, 31-3, 39.
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a regulamentacio e subsidios da producido privada; (c) a compra de bens e
servicos de misseis aos servicos de faxineiros; e (d) a redistribuicio de renda,
ou seja, pagamentos como beneficios de desemprego a determinados grupos
de individuos, de forma que possam gastar mais (...) Essas quatro categorias -
producio, regulamentacdo, compra e redistribui¢io - sdo simplesmente uma

maneira conveniente de agrupar a vasta gama de atividades do governo.

Se o Estado norte-americano atua como produtor direto de bens
e servicos, comprador, fornecedor de subsidios, redistribuidor de renda e
provedor da estrutura juridica, como Stiglitz aponta, exerce um evidente
papel de planejador das grandes varidveis econdmicas, em nivel nacional
e local, tal qual o Estado chinés, como observam Wu, Zhang ¢ Wang,
sobre o planejamento chinés:

“Planning in China has become an important mechanism _for shaping the market
according to the needs of the state and the general public. Although regqulatory plan-
ning mechanisms are often regarded as obstacles to growth, in the Chinese case it bas
proven to be indispensable for the long-term economic success of China. Without the
market-shaping forces created by regional plans, China could not have been able
to regulate the uncoordinated competition between municipalities that would have
resulted in far greater costs than any short-term profiss. (...) In this sense, the value
of planning is its ability to prevent or at least significantly reduce the costs of an un-
regulated market. In order to coordinate the development of the market, planning is
used to limit certain market actions (...). It also fostered the overall competitiveness of
the region by encouraging industrial development and the allocation of new land for
developing new industrial sectors. In addition to reducing costs, the market-shaping
mechanism of planning also allows the government to open up new directions for

market development that would otherwise be left untouched by other marker actors.”

29. W. Fulong; E. Zhang; Z. Wang. “Planning China’s Future: How planners contribute to growth and develop-
ment”. RTPI Research Report. n. 12, 2015, p. 2.
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“O planejamento na China se tornou um mecanismo importante para moldar
o mercado de acordo com as necessidades do Estado e do puiblico em geral. Em-
bora os mecanismos de planejamento regulatério sejam frequentemente vistos
como obstdculos ao crescimento, no caso chinés, ele provou ser indispensével
para o sucesso econdmico a longo prazo da China. Sem as forcas de formagio de
mercado criadas pelos planos regionais, a China nio teria sido capaz de regular
a competi¢io descoordenada entre os municipios, o que resultaria em custos
muito maiores do que os lucros de curto prazo. (...) Nesse sentido, o valor do
planejamento ¢ sua capacidade de impedir, ou pelo menos reduzir significativa-
mente, os custos de um mercado nao regulamentado. Para coordenar o desen-
volvimento do mercado, o planejamento é utilizado para limitar determinadas
agoes de mercado (...). Também promoveu a competitividade geral da regido,
incentivando o desenvolvimento industrial e a alocagio de novas terras para o
desenvolvimento de novos setores industriais. Além de reduzir custos, o meca-
nismo de planejamento de modelagem de mercado também permite ao governo
abrir novas dire¢des para o desenvolvimento do mercado que, de outra forma,

seriam deixadas intocadas por outros atores do mercado.”

Além dessa similitude em relago a utilizagao de mecanismos glo-
bais de planejamento de grandes varidveis econdmicas, ambos os Estados
também organizam a agao direta do Estado como produtor de bens eco-
némicos por meio de empresas estatais.

As estatais norte-americanas atuam no setor de crédito, hipote-
cas, prisional, seguro, habitagio, infraestrutura, energia, entre outros.
Apontam-se aproximadamente 7 mil estatais®’, algumas das quais entre

as maiores forcas econdmicas do mundo em 2018, como Fannie Mae

30. M. Pargendler, Evolugdo do Direito Societdrio: Ligoes do Brasil, p. 236. “De fato, os governos federal e estaduais
dos EUA foram prédigos no emprego da forma S.A. para o desempenho de fungoes publicas. Em 1990, a con-
tagem oficial inclufa um total de 6.937 sociedades an6nimas estatais, incluindo 45 sociedades constituidas pelo
governo federal — um nimero que parece estar crescendo nos tltimos anos.”
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(com ativos de 3,3 trilhoes de délares) e Freddie Mac (com ativos de 2
trilhoes de délares).?!

Em verdade, apesar da exportagio da estridente retérica liberal e an-
tiestatal, os EUA tém uma longa e profunda relagio com empresas estatais,
que se estende do periodo anterior a independéncia (na qual, inclusive,
uma sociedade de economia mista jogou um papel de bastante relevancia)
até os dias de hoje, como observa a doutrina juridica especializada:

as empresas estatais e as sociedades de economia mista tém uma longa filiagio
histérica nos EUA. O estabelecimento do Bank of America, de 1781 — uma
sociedade de economia mista e o primeiro banco do pais —, precedeu a adogio
da constituigio norte-americana e foi fundamental para a manutengao da in-
dependéncia nacional. Da mesma forma, o First National Bank of the United
States, de 1791, também era uma companhia de propriedade mista na qual o

governo detinha até 20% das agoes.*

Uma forma de catalogar as estatais norte-americanas diz com os
niveis federativos: no nivel federal encontram-se as (a) government corpo-
rations e (b) government-sponsored enterprises; no nivel estadual apresen-
tam-se as (a) special districts e (b) public authorities. As government corpo-
rations atuam em diversos setores e se subdividem, quanto a propriedade,
entre (a) as que pertencem integralmente ao Estado® e (b) sociedades

31. Forbes. 7he World's Biggest Public Companies 2018. Apenas para breve comparagao, em 2018, o PIB norte-a-
mericano estd estimado em 19,391 trilhoes de délares, o PIB chinés em 12,238 trilhes de délares e o PIB brasilei-
ro em 2,056 trilhdes de délares; o valor dos ativos uma das estatais norte-americanas do setor de hipotecas se equi-
para ao PIB do Brasil, ao passo que o da outra quase o supera em duas vezes. Cf. World Bank. GDP (current US$).
32. M. Pargendler. Evolugio do Direito Societdrio: Li¢oes do Brasil, op. cit., p. 239-240.

33. Cf. United States of America. US Code. Title 31, chapter 91; United States of America. A-Z Index of U.S.
Government Departments and Agencies. Sio empresas integralmente governamentais: (i) Commodity Credit Cor-
poration; (i) Community Development Financial Institutions Fund; (iii) Export-Import Bank of the United
States; (iv) Federal Crop Insurance Corporation; (v) Federal Prison Industries, Incorporated; (vi) Corporation
for National and Community Service; (vii) Government National Mortgage Association; (viii) Overseas Private
Investment Corporation; (ix) Pennsylvania Avenue Development Corporation; (x) Pension Benefit Guaranty
Corporation; (xi) Saint Lawrence Seaway Development Corporation; (xii) Federal Housing Administration Fund;
(xiii) Tennessee Valley Authority; (xiv) Panama Canal Commission; (xv) Millennium Challenge Corporation; e
(xvi) International Clean Energy Foundation.
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de propriedade mista®. As government-sponsored enterprises sio (a) cons-
tituidas pelo Estado, que lhes configura a missdo e escopo juridico, (b)
apresentam como nucleo de sua atuacio o interesse nacional na prestacio
de servicos financeiros, (c) angariam, mediante relagio especial com o
Estado, recursos direta ou indiretamente do Tesouro Nacional, (d) sua
criagdo, extingio ou alteragao depende de autorizagio do Congresso, e
(e) em caso de problemas financeiros, hd previsoes de garantia por parte
do Tesouro Nacional.*

No nivel estadual, podem ser citados dois modelos de estatais: (a)
special districts (atuantes em servigos publicos dos setores de educacio,
saude e energia elétrica, como entidades independentes financeiramente,
geralmente dirigidas por diretores que passam pelo crivo dos eleitores dos
distritos eleitorais onde se localizam) e (b) public authorities (atuam nos
setores de transportes, imobilidrio e portudrio — como a Port Authority

34. Cf. United States of America. US Code, op. cit.; United States of America. A-Z index of U.S. government
departments and agencies, op. cit. Sio empresas governamentais mistas: (i) Central Bank for Cooperatives; (ii) Fed-
eral Deposit Insurance Corporation; (iii) Federal Home Loan Banks; (iv) Federal Intermediate Credit Banks; (v)
Federal Land Banks; (vi) National Credit Union Administration Central Liquidity Facility; (vii) Regional Banks
for Cooperatives; (viii) Financing Corporation; (ix) Resolution Trust Corporation; e (x) Resolution Funding
Corporation. Além disso, hd outra categoria em relagio ao tipo de propriedade: empresas que podem ser privadas,
mas nas quais o Estado exerca alguma forma de controle ou influéncia. Cf. K. R. Kosar. Federal Government Cor-
porations: An overview. Congressional Research Service, 2011, p. 2-3.

35. Entre as GSEs, temos: (i)_Federal Home Loan Banks (FHLBanks) (1932); (ii) Federal National Mortgage
Association (Fannie Mae) (1938); (iii) Federal Home Loan Mortgage Corporation (Freddie Mac) (1970); (iv)
Government National Mortgage Association (Ginnie Mae) (1968); (v) Financing Corporation (FICO) (1987);
(vi) National Veteran Business Development Corporation (1999); (vii) Federal Farm Credit Banks (FCBanks)
(1916); e (viii) Federal Agricultural Mortgage Corporation (Farmer Mac) (1987). Embora tais empresas nao sejam
retoricamente consideradas “estatais” pelo Estado norte-americano, nio hd davida de que sua funcio, estrutura e
eficdcia as tornam bragos econdmicos empresariais do Estado norte-americano para o cumprimento das “fun¢ées
keynes-schumpeterianas”, sendo a “negativa” de sua aceitagio como empresas estatais mero posicionamento ideo-
16gico, integrante da mesma postura que visa a apagar o cldssico protecionismo hamiltoniano ou as pesadas inter-
vengoes contemporaneas em inovagao tecnoldgica realizadas por érgaos estatais como DARPA, o NIH, a NASA, a
NSA ou a CIA. Em sentido semelhante, cf. M. Pargendler. Evolugio do Direito Societdrio: Ligoes do Brasil, op. cit.,
p. 237-238: “(...) a vasta maioria dessas sociedades adotou uma de duas formas: (i) érgaos governamentais cons-
tituidos sob a forma de S.A. (government corporations), nos quais a estrutura societdria serve como um arcabougo
juridico alternativo as modalidades mais tradicionais de governanca publica, ou (ii) empresas de propriedade
privada mas patrocinadas pelo governo. Como um exemplo do primeiro tipo de organizagao, os governos, tanto
federal quanto estaduais, criaram sociedades an6nimas com liberalidade para obter mais flexibilidade operacional
comparativamente as agéncias ou s burocracias publicas convencionais. O presidente Franklin Delano Roosevelt
promoveu a criagio da Ténnessee Valley Authority em 1933 como ‘uma sociedade anénima revestida do poder do
governo, mas dotada da flexibilidade e iniciativa de uma empresa privada’. O governo dos EUA, além disso, va-
leu-se de um grande niimero de empresas patrocinadas pelo governo (government-sponsered enterprises — GSEs), das
quais a Federal National Morigage Association (Fannie Mae) e a Federal Home Loan Morigage Corporation (Fredie
Mac) formam os exemplos mais conhecidos.”
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of New York and New Jersey, criada em 1921 — caracterizando-se como
unidades governamentais criadas por um ou mais Estados da federa-
¢a0, com regime juridico separado de outros érgios, com competéncias,
funciondrios e orcamento préprios).*

A China, pais com a mais diniAmica economia do mundo nas dld-
mas décadas, é também o Estado que possui a maior quantidade de empre-
sas estatais: aproximadamente 150 mil, sendo 55 mil (33%) diretamente
subordinadas ao governo central.?”” Tal gigantesca quantidade de estatais
atua em todos os setores da economia, do turismo a infraestrutura, do setor
bancdrio a biotecnologia. Em 2017, a lista “Fortune Global 500” incluiu
48 estatais chinesas’®®; no mesmo ano, o lucro total obtido com as estatais
do governo central chinés chegou a 217,5 bilhées de délares.”

A participacio das estatais chinesas no mercado internacional che-
gou, em 2017, a 9.112 empresas estatais atuando em 185 paises, com o
total de 723,87 bilhées de délares em ativos.*” Um dos pontos centrais da
atuagio estratégia do Estado chinés, por meio de suas estatais, é subir na
escala do dominio sobre a inovagio tecnoldgica, o que vem sendo realizado
em parte com a compra de empresas de outros paises (estatais ou privadas)
por estatais chinesas, como no caso da compra da suica Syngenta pela esta-
tal ChemChina, no mercado de produtos agricolas e biotecnologia.*!

36. H. S. Chan; D. H. Rosenbloom, Public Enterprise Reforms in the United States and the People’s Republic of
China: A drift toward constitutionalization and departmentalization of enterprise management. Public Adminis-
tration Review, Hong Kong, special issue, dez. 2009, p. S38.

37. United States of America. Export.gov. China Country Commercial Guide. “China has approximately 150,000
SOEs, of which around 50,000 (33 percent) are owned by the central government and the remainder by local
governments. The central government directly controls and manages 102 strategic SOEs through the State Assets
Supervision and Administration Commission (SASAC), of which 66 are listed on stock exchanges domestically
and/or internationally. SOEs, both central and local, account for 30 to 40 percent of total GDP and about 20
percent of China’s total employment. (...) SOEs can be found in all sectors of the economy, from tourism to heavy
industries.”

38. Cf. China Daily. Chinese Firms Ascend Global Rankings. China Daily, Beijing, 25/07/2017; Pakistan Obser-
ver. 115 Firms on Fortune Global 500 List 2017. Pakistan Observer, Beijing, 24/07/2017.

39. Reuters. China Central Government-Owned Enterprises’ 2017 Profit 15.2 Percent: State media. Reuters.
Beijing, 15/01/2018.

40. Z. Nan; R. Xiaojin. China to Tighten Control on SOEs Investment Overseas.

41. Cf. A. Octaviani, “A Guerra dos CFIUS e a Defesa da Soberania Econémica Norte-americana”. Jota,
22/05/2018; M. Shields, ChemChina Clinches Landmark $43 Billion Takeover of Syngenta. Reuters, Zurich,
05/05/2017.
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A China operacionaliza a gestao de suas estatais, entre outros ins-
trumentos, por meio dos Planos Quinquenais e da subordinagao de tais
empresas e grupos econdmicos ao State-owned Assets Supervision and Ad-
ministration Commission of the State Council — SASAC, érgao vinculado
diretamente a0 Conselho de Estado, ou outros bragos do governo central.*2
Tal 6rgao atualmente controla o processo de conglomeragio em curso, pre-
visto no 13° Plano Quinquenal, que tem por objetivo expresso fortalecer
as estatais chinesas (a opgao por grandes corporagoes com aptidao para
serem negociadas em bolsa iniciou-se na década de 1990, com o objeti-
vo de explorar economias de escala e aproveitar a diminuicio de custos
de transacdo advindos da conglomeragao®). O vigente Plano Quinquenal
prevé o fomento a participacdo estatal em empresas privadas e alguns casos
de participacoes de capitais privados em estatais, estruturando, sob a tutela
do governo central e do PCC — Partido Comunista Chinés, propriedades
cruzadas, instrumentais aos objetivos do Estado.* As empresas estatais chi-
nesas tém sido classificadas em “empresas de servicos publicos” e “empresas
comerciais’, sendo as tltimas subclassificadas em “estratégicas” ou “critica-
mente importantes” (como as atuantes em setores da economia relevantes
a seguranga nacional ou a seguranga da economia nacional).®

42. F. Gang; N. C. Hope. The Role of State-owned Enterprises in the Chinese Economy. China-United States
Exchange Foundation. US-China 2022: economic relations in the next 10 years. 2013, Parte 2, Cap. 16, p. 6..
43. D. C. K. Chow. “An Analysis of the Political Economy of China’s Enterprise Conglomerates: A study of the
reform of the electric power industry in China’. Law and Policy in International Business. n. 28, 1997, p. 3. “The
Company Law, which was enacted with great fanfare in 1993 as a solution to the problems long troubling China’s
stagnant state sector, allows restructuring of state-owned companies as stock corporations. At the same time, the
electric power industry is also being organized into ‘enterprise groups’, which are conglomerates composed of both
corporate and government entities clustered around certain industrial sectors. These conglomerates seck to exploit
economies of scale and overcome the bureaucratic barriers that limit effective cooperation among government
entities.”

44. Republic of China (2016-2020). China, Chapter 11, section 3. “We will support cross-ownership holdings and
integration between state-owned, collective, non-public, and other types of capital. We will carry out reforms to
diversify the shareholders of public sector enterprises. We will take steady steps in encouraging SOEs to develop
mixed ownership and will begin the piloting and demonstration of reforms to introduce mixed ownership. We
will involve non-state capital in the reform of SOEs and encourage the development of mixed-ownership enter-
prises in which the non-public sector holds a controlling share. We will encourage diverse forms of state capital
participation in non-state-owned enterprises.”

45. Ibidem, Chapter 11, section 1. United States of America. Export.gov. China Country Commercial Guide,
op. cit. Além de tal classificagio, deve-se mencionar que hd outros critérios e nomenclaturas, apontados pela
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Segunda aproximagao — a arquitetura retérica da guerra eco-
némica: Xinping e Navarro

Na retérica oficialista de Jinping, o Estado chinés (i) promoveu e
deve continuar promovendo reorganizagoes e consolidagdes empresariais,
com o propésito de incrementar a produtividade do capital; (ii) deve estru-
turar simultdneas politicas de reforgo as empresas estatais e de ampliagio
do papel do mercado, tornando o mercado chinés “mais justo e atrativo”,
garantindo “os direitos e interesses legitimos das empresas com investi-
mentos estrangeiros “. Nessa condugio do desenvolvimento chinés pelo
Estado, este deve “(...) continuar a aplicar a politica financeira ativa e a po-
litica monetdria prudente”, além de “aumentar a vitalidade e a for¢a motriz
enddgenas do crescimento econdmico’, sendo necessdrio “obter progressos
essenciais na reestruturagio econdémica’ e “ampliar a demanda interna’,
a0 mesmo tempo em que se deve “manter a estdvel demanda externa, au-
mentar os esforgos para o reajuste e a atualizacio da estrutura industrial”,
além de “impulsionar em passos sélidos o desenvolvimento sauddvel da
urbanizacio”.

Essa retérica, empacotada em livro de editora oficial do Estado
chinés, em que a maquinaria institucional da China ¢ benevolente e
progressista, tem sido objeto de um ruidoso ataque, como dd exemplo
Peter Navarro, um dos economistas com maior influéncia sobre Donald
Trump®. Death by China, em parceria com Greg Autry, amalgama parte
considerdvel da visao do governo Trump e das politicas levadas a cabo pelo

OCDE como responsdveis por dificuldades de catalogagio estatistica (muito embora, dado o padrio chinés em
comparagio ao padrio de crescimento dos paises da OCDE, néo pareca que a organizagio tenha condi¢oes de dar
ligoes sobre competéncia administrativa aos chineses...). OECD Working Group on Privatization and Corporate
Governance of State-Owned Assets. State-Owned Enterprises in China: Reviewing the evidence. OECD, 2009, p.
6. “This classification of ‘state-owned enterprises’ has statistical challenges. SOE statistics do not cover the own-
ership forms of share-holding cooperative enterprises, joint-operation enterprises, limited liability corporations,
or shareholding corporations, whose majority shares are owned by the government, public organizations, or the
SOEs themselves. Despite its obscurities and underestimation problems, this narrow definition of SOEs has been
used for the following statistics on labor and state-owned assets between central and local SOEs.”

46. Xi Jiping. A Governanga da China, Beijing: Editora de Linguas Estrangeiras, 2014, p. 139.

47. Idem, ibidem, p. 136.

48. Cf., entre outros, J. Rogin, “How Peter Navarro got his groove back”. The Washington Post. Publicado em
27/02/2018.
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Estado norte-americano. Para os autores, a China é uma ameaca aos
EUA, em razdo de sua ascensdo industrial capitaneada pelo Estado chi-
nés e suas politicas de cunho mercantilista, protecionista, imperialista,
planejadas e agressivas. Dentre os instrumentos chineses, estariam (i)
a formagio de uma rede complexa de subsidios ilegais a exportagio;
(ii) moeda astutamente manipulada e brutalmente desvalorizada; (iii)
flagrante falsificagio, pirataria e subtragao descarada da propriedade in-
telectual norte-americana; (iv) envolvimento em degradagio ambiental
significativa; (v) padroes de satide e seguranga do trabalho excessiva-
mente frouxos; (vi) tarifas e quotas de importacao ilegais; (vii) fixagao
de precos e uso de demais priticas predatérias com vistas a expulsar
rivais estrangeiros dos principais mercados de recursos para, entao, co-
brar excessivamente dos consumidores por meio de monopdlio de pre-
cos; e (viii) impedimento de todos os competidores internacionais de
estabelecerem seus negécios em solo chinés.* As cinco partes do livro
sa0 nomeadas em termos militaristas, “preparando a guerra” que viria a
se instalar alguns anos depois: ““Buyer beware’ on steroids”, “Weapons
of job destruction”, “We will bury you, Chinese style”, “A hitchhiker’s
guide to the Chinese gulag” e “A survival guide and call to action”.

Os falcoes econdmicos elencam uma série de medidas estratégicas
a serem modeladas, em cardter amplo e urgente, varias das quais jd estdo
em curso: (i) evitar os produtos chineses™; (ii) desmantelar as armas de des-
truicao de empregos da China®'; (iii) fixar limites rigidos para a espionagem

chinesa e guerra cibernética®’; (iv) confrontar e combater a crescente ameaca

49. P. Navarro; G. Autry. Death by China: Cronfronting the Dragon — A Global Call to Action, p. 1-11.

50. Idem, ibidem, p. 234-239. Algumas proposi¢des concretas: ndo comprar produtos “made in China”; leis mais
duras contra a China e produtos chineses que prejudiquem os americanos.

51. Idem, ibidem, p. 239-245. Algumas proposi¢oes concretas: enviar emissdrio secreto & China para avisi-la
sobre a inten¢do americana de estigmatizd-la como manipuladora de moeda; frear o sequestro dos trabalhos de
pesquisas e desenvolvimento; proibir as empresas estatais chinesas de comprarem empresas privadas.

52. Idem, ibidem, p. 245-249. Algumas proposigoes concretas: penalizar de forma mais séria e agressiva os espides
chineses; declarar os ataques cibernéticos promovidos por Estados nacionais como atos de guerra.
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militar chinesa®; (v) combater o colonialismo global chinés*; (vi) frear as
mortes na China pela China®; (vii) enfrentar o desafio espacial chinés™.

Em ambas arquiteturas retdricas, os Estados nacionais sio mais
do que chamados a papéis centrais: sdo o préprio centro da acumulagio
de riqueza, poder e conhecimento. Essa caracteristica fica ainda mais evi-
dente nas duas outras aproximagoes.

Terceira aproximagao — teatro de arena: a mobilizagao da di-
plomacia econdmica
A mobiliza¢ao da diplomacia econ6mica na guerra comercial entre
a EUA e China pode ter sua cronologia tragada a partir de 22/01/2018%,
quando o Estado norte-americano anunciou sobretaxas em relagdo a to-
das as importagoes de mdquinas de lavar e painéis solares®®; em oito de
marco de 2018, sobretaxou em 25% todas as importagdes de ago e em
10% as de aluminio.”
Em resposta, em dois de abril de 2018 o Estado chinés impos ta-

rifas de até 25% para 128 produtos estadunidenses® e, no dia seguinte, o

53. Idem, ibidem, p. 249-252. Algumas proposi¢oes concretas: reconhecer que os EUA precisam conseguir um
maior retorno do complexo industrial militar, em vista da superioridade quantitativa crescente do armamento
chinés; evitar uma corrida armamentista com China, que estd numa situagio econdmica e militar muito mais
favordvel do que os EUA.

54. Idem, ibidem, p. 252-255. Algumas proposi¢des concretas: expandir e mensagem dos EUA pelo mundo,
como forma de ganhar acesso a mercados e difundir os valores democréticos; substituir o ensino de francés e
alemado nas escolas de ensino médio por mandarim, como forma de conhecer o inimigo.

55. Idem, ibidem, p. 255-257. Algumas proposi¢oes concretas: reinstituir os direitos humanos como elemento da
politica externa americana (os EUA devem continuar a exercer pressao sobre a China a fim de que ela respeite os
direitos humanos); realizagio de investimentos em empresas e moedas de paises ricos em recursos, como Austrélia
e Brasil, que se expandem tanto quanto a China.

56. Idem, ibidem, p. 257-259. Algumas proposi¢des concretas: reivindicar a Lua antes que a China o faga; con-
cessdo de bolsas, empréstimos estudantis e subsidios/financiamentos educacionais direcionados de forma despro-
porcional as 4reas de ciéncia, tecnologia, engenharia e matemdtica.

57. Cf. cronologia esbogada por C. Santos, “A cronologia da guerra comercial entre Estados Unidos e China”. O
Globo, Economia. Publicado em 13/12/2019.

58. Agéncia Ansa. “Trump impoe tarifas sobre painéis solares e irrita asidticos”. Epoca Negécios. Publicado em
23/01/2018.

59. A. Moreira, “EUA anunciam sobretaxa a aco ¢ aluminio importados”. Valor Econémico, Mundo. Publicado
em 02/03/2918.

60. Associated Press. “China impde tarifas sobre 128 produtos dos EUA”. O Estado de S. Paulo, Economia e
Negocios. Publicado em 01/04/2018.



| 84 | O ESTADO COMO PARTE DA SOLUCAO | UMA ANALISE DOS DESAFIOS DO DESENVOLVIMENTO BRASILEIRO

presidente Trump anunciou que adotaria sobretaxa de 25% em 50 bilhoes
de délares de produtos chineses. A China, em retaliacdo, comunicou que
imporia tarifas sobre 50 bilhoes de d6lares em itens comprados dos EUA.®!

Em 15 de junho de 2018, a Casa Branca determinou que as sobreta-
xas de 25% sobre 34 bilhoes de délares em importacoes da China entrariam
em vigor na data de 6 de julho, anunciando, ainda, novas taxas, também
de 25%, sobre mais 16 bilhoes de délares em itens chineses. A China, por
sua vez, reagiu com tarifas sobre 34 bilhdes de délares em produtos ameri-
canos.®* No dia 10 de julho de 2018, os EUA anunciaram planos para taxar
em 10% produtos chineses, no total de 200 bilhées de délares.”®

Em agosto de 2018, Trump determinou que as taxas fossem ele-
vadas de 10% a 25%; no dia sete de agosto de 2018, os EUA divul-
garam a lista de 16 bilhoes de délares em itens chineses que teriam
tarifa de 25%. Em resposta, a China retaliou com taxas idénticas para
o mesmo montante®. No dia 23 de agosto de 2018, entraram em vigor
as tarifas dos dois paises.®

Em setembro de 2018, Trump ameagou taxar mais 267 bilhoes de
délares em itens chineses e, no dia 24 de setembro de 2018, entraram em
vigor as tarifas de 10% sobre 200 bilhées de délares em importagoes da
China, tendo, ainda, o Estado norte-americano anunciado que elas seriam
elevadas para 25% em janeiro de 2019%. O Estado chinés respondeu com
taxas sobre 60 bilhées de délares em bens dos EUA.®
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Em trés de dezembro de 2018, EUA e China concordaram em
adiar a entrada em vigor de novas tarifas por 90 dias, periodo no qual
negociariam®; apds alguns outros tensionamentos, em 18 de junho de
2019, Trump e Xi Jinping afirmaram a retomada das negociagdes® e, no
dia 29/06/2019, em reuniio do G-20 no Japao, acordaram uma trégua:
os EUA prometeram nao adotar novas tarifas e aliviar as restrigoes a
estratégica empresa chinesa Huawei, e a China concordaria em comprar
produtos agricolas dos EUA.”

No dia primeiro de agosto de 2019, Trump afirmou que a China
nao havia cumprido a promessa feita no G-20, e anunciou tarifas de 10%
sobre mais 300 bilhoes de d6lares em produtos chineses, afirmando ainda
que a aliquota poderia subir a 25%". No dia cinco de agosto de 2019,
o Ministério do Comércio da China suspendeu a compra de produtos
agricolas dos EUA e o yuan foi desvalorizado. Nesse mesmo dia, o
Tesouro americano passou a classificar a China como “manipuladora
cambial””?. No dia nove de agosto de 2019, Trump afirmou que nio
estava pronto para fechar um acordo com Pequim, sugerindo cancelar o
encontro previsto para setembro. No dia 23 de agosto de 2019, a China

anunciou tarifas adicionais, de retaliacio, sobre 75 bilhoes de ddlares
em produtos americanos”. O Estado norte-americano posicionou-se
afirmando que, a partir de primeiro de outubro de 2019, iria aumentar
de 25% para 30% as tarifas sobre 250 bilhoes de ddlares em itens
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chineses, além de informar que as sobretaxas sobre 300 bilhoes de d6lares
entrariam em vigor em dezembro, passando de 10% para 15%.7

Em primeiro de setembro de 2019, entraram em vigor tarifas
sobre 112 bilhoes de délares em importacoes chinesas para os EUA e a
China também comecou a taxar entre 5% a 10% cerca de 75 bilhoes de
délares de mercadorias americanas.”

Em 11 de setembro de 2019, o Estado chinés anunciou que isentaria
de taxas extras 16 categorias de produtos importados americanos, de
pesticidas a lubrificantes e medicamentos, medida que passaria a vigorar
a partir de 17 de setembro de 2019, como tentativa de retomada das
negociagoes’®. Horas depois, o presidente dos Estados Unidos informou
que o Estado norte-americano adiaria, de primeiro de outubro de 2019
para 15 de outubro de 2019, o aumento das tarifas sobre 250 bilhoes de
ddlares de importagoes chinesas, “como um gesto de boa vontade™”. Em
20 de setembro de 2019, Trump suspendeu temporariamente as tarifas de
437 produtos chineses importados (de placas de circuito para processadores
de computacio gréfica a coleiras para caes, de pisos laminados de madeira
a luzes de Natal).”®

Em 11 de outubro de 2019, Estados Unidos e China concluiram
minuta de acordo comercial parcial, anunciado por Trump como o “me-
lhor e maior” acordo jd firmado para os agricultores americanos, enquan-
to na China a descrigao foi de ocorrera mero “progresso’, sem mengao a

qualquer acordo comercial com os EUA”. No dia 15 de outubro de 2019,
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77. G1. “Trump adia para 15 de outubro elevagio de tarifas sobre produtos da China”. Porzal G1, Economia.
Publicado em 12/09/2019.

78. O Globo, com agéncias internacionais. “EUA suspendem tarifas sobre mais de 400 produtos chineses”. O
Globo, Economia. Publicado em 20/09/2019.
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O ESTADO CAPITALISTA CONTEMPORANEO | 87 |

o Estado chinés condicionou compras de até 50 bilhoes de délares em pro-
dutos agricolas norte-americanos a redugio de tarifas por parte dos EUA.¥

Em sete de novembro de 2019, o porta-voz do Ministério do Co-
mércio chinés disse que China e Estados Unidos haviam concordado em
cancelar, por fases e de maneira simultinea, algumas das principais tarifas
adotadas durante a guerra comercial, enquanto trabalhassem na forma-
tagao de um acordo geral. No dia seguinte, Trump disse que ndo havia
concordado em reverter quaisquer tarifas sobre produtos da China, mas
que Pequim gostaria que ele fizesse isso®. No dia 17 de outubro de 2019,
via Twitter, Trump comemorou o fato de ter sido anunciado pagamento
em dinheiro aos agricultores americanos antes do feriado do Dia de A¢ao
de Gragas, atribuindo-o as tarifas impostas & China.®

Em trés de dezembro de 2019, Trump afirmou que o acordo com
a China poderia esperar a eleicdo em 2020.% No dia seis de dezembro
de 2019, a China informou que iria abrir mao de tarifas sobre alguns
embarques de soja e carne suina dos Estados Unidos.* No dia 13 de de-
zembro de 2019, o presidente norte-americano utilizou suas redes sociais
para dizer que o pais concordou em firmar o acordo comercial “Fase 17
com a China, declarando que o novo pacote de tarifas, agendado para
o dia 15 préximo, nio entraria mais em vigor, e que Pequim e Washin-
gton comegariam imediatamente as negociagoes para a segunda fase do
acordo.”” Em 13 de janeiro de 2020, o Departamento do Tesouro dos
Estados Unidos informou que a China nao seria mais designada como
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manipuladora de moeda de cAmbio®’; e, por fim, em 15 de janeiro de
2020, Estados Unidos e China assinaram a “Fase 1” do acordo que poria
fim 4 guerra comercial de 18 meses®.

Quarta aproximacio — a disputa pelo futuro: Estratégias Na-
cionais de Inteligéncia Artificial dos EUA e China

Os sistemas de Inteligéncia Artificial, em definigao breve, com-
preendem o avanco tecnolégico em relagao a habilidade das médquinas
para desempenhar tarefas que, em principio, requerem a inteligéncia hu-
mana (reconhecer padrdes, aprender a partir de experiéncias, extrair con-
clusoes, fazer previsoes ou tomar providéncias)®. Em 2019, estimou-se
investimentos no montante de 36 bilhoes de délares, com crescimento
da ordem de 44% em relacio a 2018.%

Em julho de 2017, o Conselho de Estado Chinés editou o “Plano
de Desenvolvimento para uma Nova Geragao de Inteligéncia Artificial”,
estabelecendo metas até 2030: (i) a industria chinesa de IA deve ter por
meta alcangar o patamar de suas concorrentes até 2020; (ii) a lideranca
mundial em determinadas dreas da IA deve ser conquistada pela China
até 2025; e (iii) a China deverd se tornar uma das principais fontes de
inovagao em IA até 2035. Para atingir tais objetivos, o Estado chinés or-
ganizou diretrizes para (i) a alocacdo dos recursos necessarios, por inves-
timento estatal direto e por direcionamento de mecanismos de mercado,
(ii) treinamento da for¢a de trabalho e (iii) padroes para a organizagio e
implementagio dos sistemas inteligentes.”
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O “Plano Trienal de A¢do para a Promogao do Desenvolvimen-
to de uma Industria de Inteligéncia Artificial de Nova Geragdo (2018-
2020)” prevé (i) estimulo e desenvolvimento de certas categorias de
produtos inteligentes (drones e robds inteligentes, veiculos aéreos nao
tripulados, sistemas de imagens de diagndsticos médicos, sistemas de
identificagdo por video-imagem, sistemas inteligentes interativos de voz,
sistemas inteligentes de voz etc.) e a promogio da aplicacio integrada de
produtos inteligentes na economia e sociedade; (ii) avango de tecnolo-
gias fundacionais para o desenvolvimento da industria de IA (sensores
inteligentes, chips para redes neurais e plataformas de cédigo aberto);
(iii) aprofundamento do desenvolvimento de técnicas para manufatura
inteligente, com vistas a encorajar a exploragio e aplica¢do da nova gera-
¢ao da tecnologia de IA em todos os setores industriais; (iv) construgio
de sistemas de apoio publicos para treinamento do pessoal da industria
e padronizacio de testes, bem como de plataformas de servicos de pro-
priedade intelectual, infraestrutura inteligente de redes, ciberseguranca e
outras inddstrias para melhorar o ambiente de desenvolvimento da IA; e
(v) estabelecimento de medidas assecuratdrias.”!

Em 11 de fevereiro de 2019, o Estado norte-americano anunciou
sua Estratégia para Inteligéncia Artificial, com cinco focos principais®:
(i) uso de IA para aumentar as capacidades militares em missoes-chave;
(ii) dimensionamento do impacto da IA no Departamento de Defesa
por intermédio de uma base comum de informagdes compartilhadas,
ferramentas reutilizdveis, esquemas, padroes e servicos de nuvem; (iii)
cultivo de uma forga de trabalho de ponta na drea de IA, por meio de
investimentos em treinamento abrangente dos atuais funciondrios, no-
vos colaboradores e estabelecimento de parcerias com talentos de reno-
me mundial da drea para o desenvolvimento de habilidades criticas em

91. P. Triolo; E. Kania; G. Webster. “Translation: Chinese government outlines Al ambitions through 2020”..
92. Lawgorithm. “Estratégias nacionais de inteligéncia artificial”.
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IA; (iv) estabelecimento de parcerias com empresas de ponta do setor
privado, academia e parceiros e aliados globais, a fim de lidar com os
desafios globais de importincia social relevante — serd disponibilizado
financiamento para atrair os melhores estudiosos com vistas a investir em
pesquisas de longo prazo relevantes a defesa do pais e fazer com que esses
académicos permanegam educando a préxima geragao de talentos em IA;
(v) lideran¢a em ética em IA e seguranca no contexto militar para reduzir
os riscos de acidentes com civis e outros danos.”

CONSIDERACOES FINAIS

Os Estados capitalistas contemporineos mais bem-sucedidos
cumprem fungoes ativas, que garantem a estabilidade de suas economias
e também os préximos passos na acumulagio de riqueza e poder. Para
isso, desenvolvem indmeras estruturas, como mecanismos de planeja-
mento, empresas estatais, manejo de contas publicas, desenhos de estra-
tégias em alta tecnologia, diplomacia econ6mica agressiva ou defensiva
e elaboracio de ideologias enganadoras para seus competidores mais frd-
geis, como a de que os Estados nao cumprem ou nio podem cumprir o
papel central que de fato cumprem e continuario a cumprir. A melhor
forma de observar e delimitar o papel do Estado capitalista contempora-
neo ¢ mergulhar em seu funcionamento real. O Brasil dos dltimos anos
nao estd olhando adequadamente a realidade mundial.

93. United States of America. Department of Defense. “Summary of the 2018 Department of Defense Artificial
Intelligence Strategy”, op. cit.



O ESTADO CAPITALISTA CONTEMPORANEO | 91 |

REFERENCIAS

AFP. “China isenta produtos dos EUA de tarifas extras, antes de nego-
ciagoes”. Exame, Economia. Publicado em 11/09/2019. Disponivel em:
<https://exame.abril.com.br/economia/china-isenta-produtos-dos-eua-
-de-tarifas-extras-antes-de-negociacoes/>. Acesso em: 09 jan. 2020.

. “Trump anuncia tarifas de 25% sobre importagoes chinesas e
consumidores americanos j4 terdo impacto em julho”. O Globo, Econo-
mia. Publicado em 15/06/2018. Disponivel em: <https://oglobo.globo.
com/economia/trump-anuncia-tarifas-de-25-sobre-importacoes-chine-
sas-consumidores-americanos-ja-terao-impacto-em-julho-22782842>.
Acesso em: 09 jan. 2020.

AGENCIA ANSA. “Trump impée tarifas sobre painéis solares e irrita
asidticos”. Epoca Negécios. Publicado em 23/01/2018. Disponivel em:
<https://epocanegocios.globo.com/Mundo/noticia/2018/01/trump-im-
poe-tarifas-sobre-paineis-solares-e-irrita-asiaticos.html>. Acesso em: 09
jan. 2020,

AGENCIAS DE NOTICIAS. “Trump anuncia tarifas sobre US$ 50 bi
em produtos chineses e Pequim revida”. Folha de Sao Paulo, Mercado.
Disponivel em: <https://wwwl.folha.uol.com.br/mercado/2018/06/
trump-anuncia-tarifa-de-25-sobre-us-50-mi-em-produtos-chineses.sht-
ml>. Acesso em: 09 fev. 2020.

AGENCIAS INTERNACIONAIS. “EUA finalizam nova lista de bens
chineses equivalentes a US$ 16 bi que serdo taxados”. O Globo, Econo-
mia. Publicado em 07/08/2018. Disponivel em: <https://oglobo.globo.
com/economia/eua-finalizam-nova-lista-de-bens-chineses-equivalentes-
-us-16-bi-que-serao-taxados-22958190>. Acesso em: 09 jan. 2020.

AMSDEN, Alice. A Ascengdo do “Resto”: Os desafios ao Ocidente de
economias com industrializa¢io tardia. Trad. Roger Santos. Sao Paulo:

Unesp, 2009, p. 287-333.



| 92 | O ESTADO COMO PARTE DA SOLUCAO | UMA ANALISE DOS DESAFIOS DO DESENVOLVIMENTO BRASILEIRO

ARSLANIAN, Regis. O Recurso a Segio 301 da Legislacio de Comércio
Norte-Americana e a Aplicacio de Seus Dispositivos Contra o Brasil. Brasi-
lia: Instituto Rio Branco, 1994, p. 127-130.

ASSOCIATED PRESS. “China impoe tarifas sobre 128 produtos dos
EUA”. Estadio, Economia e Negécios. Publicado em 01/04/2018. Dis-
ponivel em: <https://economia.estadao.com.br/noticias/geral,china-im-
poe-tarifas-sobre-128-produtos-dos-eua,70002250691>. Acesso em: 09
jan. 2020.

BBC. Annual Report and Accounts 2017/18. London: BBC, 2018, p. 56-57.

BELGIUM. AI 4 BELGIUM COALITION. “Al-4 Belgium”. Dispo-
nivel em: <https://www.ai4belgium.be/wp-content/uploads/2019/04/
report_en.pdf>. Acesso em: 09 jan. 2020.

BLOOMBERG. “China condiciona compras agricolas a reducao de ta-
rifas dos EUA”. Exame, Economia. Publicado em 15/10/2019. Disponi-
vel em: <https://economia.uol.com.br/noticias/bloomberg/2019/10/15/
china-condiciona-compras-agricolas-a-reducao-de-tarifas-dos-eua.htm>.
Acesso em: 09 jan. 2020.

. “Nova rodada de taxas dos EUA contra a China pode atin-
gir produtos da Apple”. Folha de Sao Paulo, Mercado. Publicado em
17/09/2018. Disponivel em: <https://www]1.folha.uol.com.br/merca-
do/2018/09/nova-rodada-de-taxas-dos-eua-contra-a-china-pode-atin-
gir-produtos-da-apple.shtml>. Acesso em: 09 jan. 2020.

CAGLIARI, Arthur e MOURA, Julia. “EUA e China assinam ‘fase 1’ de
acordo que pode por fim a guerra comercial”. Folha de Sao Paulo, Mer-
cado. Publicado em 15/01/2020. Disponivel em: <https://www1.folha.
uol.com.br/mercado/2020/01/eua-e-china-assinam-fase-1-de-acordo-
-que-pode-por-fim-a-guerra-comercial.shtml>. Acesso em 15 jan. 2020.

CARAZZAI, Estelita Hass. “Trump anuncia novas tarifas a US$ 200
bilhées em produtos da China”. Folha de Sao Paulo, Mercado. Publi-



O ESTADO CAPITALISTA CONTEMPORANEO | 93 |

cado em 10/07/2018. Disponivel em: <https://www1.folha.uol.com.br/
mercado/2018/07/eua-anuncia-taxa-sobre-mais-us-200-bi-em-produ-
tos-chineses.shtml>. Acesso em: 09 jan. 2020.

CENTRAL COMMITTEE OF THE COMMUNIST PARTY OF
CHINA. 7he 13th Five-Year Plan for Economic and Social Development of
the People’s Republic of China (2016-2020). China, Chapter 11, section 3.

CHAN, Hon S.; ROSENBLOOM, David H. Public Enterprise Re-
forms in the United States and the People’s Republic of China: A drift
toward constitutionalization and departmentalization of enterprise man-
agement. Public Administration Review, Hong Kong, special issue, dez.
2009, p. S38.

CHANG, Ha-Joon. Chutando a Escada: A estratégia do desenvolvimen-
to em perspectiva histérica. Trad. Luiz Aratjo. Sao Paulo: Unesp, 2004,
p. 29-121.

CHANG, Ha-Joon. Globalisation, Economic Development and the Role of
the State. London et al.: Zed Books/TWN, 2003, p. 52-57.

CHERNOW, Ron. Alexander Hamilton. Nova York: Penguin, 2004, p.
334-359. Sobre o caso japonés: JOHNSON, Chalmers. MITT and the
Japanese Miracle: The growth of industrial policy. California: Standford,
1982, p. 305-324.

CHINA DAILY. Chinese Firms Ascend Global Rankings. China Dai-
ly, Beijing, 25/07/2017. Disponivel em: <www.chinadaily.com.cn/busi-
ness/2017-07/25/content30233589.htm>. Acesso em: 04 dez. 2018.

CHOW, Daniel C.K. “An Analysis of the Political Economy of China’s
Enterprise Conglomerates: A study of the reform of the electric power
industry in China”. Law and Policy in International Business. n. 28, 1997,

p. 3.

DIAS, Marina. “Trump suspende trégua do G-20 e anuncia tarifa de
10% sobre R$ 1,1 tri em bens da China”. Folha de Sao Paulo, Mer-



| 94 | O ESTADO COMO PARTE DA SOLUCAO | UMA ANALISE DOS DESAFIOS DO DESENVOLVIMENTO BRASILEIRO

cado. Publicado em 1°/08/2019. Disponivel em: <https://www1.folha.
uol.com.br/mercado/2019/08/trump-diz-que-eua-adotarao-tarifa-adi-
cional-de-10-sobre-us-300-bi-em-bens-da-china.shtml>. Acesso em: 09
jan. 2020

DRAIBE, Sonia. Rumos e Metamorfoses: Estado e industrializagio no Bra-
sil — 1930-1960. 22 ed. Rio de Janeiro: Paz e Terra, 2004, p. 114-115.

EL PAIS. Por Que o Governo Chinés Decidiu Comprar a Syngenta?.
El Pais. 04/02/2016. Disponivel em: <https://brasil.elpais.com/bra-
sil/2016/02/03/economia/1454504746_043900.html>. Acesso em: 04
dez. 2018.

EVANS, Peter. Dependent Development. The alliance of multinational,
State, and local capital in Brazil. New Jersey: Princeton, 1979, p. 297-
309.

. Embedded Autonomy: States and industrial transformation.
Princeton: Princeton University Press, 1995, p. 3-20.

FERNANDES, Talita. “Capula do G20 termina com anuncio de trégua
comercial entre EUA e China”. Folha de Siao Paulo, Mundo. Publicado
em 29/06/2019. Disponivel em: <https://www]1.folha.uol.com.br/mun-
do/2019/06/em-comunicado-final-g20-fala-em-intensificacao-de-ten-
soes-comerciais-e-geopoliticas.shtml >. Acesso em: 09 jan. 2020.

FIORLI, José Luis. Brasil no Espago. Petrépolis: Vozes, 2001, p. 81-182.
. Os Moedeiros Falsos. Petrépolis: Vozes, 1997, p. 151-60.

. 60 Ligoes dos 90 — Uma década de neoliberalismo. Rio de Janei-
ro/Sao Paulo: Record, 2001, p. 217-220.

(Org.). Estados e Moedas no Desenvolvimento das Nagoes. Petrd-
polis: Vozes, 1999, p. 11-46.

(Org.). O Poder Americano. Petrépolis: Vozes, 2004, p. 11-64;
TAVARES, Maria da Conceicio.



O ESTADO CAPITALISTA CONTEMPORANEO | 95 |

(Org.). Poder e Dinbeiro: Uma economia politica da globaliza-

¢do. 22 ed. Petropolis: Vozes, 1997, p. 87-147.

(Org.). Polarizacdo Mundial e Crescimento. Petrépolis: Vozes,
2001, p. 269-289.

FORBES. 7he World’s Biggest Public Companies 2018. Disponivel em:
<https://www.forbes.com/  global2000/list/#header:assets_sortreverse:-
true>. Acesso em: 04 dez. 2018.

FRANCE. FRENCH PARLIAMENT e VILLANI, Cédric. “For a
Meaningful Artificial Intelligence: Towards a French and European
Strategy”. Disponivel em: <https://www.aiforhumanity.fr/pdfs/Mission-
Villani_Report_ ENG-VEpdf>. Acesso em: 09 jan. 2020.

FREEMAN, Chris; SOETE, Luc. A Economia da Inovagio Industrial.
Trad. André Campos e outros. Campinas: Unicamr, 2008, p. 269-270.

GALA, Paulo. Complexidade Econémica: Uma nova perspectiva para en-
tender a antiga questao da riqueza das nagoes. Rio de Janeiro: Contra-
ponto: Centro Internacional Celso Furtado de Politicas para o Desenvol-
vimento, 2017, p. 39-44.

GANG, Fan; HOPE, Nicholas C. The Role of State-owned Enterprises
in the Chinese Economy. CHINA-UNITED STATES EXCHANGE
FOUNDATION. US-China 2022: economic relations in the next 10
years. 2013, Parte 2, Cap. 16, p. 6. Disponivel em: <https://www.chi-
nausfocus.com/2022/wp-content/uploads/Part+02-Chapter+16.pdf>.
Acesso em: 04 dez. 2018.

GONCALVES, Reinaldo. Desenvolvimento as Avessas: Verdade, ma-fé e
ilusao no atual modelo brasileiro de desenvolvimento. Rio de Janeiro:

LTC, 2013, p. 63-88.

G1. “Trump adia para 15 de outubro elevacio de tarifas sobre produtos
da China”. Portal G1, Economia. Publicado em 12/09/2019. Disponivel
em: <https://gl.globo.com/economia/noticia/2019/09/12/trump-adia-



| 96 | O ESTADO COMO PARTE DA SOLUCAO | UMA ANALISE DOS DESAFIOS DO DESENVOLVIMENTO BRASILEIRO

-para-15-de-outubro-elevacao-de-tarifas-sobre-produtos-da-china.ght-
ml>. Acesso em: 09 jan. 2020.

HECKSHER, Eli. Lz Epoca Mercantilista: Historia de la organizacién
y las ideas econémicas desde el final de Edad Media hasta la Sociedad
Liberal. Trad. Wenceslao Roces. Cidade do México: Fondo de Cultura,
1983, p. 764.

INDIA. NITT AAYOG. “Discussion Paper National Strategy for Arti-
ficial Intelligence”. Disponivel em: <https://niti.gov.in/writereaddata/
files/document_publication/NationalStrategy-for-Al-Discussion-Paper.
pdf>. Acesso em: 09 jan. 2020.

ITALY. THE TASK FORCE ON ARTIFICIAL INTELLIGENCE OF
THE AGENCY FOR DIGITAL ITALY. “White Paper on Artificial In-
telligence at the service of citizens”. Disponivel em: <https://ia.italia.it/
assets/whitepaper.pdf>. Acesso em: 09 jan. 2020.

JACQUES, Martin. When China Rules the World: The end of the west-
ern world and the birth of a new global order. 22 ed. London: Penguin,
2012, p. 277-292.

JAPAN. STRATEGIC COUNCIL FOR AI TECHNOLOGY. “Ar-
tificial Intelligence Technology Strategy (Report of Strategic Council
for Al Technology)”. Disponivel em: <https://www.nedo.go.jp/con-
tent/100865202.pdf>. Acesso em: 09 jan. 2020.

KEYNES, John Maynard. A Zeoria Geral do Emprego, do Juro e da Moeda.
Trad. Mario Cruz. Sao Paulo: Adlas, 1992, p. 123-135.

KIN, Linsu. Da Imitagio a Inovagio: A dindmica do aprendizado tec-
nolégico da Coreia. Trad. Paula Rocha. Campinas: Unicamp, 2005, p.
223-224.

KISSINGER, Henry. Sobre a China. Trad. Céssio Leite. Rio de Janeiro:
Objetiva, 2001, p. 319.



O ESTADO CAPITALISTA CONTEMPORANEO | 97 |

KOSAR, Kevin R. Federal Government Corporations: An overview. Con-
gressional Research Service, 2011, p. 2-3.

LAWGORITHM. “Estratégias nacionais de inteligéncia artificial”. Dis-
ponivel em: <https://lawgorithm.com.br/estrategias-ia/>. Acesso em: 10

jan. 2020.

MARTINHO-TRUSWELL, Emma; MILLER, Hannah; ASARE, Isak
Nti; PETHERAM, André; STIRLING, Richard; MONT, Constanza
G6mez; MARTINEZ, Cristina. “Towards an Al Strategy in Mexico:
Harnessing the Al Revolution”. Disponivel em: <https://docs.wixstatic.
com/ugd/7be025_e726c582191c49d2b8b6517a59015116.pdf>. Aces-
so em: 09 jan. 2020.

MARTINS, Gabriel. “Guerra comercial: Trump anuncia acordo com
China”. O Globo, Economia. Publicado em 13/12/2019. Disponivel
em: <https://oglobo.globo.com/economia/guerra-comercial-trump-
-anuncia-acordo-com-china-1-24136529>. Acesso em: 09 jan. 2020.

MAZZUCATO, Mariana. The Entrepreneurial State: Debunking public
x private sector myths. London/New York: Anthem Press. 2014, p. 73-
112.

MINISTRY OF ECONOMIC AFFAIRS AND EMPLOYMENT. “Lead-
ing the way into the age of artificial intelligence: Final report of Finland’s
Artificial Intelligence Programme 2019”. Disponivel em: <http://julkaisut.
valtioneuvosto.fi/bitstream/handle/10024/161688/41_19_Leading%20
the%20way%20int0%20the%20age%200f%20artificial %20intelligence.
pdf>. Acesso em: 09 jan. 2020.

MINSKY, Hyman. Estabilizando uma Economia Instdvel. Trad. Sally Ti-
lelli. Sao Paulo: Novo Século, 2009, p. 245-304.

. John Maynard Keynes. Trad. Beatriz Sidou. Campinas: Uni-
camp, 2011, p. 147-177;



| 98 | O ESTADO COMO PARTE DA SOLUCAO | UMA ANALISE DOS DESAFIOS DO DESENVOLVIMENTO BRASILEIRO

MONIZ BANDEIRA, Luiz Alberto. A Segunda Guerra Fria: Geopoliti-
ca e dimensao estratégica dos Estados Unidos — Das rebelides na Eurdsia
4 Africa do Norte e ao Oriente Médio. Rio de Janeiro: Civilizacio Brasi-
leira, 2013, passim.

. Brasil-Estados Unidos: A rivalidade emergente (1950-1988). 3.
ed. Rio de Janeiro: Civilizagao Brasileira, 2011, passim.

. Formagdo do Império Americano: Da guerra contra a Espanha
a guerra no Iraque. Rio de Janeiro: Civilizagao Brasileira, 2017, passim.

MORAES, Mayara. “Inteligéncia artificial: conheca aplicagoes, dilemas
e vulnerabilidades”. Agéncia Indusnet Fiesp, Noticias. Publicado em
26/07/2019 e atualizado em 2/07/2019. Disponivel em: <https://www.
fiesp.com.br/noticias/inteligencia-artificial-conheca-aplicacoes-dilemas-
-e-vulnerabilidades/>. Acesso em: 15 jan. 2020.

MORAES, Reginaldo; SILVA, Maita. O Peso do Estado na Pitria do Mer-
cado: Os Estados Unidos como pais em desenvolvimento. Sao Paulo:

Unesp, 2013, p. 45-78.

MOREIRA, Assis. “EUA anunciam sobretaxa a ago e aluminio importa-
dos”. Valor Econémico, Mundo. Publicado em 02/03/2918. Disponivel
em: <https://valor.globo.com/mundo/coluna/eua-anunciam-sobretaxa-a-
-aco-e-aluminio-importados.ghtml>. Acesso em: 09 jan. 2020.

MOWERY, David; ROSENBERG, Nathan. Trajetdrias da Inovagio: a
mudanga tecnoldgica nos Estados Unidos da América no século XX.
Trad. Marcelo Knobel. Campinas: Unicamp, 2005, p. 196.

MUSACCHIO, Aldo; LAZZARINI, Sérgio. Leviathan in Business: Vari-
eties of state capitalism and their implications for economic performance.
Harvard Business School Working Papers, n. 12-108, 2012, p. 5 e 13.

NAN, Zhong; XIAOJIN, Ren. China to Tighten Control on SOEs

Investment Overseas. Disponivel em: <www.chinadaily.com.cn/busi-



O ESTADO CAPITALISTA CONTEMPORANEO | 929 |

ness/2017-03/09/content_28496676.htm>. Acesso em: 04 dez. 2018.

NAVARRO, Peter; AUTRY, Greg. Death by China: Cronfronting the
Dragon — A Global Call to Action. New Jersey: Pearson FT Press, 2011.

NELSON, Richard. As Fontes do Crescimento Econémico. Trad. Adriana
Freitas. Campinas: Unicamp, 20006, p. 227.

O GLOBO, com agéncias internacionais. “China reage aos EUA com
tarifas de até 10% sobre US$ 60 bi em produtos”. O Globo, Econo-
mia. Publicado em 18/09/2018. Disponivel em: <https://oglobo.globo.
com/economia/2018/09/18/2270-china-ameaca-retaliar-eua-por-no-
vas-tarifas-comerciais>. Acesso em: 09 jan. 2020.

. “Em retalia¢do, China anuncia tarifas sobre US$ 75 bi em pro-
dutos dos EUA”. O Globo, Economia. Publicado em 23/09/2929. Dis-
ponivel em: <https://oglobo.globo.com/economia/em-retaliacao-chi-
na-anuncia-tarifas-sobre-us-75-bi-em-produtos-dos-eua-23897870>.
Acesso em: 09 jan. 2020.

. “Entram em vigor neste domingo tarifas sobre US$ 112 bi em
importa¢des chinesas para os EUA”. O Globo, Economia. Publicado em

1°/09/2019.

. “EUA e China, uma guerra comercial de US$ 100 bilhoes”.
O Globo, Economia. Publicado em 23/08/2018. Disponivel em:
<23/08/2018. Disponivel em: < https://oglobo.globo.com/economia/
eua-china-uma-guerra-comercial-de-us-100-bilhoes-23003424>. Acesso
em 09 jan. 2020.

. “EUA suspendem tarifas sobre mais de 400 produtos chineses”.
O Globo, Economia. Publicado em 20/09/2019. Disponivel em: <ht-
tps://oglobo.globo.com/economia/eua-suspendem-tarifas-sobre-mais-

-de-400-produtos-chi neses-23962243>. Acesso em: 09 jan. 2020.



| 100 | O ESTADO COMO PARTE DA SOLUCAO ‘ UMA ANALISE DOS DESAFIOS DO DESENVOLVIMENTO BRASILEIRO

OCDE. Government at a Glance. Paris: OECD Publishing, 2015; MILL-
ER, Terry; KIM, Anthony. 2016 Index of Economic Freedom. Washing-
ton: The Heritage Foundation, 2016.

OECD Working Group on Privatisation and Corporate Governance of
State Owned Assets. State-Owned Enterprises in China: Reviewing the
evidence. OECD, 2009, p. 6.

XIJIPING. A Governanga da China, Beijing: Editora de Linguas Estran-
geiras, 2014.

OCTAVIANI, Alessandro. “A Guerra dos CFIUS e a Defesa da Sobe-
rania Econ6mica Norte-americana”. Jota, 22/05/2018. Disponivel em:
<https://www.jota.info/opiniao-e-analise/artigos/a-guerra-dos-cfius-e-a-
-defesa-da-soberania-economica-norte-americana-22052018>.  Acesso
em: 04 dez. 2018.

. “Donald Trump em Pequim”. Jornal Valor Econdmico,
14/03/2017.

3 NOHARA, Irene. Estatais. Sao Paulo: RT, 2019.

PAKISTAN OBSERVER. 115 Firms on Fortune Global 500 List 2017.
Pakistan Observer, Beijing, 24/07/2017. Disponivel em: <https://pakob-
server.net/115-chinese-firms-fortune-global-500-list-2017/>. Acesso
em: 04 dez. 2018.

PARGENDLER, Mariana. Evolucio do Direito Societdrio: Licoes do Bra-
sil. Sao Paulo: Saraiva, 2013, p. 237-240.

PATTON, Dominique e CHEN, Yawen. “China vai abrir mao de taxas
sobre alguns embarques de soja e carne suina dos EUA”. UOL Econo-
mia. Publicado em 06/12/2919. Disponivel em: <https://economia.uol.
com.br/noticias/reuters/2019/12/06/china-vai-abrir-mao-de-tarifas-so-
bre-alguns-embarques-de-soja-e-carne-suina-dos-eua.htm>. Acesso em:

09 jan. 2020.



O ESTADO CAPITALISTA CONTEMPORANEO | 101 |

POLITT, James e HENDERSON, Richard. “EUA e China fazem acor-
do parcial e colocam trégua na guerra comercial”. Financial Times/Folha
de Sao Paulo, Mercado. Publicado em 11/10/2019. Disponivel em: <ht-
tps://www]1.folha.uol.com.br/mercado/2019/10/eua-fazem-acordo-co-
mercial-limitado-com-a-china.shtml>. Acesso em: 09 jan. 2020.

REDACAO COM AGENCIAS DE NOTICIAS. “Trump confirma
reunido com Xi Jinping no G20 e retomada das negociagdes”. Exame,
Economia. Publicado em 18/06/2019. Disponivel em: <https://exame.
abril.com.br/economia/trump-diz-que-se-reunira-com-xi-jinping-e-que-
-negociacoes-serao-retomadas/ >. Acesso em: 09 jan. 2020.

REUTERS. “China Central Government-Owned Enterprises 2017
Profit 15.2 Percent: State media’. Reuters. Beijing, 15/01/2018. Dis-
ponivel em: <https://www.reuters.com/article/us-china-economy-state
-firms/china-central-government-owned-enterprises-2017-profit-

-15-2-percent-state-mediaid USKBN 1F419Y>. Acesso em: 05 dez. 2018.

. “Em rede social, Trump comemora parcela de ajuda a agriculto-
res citando as tarifas impostas a China”. O Globo, Economia. Publicado
em 17/11/2019. Disponivel em: <https://oglobo.globo.com/economia/
em-rede-social-trump-comemora-parcela-de-ajuda-agricultores-citando-
-as-tarifas-impostas-china-24085487>. Acesso em: 09 jan. 2020.

. “Trump diz que acordo comercial com China pode ter que es-
perar eleicido em 2020”. Folha de Sao Paulo, Mercado. Publicado em
03/12/2019. Disponivel em: <https://www]1.folha.uol.com.br/merca-
do/2019/12/trump-diz-que-acordo-comercial-com-china-pode-ter-que-
-esperar-eleicao-em-2020.shtml>. Acesso em: 09 jan. 2020.

. “Trump diz que nio concordou em reverter tarifas sobre pro-
dutos da China”. O Globo, Economia. Publicado em 08/11/2019. Dis-
ponivel em: <https://oglobo.globo.com/economia/trump-diz-que-nao-
-concordou-em-reverter-tarifas-sobre-produtos-da-china-1-24070291>.
Acesso em: 09 jan. 2020.



| 102 | O ESTADO COMO PARTE DA SOLUCAO ‘ UMA ANALISE DOS DESAFIOS DO DESENVOLVIMENTO BRASILEIRO

. “Trump e lider chinés Xi Jinping acertam trégua de 90 dias
em guerra comercial”. O Globo, Economia. Publicado em 02/12/2018.
Disponivel em: <https://oglobo.globo.com/economia/trump-lider-
-chines-xi-jinping-acertam-tregua-de-90-dias-em-guerra-comer-
cial-23275201>. Acesso em: 09 jan. 2020.

. “Trump retalia China e anuncia aumento de tarifas de 25% para
30% sobre US$ 250 bilhées em produtos do pais”. O Globo, Economia.
Publicado em 23/08/2019. Disponivel em: <https://oglobo.globo.com/
economia/trump-retalia-china-anuncia-aumento-de-tarifas-de-25-pa-
ra-30-sobre-us-250-bilhoes-em-produtos-do-pais-23899651>.  Acesso
em: 09 jan. 2020

ROACH, Stephen. Unbalanced: The codependency of America and Chi-
na. New Haven/London: Yale, 2014, p. 85-89.

ROGIN, Josh. “How Peter Navarro got his groove back”. The Wash-
ington Post. Publicado em 27/02/2018. Disponivel em: <https://www.
washingtonpost.com/news/josh-rogin/wp/2018/02/27/how-peter-na-
varro-got-his-groove-back/>. Acesso em: 29/01/2020.

RONSENBERG, Nathan. Por Dentro da Caixa-preta: tecnologia e eco-
nomia. Trad. José Maiorino. Campinas: Unicamp, 2006, p. 279-280.

ROUBINI, Nouriel. A Economia das Crises: Um curso relimpago sobre
o futuro do sistema financeiro internacional. Trad. Carlos Aratjo. Rio de
Janeiro: Intrinseca, 2010, p. 152-175.

SANTOS, Cldudia. “A cronologia da guerra comercial entre Estados Uni-
dos e China”. O Globo, Economia. Publicado em 13/12/2019. Disponivel
em: <https://oglobo.globo.com/economia/a-cronologia-da-guerra-comer-
cial-entre-estados-unidos-china-23901049>. Acesso em: 09 jan. 2020.

SCHUMPETER, Joseph. 7eoria do Desenvolvimento Econémico: Uma
investigacao sobre lucros, capital, crédito, juro e o ciclo econémico. Trad.

Maria Silvia Possas. 32 ed. Sao Paulo: Nova Cultural, 1988, p. 50-66.



O ESTADO CAPITALISTA CONTEMPORANEO | 103 |

SHALAL, Andrea e LAWDER, David. “Tesouro dos EUA remove de-
signacdo da China como manipulador cambial”. UOL Economia. Pu-
blicado em 13/01/2020. Disponivel em: <https://economia.uol.com.
br/noticias/reuters/2020/01/13/tesouro-dos-eua-remove-designacao-

-da-china-como-manipulador-cambial.htm?cmpid=copiaecola>. Acesso
em: 13 jan. 2020.

SHENKAR, Oded. O século da China — A ascengio chinesa e o seu impacto
sobre a economia mundial, o equilibrio do poder e o (des)emprego de todos
nds, trad. Janaina Ruffoni. Porto Alegre: Bookman, 2005.

SHIELDS, Micheal. ChemChina Clinches Landmark $43 Billion
Takeover of Syngenta. Reuters, Zurich, 05/05/2017. Disponivel em: <h-
ttps://www.reuters.com/article/us-syngenta-ag-m-a-chemchina/chem-
china-clinches-landmark-43-billion-takeover-of-syngenta-idUSKBN-
1810CU>. Acesso em: 04 dez. 2018.

SINGAPORE. PERSONAL DATA PROTECTION COMISSION
SINGAPORE. “Model Al Governance Framework (Model Framework)”.
Disponivel em: <https://www.pdpc.gov.sg/-/media/Files/ PDPC/PDEF-
Files/Resource-for-Organisation/Al/Model-Al-Framework---First-Edi-
tion.pdf>. Acesso em: 09 jan. 2020.

STIGLITZ, Joseph. Economics of the public sector. 3* ed. Nova York: W.W.
Norton & Company, 1999, p. 27. Cf. tb. p. 12-3, 16, 28-9, 31-3, 39.

STOKES, Donald. O Quadrante de Pasteur: A ciéncia bdsica e a inovacio
tecnoldgica. Trad. José Maiorino. Campinas: Unicamp, 2005, p. 171-228.

TEICHOVA, Alice; MATTS, Herbert. (Ed.). Nation, State and the Econ-
omy in History. Cambridge: Cambridge, 2003, p. 24, 32, 94 ¢ 391-396.

THE FEDERAL GOVERNMENT OF GERMANY. “Artificial Intelli-
gence Strategy”. Disponivel em: <https://www.ki-strategie-deutschland.
de/home.html?file=files/downloads/Nationale_KI-Strategie_engl.pdf>.
Acesso em: 09 jan. 2020.



| 104 | O ESTADO COMO PARTE DA SOLUCAO ‘ UMA ANALISE DOS DESAFIOS DO DESENVOLVIMENTO BRASILEIRO

THE GOVERNMENT OF CANADA. CIFAR. “A Pan-Canadian Ar-
tificial Intelligence Strategy”. Disponivel em:<https://www.cifar.ca/ai/
pan-canadian-artificial-intelligence-strategy>. Acesso em: 09 jan. 2020.

THE NEW YORK TIMES. “China usa cAmbio como arma em guer-
ra comercial e abala mercados”. Folha de Sao Paulo, Mercado. Publicado
em 05/08/2019. Disponivel em: <https://www1.folha.uol.com.br/merca-
do/2019/08/china-nega-acusacao-de-trump-e-diz-honrar-compromissos-
-com-produtos-agricolas.shtml>. Acesso em: 09 jan. 2020.

TRIOLO, Paul; KANIA, Elsa; e WEBSTER, Graham. “Translation:
Chinese government outlines Al ambitions through 2020”. Disponi-
vel em: <https://www.newamerica.org/cybersecurity-initiative/digichi-
na/blog/translation-chinese-government-outlines-ai-ambitions-throu-
¢h-2020/>. Acesso em: 10 jan. 2020.

TSELICHTCHEY, Ivan. China versus Ocidente — O deslocamento do po-
der global no século XXI, trad. Sieben Gruppe. Sao Paulo: DVS, 2015.

UNITED KINGDOM. HOUSE OF LORDS. SELECT COMMIT-
TEE ON ARTIFICIAL INTELLIGENCE. “Al in the UK: ready, will-
ing and able?”. Disponivel em: <https://publications.parliament.uk/pa/
1d201719/1dselect/ldai/100/100.pdf>. Acesso em: 09 jan. 2020.

UNITED NATIONS CONFERENCE ON TRADE AND DEVEL-
OPMENT. World Investment Report 2017: Investment and the digital
economy. Genebra: United Nations Publication, 2017.

UNITED STATES OF AMERICA. A-Z Index of U.S. Government De-
partments and Agencies. Disponivel em: <https://www.usa.gov/federal-a-
gencies>. Acesso em: 05 dez. 2018.

. DEPARTMENT OF DEFENSE. “Summary of the 2018 De-
partment of Defense Artificial Intelligence Strategy”. Disponivel em:
<https://media.defense.gov/2019/Feb/12/2002088963/-1/-1/1/SUM-



O ESTADO CAPITALISTA CONTEMPORANEO | 105 |

MARY-OF-DOD-AI-STRATEGY.PDF>. Acesso em: 15 jan. 2020.
. EXPORT.GOV. China Country Commercial Guide. Disponi-

vel em: <www.export.gov/article?id=China-State-Owned-Enterprises>.
Acesso em: 04 dez. 2018.

. US CODE. Title 31, chapter 91. Disponivel em: <http://us-
code.house.gov/view.xhtml?path=&req=granuleid%3AUSC-prelim
-title31-chapter91&f=&fq=&num=0&hl=false&edition=prelim>.
Acesso em: 05 dez. 2018.

WADE, Robert. Governing the Market: Economic theory and the role

of Government in East Asian Industrialization. New Jersey: Princeton,

1990, p. 52-112.

WALLERSTEIN, Immanuel. E/ Futuro de la Civilizacion Capitalista.
Trad. José Tortosa. Barcelona: I¢aria/Antrazyt, 1997, p. 29.

1. “Hold the Tiller Firm: On method and the unite of analysis”.
In: WALLERSTEIN, Immanuel. 7he Essential Wallerstein, New York:
The New Press, 2000, p. 149-159.

. “Social Development, or Development of the World-System?”.
In: WALLERSTEIN, Immanuel. 7he Essential Wallerstein, op. cit., p.
112-128.

. “World System Analysis”. In: WALLERSTEIN, Immanuel. 75e
Essential Wallerstein, op. cit., p. 129-148.

. “What Are We Bounding, and Whom, When Bound Social
Research”. In: WALLERSTEIN, Immanuel. 7he Essential Wallerstein,
op. cit., p. 170-184.

WALLERSTEIN, Immanuel et al. Aprire le Scienze Sociale. Trad. Ger-
mana Gagliotti; Oreste Ventrone. Milao: Franco Angeli, 1997, passim.



| 106 | O ESTADO COMO PARTE DA SOLUCAO ‘ UMA ANALISE DOS DESAFIOS DO DESENVOLVIMENTO BRASILEIRO

WEBSTER, Graham; CREEMERS, Rogier; TRIOLO, Paul e KANIA,
Elsa. “Full Translation: China’s ‘New Generation Artificial Intelligence
Development Plan (2017)”. Disponivel em: <https://www.newamerica.
org/cybersecurity-initiative/digichina/blog/full-translation-chinas-new-

-generation-artificial-intelligence-development-plan-2017/>. Acesso em:
10 jan. 2020.

WOLE Martin. A Reconstrucio do Sistema Financeiro Global. Trad. Afon-
so Serra. Rio de Janeiro: Elsevier, 2009, p. 112-153.

WOO-CUMINGS, Meredith (Ed.). 7he Developmental State. New
York: Cornell University Press, 1990, p. 4-10.

WORLD BANK. GDP (current US$). Disponivel em: <https://data.
worldbank.org/indicator/NY.GDP. MKTP.CD?locations=BR-CN-US>.
Acesso em: 05 dez. 2018.

WU, Fulong; ZHANG, Fangzhu; WANG, Zheng. “Planning China’s
Future: How planners contribute to growth and development”. R7P[
Research Report. n. 12, 2015, p. 2. Disponivel em: <https://pdfs.seman-
ticscholar.org/c3b9/7aal6d7ec1dfa8504e987b113745a9¢9756d.pdf?_
ga=2.252364545.924936441.1580418009-1981521912.  1580418009>.
Acesso em: 29 jan. 2020.



| 107 |

INDUSTRIALIZACAO NACIONAL E
O SETOR PRODUTIVO ESTATAL

DENIS MARACCI GIMENEZ'
RODRIGO SABBATINI?

m 2014, em um encontro voltado para a cooperagio académica in-

ternacional, um importante representante da comitiva chinesa pre-
sente no Brasil foi questionado sobre o enorme dinamismo econdmico
promovido pelas relagoes simbidticas entre estado e mercado na Chi-
na, especificamente, das relagoes umbilicais entre suas empresas estatais
e suas empresas privadas. Reconhecendo de forma discreta a eficiéncia
dessas relagoes na promogio do desenvolvimento econémico, passou a
enfatizar a importincia das agoes coordenadas orientadas pelo planeja-
mento. Seguindo em seu raciocinio sobre o “modelo chinés”, passou aos
exemplos que os guiaram historicamente para a construgao de um ca-
minho préprio. Para a surpresa dos presentes, o oficial chinés destacou
a experiéncia brasileira em seu processo de industrializagao ao longo do
periodo 1930-1980 como um exemplo virtuoso para a construgao do
novo modelo chinés a partir de 1978.

1. Professor do Instituto de Economia da Unicamp, Pesquisador e Diretor do Cesit/TE/UNicame.
2. Professor de Economia e Diretor nas Faculdades de Campinas (Facamp).
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Demonstrando grande conhecimento sobre essa experiéncia des-
de Vargas, a partir da década de 1930, passando por Juscelino Kubitschek
nos anos 1950 e pelos governos militares apds a “Revolugiao de 19647,
expressou admiracio pela virtuosidade do modelo brasileiro no que se
refere as complementariedades e sinergias entre as a¢oes das empresas
estatais e de suas articulagbes com as empresas privadas nacionais e es-
trangeiras. Em conclusio, formulou uma questao que nos pareceu in-
quietante para ele e, sem que fosse sua intengio, constrangedora para os
brasileiros presentes: por que vocés nao fazem mais isso?

Tal indagagio, além de constrangedora, ¢ tao inquietante quanto
percuciente, em especial para os brasileiros imersos na hodierna catds-
trofe nacional. O Brasil foi a mais bem-sucedida experiéncia de indus-
trializacdo de um pais periférico ao longo do século XX. O processo de
industrializagio do pais ao longo de cinquenta anos produziu ao final
da década de 1970 uma complexa sociedade urbana industrial, uma das
mais importantes do mundo, capaz de incorporar os padroes de produ-
¢ao e consumo dos paises centrais, estabelecidos a partir da II Revolugao
Industrial. Certamente, deve-se considerar aquilo de malsio expressou
o “modelo brasileiro”: a pobreza das massas, a desigualdade supina, a
precariedade das politicas sociais, a exclusao das maiorias. Ademais, a
permanente dependéncia financeira e tecnoldgica nunca fora superada
e nos acossou no momento de transformacao radical do capitalismo em
face da globalizagao financeira e de sucessivas revolugoes tecnoldgicas a
partir da passagem dos anos 1970 para os anos 1980 do século passado.

Nao obstante, o sucesso foi inequivoco. O esfor¢o em prol da
industrializagio iniciado por Vargas, prosseguido por Juscelino em seu
Plano de Metas e nio interrompido pelos militares depois de 1964, pro-
duziu uma forma peculiar e eficiente nas relacoes entre Estado e Mercado
no Brasil, entre as empresas estatais, as empresas estrangeiras integradas
ao projeto de desenvolvimento e as empresas privadas nacionais, em larga
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medida, constituidas a partir das fronteiras de expansao abertas pela a¢io
estatal em suas vdrias dimensoes, financeiras, produtivas e comerciais.

Trata-se de uma experiéncia bem-sucedida que enfrentou os de-
safios de uma industrializa¢io levada adiante sob as condi¢oes impostas
pelo capitalismo em sua fase monopolista. Isso significou enfrentar os
desafios da mobilizacio de enormes massas de recursos financeiros con-
centrados, enfrentar os desafios da inovagao e incorporagio do padrio
tecnoldgico radicalmente monopolizado pelas economias centrais, os
desafios das enormes escalas exigidas e da complexa teia de complemen-
tariedades intersetoriais inerentes, enfrentar riscos estruturais do estran-
gulamento externo.

Como foi possivel enfrentar esses desafios, entre outros, e ser
bem-sucedido nesse improvével processo de industrializagao moderniza-
dora? E mais, tentando responder ao oficial chinés, como e por que o pais
interrompeu este processo virtuoso de desenvolvimento?

Contribuir com algumas respostas a estas questoes é o objetivo
deste capitulo. Partiremos do argumento, j4 fartamente exposto por im-
portantes intérpretes do Brasil moderno, que o desenvolvimento brasi-
leiro, assim como em outras experiéncias de industrializagao atrasada,
foi caracterizado, antes de tudo, pelo protagonismo do planejamento,
da coordenagio e da agao direta do Estado no entio incipiente sistema
de producio capitalista brasileiro®. A¢do integrada do Estado que logrou
orientar, apoiar ativamente e complementar o esfor¢o de industrializacio
do setor privado, dando um sentido a ele por meio dos bancos publicos
e da agdo das empresas estatais, definindo as decisoes de investimentos,
as prioridades, os papéis dos participantes, criando novos participantes
privados ou publicos, em uma estratégia marcada pelo radical pragma-
tismo permanentemente adaptado as condicoes particulares de um pais

3. Sobre as experiéncias de industrializagbes atrasadas ver C. A. Barbosa de Oliveira (2002). Particularmente
importante para as peculiaridades nacionais ¢ o capitulo 5: “O capitalismo atrasado”.



| 1 10 | O ESTADO COMO PARTE DA SOLUCAO ‘ UMA ANALISE DOS DESAFIOS DO DESENVOLVIMENTO BRASILEIRO

continental, de passado escravista-colonial, que buscava romper com a
divisao internacional do trabalho.

O propésito desse estudo, portanto, é tecer consideragoes sobre
essa estratégia bem-sucedida da industrializa¢do nacional tomando em
conta o protagonismo do Estado, particularmente do setor produtivo
estatal (SPE). Evidentemente, também estamos interessados em oferecer
elementos, ainda que sintéticos, para refletirmos sobre por que renuncia-
mos a essa estratégia tao bem-sucedida e eficiente em nossas desventuras
no mundo globalizado, com resultados evidentes no processo de desin-
dustrializacao em curso desde a década de 1980.

A esta Introdugido segue-se mais quatro segdes e breves conclu-
soes. Na segunda secio trataremos do papel do Estado no capitalismo
moderno, a luz de algumas das interpretagdes mais marcantes do século
XX. Na terceira, apresentaremos casos selecionados de desenvolvimento
retardatdrio, discutindo de que forma o setor produtivo estatal contri-
buiu para estas experiéncias. Na quarta, serd apresentada com maiores
detalhes a experiéncia de modernizacio e industrializagao do Brasil, uma
das experiéncias de desenvolvimento mais bem-sucedidas do século XX.
Em seguida, na quinta se¢io, apresentaremos de que forma o Estado
chinés coordenou, sob as brumas da globalizacio, o mais impressionante
processo de desenvolvimento contemporaneo. A dltima sessao trard nos-
sas conclusoes.

O CAPITALISMO MODERNO E O PAPEL DO ESTADO

Hilferding, Hobson e Lenin tratam de forma sistemdtica as trans-
formagoes radicais que deram origem ao capitalismo moderno que nasce
com a segunda revolugio industrial promovida pelo advento da grande
empresa monopolista. Ao tratar do capital financeiro, Hilferding analisa
as transformagdes na propriedade capitalista a partir do desenvolvimento
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do sistema de crédito, indicando um movimento caracteristico dos no-
vos tempos que é o progressivo predominio da sociedade andénima sobre
a empresa individual, nio simplesmente como um problema organiza-
cional, mas da supremacia do capitalista monetdrio, do acionista, sobre
o empresirio industrial, o velho “capitio de industria”. Indica assim, o
caminho de mudanga da propriedade capitalista pela mobilizacio de gi-
gantescas massas de capital monetdrio, a partir do sistema de crédito,
que funcionara como poderoso mecanismo aglutinador, centralizador e
gestor de novos capitais, arma decisiva do processo de concorréncia no
que se refere a0 aumento do tamanho das empresas, da intensificagao do
progresso técnico, do aumento das escalas de produgio, da produtivida-
de, em face do movimento de concentragio e centralizagio do capital
(HILFERDING, 1985).

Sobre esse processo observado na recém unificada Alemanha de
Bismarck, promovido como uma politica de Estado, é digno de nota o
pioneirismo de Hobson em perceber que esse “capitalismo moderno”,
dominado pela grande empresa monopolista, tinha sua sede privilegia-
da nos Estados Unidos, nao simplesmente como um prolongamento do
capitalismo europeu, mas com algo realmente novo no novo mundo. “A
grandeza de ser grande” encarnada por Andrew Carnegie, John Rockefel-
ler, Jay Gould e J. P Morgan, expressa a novidade apontada nos Estados
Unidos por Hobson (1985). A onda de fusdes e aquisi¢des que tomou
conta dos Estados Unidos no ocaso do século XIX varreu a empresa tipi-
ca do padrio anterior e deu origem a empresas como a U.S Steel, respon-
sdvel por mais de 80% do ago norte-americano produzido no inicio do
século XX, ou a International Paper, formada em 1898 pela fusao de 17
empresas, que passou a produzir, sozinha, 60% do papel para jornais do
pais (Morris, 2007, p. 252-253).

Essa fase superior do capitalismo, como abordado por Lenin, se
constituiu na simbiose das finangas, da produgio e distribuigao, com o
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protagonismo do sistema de crédito, revolucionando o mundo do século
XX em diregio as estruturas de produgio e consumo de massa. Com efei-
to, Lenin observa que por sua dimensio e dinimica, o capital financeiro
nio pode ser reinvestido apenas na industria “trustificada” existente, mas
estabelece a tendéncia da “expansio para fora”, para fora da empresa, para
fora do setor, para fora do espaco nacional, transformando a economia
mundial nos quadros do avango do imperialismo. Isso exigiu uma nova
economia politica das relagoes internacionais para a sua compreensio
(LeNiN, 1987).

As realizagoes econdmicas firmadas pelo avanco do capital mono-
polizado nas grandes estruturas empresariais, suas crises e contradicoes,
foi progressivamente solapando o velho estilo do século XIX no que diz
respeito as relagdes entre a economia, a politica e a sociedade. Um capi-
talismo dominado pelas grandes corporagdes produzindo uma nova vida
politica, social e cultural com a chegada das massas a vida publica por
meio de sindicatos, partidos politicos, movimentos culturais etc. Novos
tipos sociais que caracterizam esse novo mundo com a presenga de novas
elites, das novas classes médias e de um operariado de peso podem ser
vistos na figura do financista, do administrador de empresas, do gerente,
do escriturdrio, do vendedor, do bancério, do petroleiro, do metaltrgico,
entre outros.

As experiéncias do New Deal nos Estados Unidos de Roosevelt
e do Nacional Socialismo alemio a partir de 1933, ou ainda da social
democracia sueca e as iniciativas da Frente Popular na Franca a partir
de 1930, entre outras experiéncias nacionais de recuperacio econdmi-
ca, sdo profundas expressoes desse processo de transformagio do Estado
e da consolida¢do de um novo posicionamento dos governos frente as
questdes econdmicas e sociais colocadas em torno do desenvolvimento
econdmico nos quadros da catdstrofe que eclodiu com o crash de 1929.
Em seus distintos momentos e de acordo com seus contornos nacionais
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particulares, o que na realidade se viu através das politicas de recuperacio
implementadas durante a década de 1930, foi uma imensa politizagao
das relagdes econdmicas apoiada em um sentimento antiliberal que atin-
giu os Estados Unidos e com mais forca varreu a Europa. Nada mais
caracteristico da ordem liberal do que a supremacia da economia sobre
a politica, do mercado sobre a sociedade. Todavia, como diz Polanyi,
naqueles anos de 1930 revoluciondrios, firmaram-se novas relagdes entre
economia e sociedade, entre Estado e Mercado, novas relagoes entre o
setor publico e o setor privado e o avango de tal processo, em grande
medida, se mostrou precursor das perspectivas de condugao da vida eco-
nomica e social no pés-guerra (Poranyr, 1980).

Mesmo os economistas de estirpe ortodoxa, como Pigou (1932)
ou keynesianos da sintese neocldssica como Samuelson (1954) ou Sti-
glitz (1989), em geral avessos a qualquer intervengao do Estado no livre
jogo das forcas de mercado, procuravam explicagoes tedricas, dentro
de seu paradigma, para esta nova realidade imposta pelos fatos. Quase
como uma confissio de culpa ad hoc, apontaram momentos em que a
presenca do Estado se faria nao apenas necessdria, mas desejdvel. De
maneira geral, o Estado poderia ter que intervir no sistema de merca-
do, inclusive ofertando bens e servicos, sempre que tais mercados nio
fossem capazes de produzir o chamado equilibrio 6timo de Pareto. O
Estado deveria intervir em mercados onde predominassem as chamadas
falhas de mercado:

governments should take a leading role in the allocation of investment, control
the ‘commanding heights’ of the economy, and otherwise intervene to compen-
sate for market failures.

os governos devem assumir um papel de lideranca na alocagio de investimen-

tos, controlar as “alturas de comando” da economia e intervir para compensar

as falhas do mercado. (KrRUEGER, 1990, p. 9)
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Falhas de mercado podem ser encontrados em atividades mercan-
tis: a) onde predominassem externalidades negativas; b) onde houvesse
macica assimetria de informagoes; ¢) onde predominasse a concorréncia
imperfeita; d) onde houvesse a necessidade de oferta de bens publicos
e; ¢) quando os mercados fossem incompletos ou inexistentes. Ou seja,
mesmo a teoria ortodoxa acaba por reconhecer, inadvertidamente, que o
Estado deve sempre intervir na economia, uma vez que qualquer econo-
mista bem treinado consegue perceber que, na verdade, a0 menos uma
de tais “falhas” de mercado pode ser encontrada em qualquer atividade
econdmica. Ou seja, as chamadas “falhas” nao sao desvios nem excegoes,
mas a marca de realidade de qualquer mercado no capitalismo moderno.

Liberto destas insignificAncias tedricas, mas atento a realidade que
o cercava, Andrew Shonfield em seu notével livro Modern capitalism —
the changing balance of public and private power” retrata de forma clara os
tracos marcantes da forma de se enfrentar os desafios de uma economia
de mercado dominada pelas grandes corporacoes em suas relagdes com o
poder do Estado expandido no pés-guerra. Com “grandes diferengas entre
as instituicoes bdsicas e os métodos econdmicos de um pais e de outro”,
verifica-se uma certa uniformidade em seus tragos mais salientes. Registra-
-se uma influéncia cada vez maior das autoridades publicas sobre a gestao
do sistema econdmico, com diferentes mecanismos e tendo a centralidade
do controle do sistema bancdrio e de um vasto setor empresarial, privado
ou estatal, publicamente controlado. Todas as experiéncias nacionais do
mundo desenvolvido do pés-guerra, passaram pela imensa ampliacio dos
gastos governamentais ¢ determinaram diretamente o rumo de um vasto
setor das atividades econdmicas em cada nagio. Os novos métodos ado-
tados para a gestdo eficiente do novo capitalismo procuraram dominar a
violéncia do mercado estruturado sob a forca das grandes corporagoes,
mantendo a concorréncia ativa mas regulada e controlada, assegurando

4. A. Shonfield (1968).
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uma ampla drea de previsibilidade a4 administracio dos negécios frente
A intensa transformagéo tecnolégica € aos enormes investimentos, prin-
cipalmente aqueles de longa maturacio, que exigem grande colaboracio
entre as firmas. Shonfield afirma que naqueles anos do pés-guerra, “o mer-
cado cldssico dos tratados de economia tornou-se mais remoto do que
nunca’ e que os governos, por meio do planejamento econdmico, incen-
tivaram as firmas, dentro de cada industria, a desenvolverem diretrizes
uninimes com base em seus interesses comuns de longo alcance. Observa
que a administracio econémica em larga escala, tanto no governo como
no setor privado, ¢ a realizagao da coeréncia intelectual frente aos novos
desafios econdmicos e sociais concretos impostos. Caracteriza-se o “capita-
lismo moderno”. Sua mais 6bvia manifestagao é o planejamento nacional
de longo alcance, que abrigou também a preocupacio com o bem-estar
social, elevando o uso dos fundos publicos para a difusao da politica social
numa escala crescente que, nao sendo contraditérios aos objetivos do pla-
nejamento, muito ao contrdrio, passaram a absorver propor¢ao cada vez
maior da renda nacional em expansao (SHONFIELD, 1968, p. 107-109).
De toda forma, como demonstram Berle e Means, naqueles mea-
dos dos anos 1960, prosseguiu a marcha continua em diregao ao “capi-
talismo coletivo”, que chamaram de “sistema de incorporagio aciondria”
dedicado ao investimento para a produgio. Tal sistema, marcado pelo
predominio crescente da forma de sociedade anénima, ofereceu poder
de decisao cada vez maior aos administradores em detrimento ao papel
passivo dos acionistas. Para eles, “o deslocamento de cerca de dois ter¢os
da riqueza industrial do pais da propriedade individual para a proprie-
dade de grandes empresas financiadas pelo publico, transforma radical-
mente a vida dos proprietdrios, a vida dos trabalhadores e as formas de
propriedade. O divércio entre propriedade e controle, resultante desse
processo, envolve quase necessariamente uma nova forma de organizacio
econdmica da sociedade”, tornando crescentemente inutil as justificati-
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vas éticas e econdmicas apresentadas pela ciéncia econémica convencio-
nal (BERLE & MEANS, 1984).

Talvez o maior intérprete do capitalismo no século XX, John
Maynard Keynes langou, por sua vez, as bases tedricas definitivas para
a compreensdo da realidade nas modernas economias contemporineas.
Como Keynes foi, além de teérico, um publicista e, sobretudo, um ho-
mem publico que exerceu grande influéncia sobre a politica mundial an-
tes e durante a II Guerra Mundial, suas ideias foram reconhecidas como
um dos pilares da formagio, consolidagio e expansao da agdo direta do
Estado no capitalismo moderno.

Jd em 1924, em conferéncia feita em Oxford, 7he End of Laisse-
z-Faire, Keynes mostra como as correntes transformagées econdmicas,
sociais, politicas e culturais no mundo que nasce com o século XX péem
fim ao laissez-faire, mas nao a ideologia do laissez-faire. Mostra ali que as
ideias estao peremptas em relago a realidade e, no entanto, elas conti-
nuam a governar os homens. Aquilo que posteriormente ird aparecer na
Teoria Geral quando afirma que “os homens préticos sao escravos das
ideias de algum economista morto”. Entdo, a ideia de lzissez-faire per-
siste como um problema para o novo mundo do capitalismo moderno,
porque as questdes impostas s3o antes de tudo de ordem prdtica e nao de
principios gerais e de ideias abstratas. Naquele mundo do entreguerras, a
questdo prética é a questdo da reforma do capitalismo, de transformar o
capitalismo do laissez-faire num capitalismo regulado, da politizagao das
relagoes econdmicas que implicam reformas capazes de incorporar certas
técnicas, o planejamento e, a0 mesmo tempo, algum arranjo politico
compativel com a nova ordem social (Keynes, CWK IX).

Nesta mesma ocasido, Keynes defendeu que o Estado ndo deve
substituir nem competir com o setor privado, mas sim ocupar os espa-
¢os que as empresas privadas nio ocupam, nio necessariamente porque
nio sio capazes, mas sobretudo porque, diante das incertezas que cer-
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cam decisoes intertemporais, optam pelo adiamento do investimento.
Como tais investimentos tém impactos sociais, em especial na geragao de
emprego e renda, devem, portanto, ser objeto de decisdes coordenadas
e inteligentes que ndo poderiam ser relegados apenas ao setor privado,
motivado pelo lucro’. O Estado, desta forma, deveria coordenar e condu-
zir tais investimentos, por meio da influéncia concreta sobre as decisoes
privadas ou por meio de agoes diretas. E tal acdo de intervengio deveria
ocorrer, preferencialmente através de corpos semiautdénomos dentro do
Estado, tais como corporagoes publicas:

1 suggest, therefore, that progress lies in the growth and the recognition of semi-au-
tonomous bodies within the state. (...) and we must probably prefer semiautono-
mous corporations to organs of the Central Government for which Ministers of
State are directly responsible.

Sugiro, portanto, que o progresso esteja no crescimento e no reconhecimento de
érgaos semi-autbnomos no interior do estado. (...) E provavelmente devemos
preferir empresas semi-autdnomas a érgios do governo central pelos quais os mi-

nistros de Estado sao diretamente responsédveis. (Keynes, CWK LX; p. 288-290)

Em sua obra mais conhecida, A teoria geral do emprego, do juro
e da moeda, publicada em 1936, Keynes aprofunda tais ideias. Para o
autor, a agao do Estado deveria ser direta pois os instrumentos tradicio-
nais como a politica tributdria e a manipulagao da taxa de juros seriam
insuficientes para libertar o espirito animal® que norteia a sede acumula-
tiva dos capitalistas. As decisoes de investimento tomadas no presente por
capitalistas que tém expectativas de lucro no fusuro estao submetidas a con-

5. “I believe that some coordinated act of intelligent judgement is required (...) I do not think that these matters should
be left entirely to the chances of private judgement and private profits, as they are at present”. “Acredito que é necessdrio
algum ato coordenado de julgamento inteligente (...) ndo acho que essas questées devam ser deixadas inteiramente
as chances de julgamento privado e lucros privados, como sao atualmente”. J. M. Keynes (CWK IX, p. 292)

6. Numa critica clara ao individualismo metodoldgico do paradigma ortodoxo, J. M. Keynes (CWK VII, p. 161)
define o animal spirits como a condi¢ao humana que impele o capitalista 4 agdo, que se baseia mais no ozimismo
espontineo em obter lucro do que no cdlculo racional e matemdtico sobre um incerto retorno futuro.
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dicoes de incerteza e podem, assim, ser adiadas ou canceladas, flutuando
de tal forma instdvel que ocasionaria grandes impactos sobre a geracio de
emprego e renda na sociedade. Tal instabilidade e incapacidade de enfrentar
o desemprego involuntdrio ¢ intensificada ainda pela perseguicao do lucro
através da acumulacio financeira, aquela socialmente estéril, aquela que
emerge quando um empresdrio se torna um rentista ao explorar a escassez
de capital e do crédito. Para Keynes, tal processo deveria ser coibido pela
a¢ao do Estado: os capitalistas deveriam ser aproveitado a servigo da comu-
nidade em termos razodveis de recompensa (Keynes CWK VII, p. 377).
A este processo de agao publica Keynes denomina “eutanisia do rentista™”.
E por esta razio que o Estado, ademais, deveria organizar diretamente o
investimento, ptblico e privado, sempre sob a égide do interesse social:

1 expect to see the State, which is in a position to calculate the marginal efficiency
of capital-goods on long views and on the basis of the general social advantage,
taking an even greater responsibility for directly organizing investment.

Espero ver o Estado, que estd em posicao de calcular a eficiéncia marginal dos
bens de capital em visdes longas e com base na vantagem social geral, assumin-

do uma responsabilidade ainda maior pela organizacio direta do investimen-

to. (Keynes, CWK VII, p. 164)

Nesse mesmo sentido, o pensador inglés afirma (Keynes, CWK
VII, p. 378) que o Estado deveria atuar como um farol que influencia
as decisoes privadas de gasto, nao apenas através de instrumentos tra-
dicionais de politica econ6mica, mas também através de outras formas de
atuacdo®. Formas de atuagio que deveriam servir como um contrapeso

7. “(...) it would mean the euthanasia of the rentier, and, consequently, the euthanasia of the cumulative oppressive
power of the capitalist to exploir the scarcity-value of capital”. (...) significaria a eutandsia do locatério e, conse-
quentemente, a eutandsia do opressivo cumulativo poder do capitalista de explorar o valor da escassez de capital.
(Keynes, CWK VII, p. 376, grifos nossos).

8. Segundo H. Minsky, “The other ways presumably would include consumption financed by transfer payments, along
with increased output of public goods.” “Presume-se que outras formas incluam o consumo financiado por paga-
mentos de transferéncia, com aumento da produgio de bens publicos”. (2008, p. 154, grifos nossos).
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as flutuagdes do investimento privado’. Formas de atuagao que se confi-
guram, portanto, como movimento de socializagio do investimento", a
tnica forma de assegurar o pleno emprego e a boa vida' numa sociedade
capitalista reformada. Um capitalismo que respeita os principios e anseios
da iniciativa privada, mas que também é progressivamente mais estdvel
e menos desigual gracas a agio decisiva do Estado. Uma sociedade mais
desenvolvida, mais civilizada.Estavam assim lancadas, definitivamente, as
bases conceituais da expansao de um setor produtivo estatal que precisa in-
terferir diretamente na economia capitalista, de modo a estimulé-la, de for-
ma a salvi-la de suas préprias vicissitudes. Conceitos que, como veremos a
seguir, foram amplamente apropriados por paises que lograram sucesso em
processos de desenvolvimento, modernizagio e industrializacio.

O PAPEL DO ESTADO
NO DESENVOLVIMENTO RETARDATARIO

Cada na¢io buscou o seu caminho a partir do reconhecimen-
to da eficiéncia desse capitalismo moderno. Por certo, pelo gigantismo
dos negdcios, o trauma alemao sob o nazismo e a sempre incerta fun¢io
do poder publico estadunidense, Alemanha e Estados Unidos aparecem

9. Em carta a Wiliam Beveridge, principal autor do relatério “Social Insurance and Allied Services”, conhecido como
Plano Beveridge, pilar conceitual do welfare state na Inglaterra do pés-guerra, J. M. Keynes critica o entio professor
da Universidade de Oxford: “/ entirely fail to understand how you can avoid making public investment a counter-
weight to fluctuations of private investment”. “Nao entendo completamente como vocé pode evitar tornar o inves-
timento pablico um contrapeso as flutuagoes do investimento privado.” (CWK, XXVII, p. 381, grifos nossos).

10. “I conceive, therefore, that a somewhat comprebensive socialisation of investment will prove the only means of se-
curing an approximation to full employment; though this need not exclude all manner of compromises and of devices by
which public authority will co-operate with private initiative. (...) Moreover, the necessary measures of socialisation can
be introduced gradually and without a break in the general traditions of society.” “Penso, portanto, que uma social-
izagdo de investimento um tanto abrangente serd o Gnico meio de garantir uma aproximagio ao pleno emprego;
embora isso ndo precise excluir todos os tipos de compromissos e dispositivos pela qual a autoridade publica
cooperard com a iniciativa privada. (...) Além disso, as medidas necessdrias de socializa¢io pode ser introduzido
gradualmente e sem interrupg¢ao nas tradigoes gerais da sociedade.” (Keynes, CWK VII, p. 378, grifos nossos).

11. “The real problems of the future are (...) the profound moral and social problems of how to organize material abun-
dance to yield up the fruits of a good life”. “Os problemas reais do futuro sdo (...) os profundos problemas morais
e sociais de como organizar a abundincia material para produzir os frutos de uma vida boa.” (Keynes, CWK,

XXVII: 261, grifos nossos).
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fora da corrente principal do capitalismo moderno, cultuando simbolos
anacronicos do capitalismo tradicional e grande antipatia ao poder do
Estado sobre a economia.

Todavia, concretamente, a empresa privada organizada na Ale-
manha Ocidental caminhara permanentemente guiada pelo instinto de
centralizar as decisoes econdmicas. A despeito dos esforgos americanos
na ocupagio de estabelecer uma base econdmica liberal, com empresas
divididas, limitadas que competiriam entre si, com aval retérico do Dr.
Erhard, ministro da Economia, a industria alema na Reptblica Federal
do pés-guerra organizou-se num sistema hierdrquico de associagoes in-
dustriais, que deita raizes no periodo imperial e que fora reforgado pelos
nazistas, revelando que o tltimo desejo dos industriais alemaes era esta-
belecer uma economia de livre mercado formada por pequenos produto-
res. Assim, as 100 maiores empresas interligadas pelos grandes bancos e
pela politica de Estado, respondiam por 40% da produgao industrial em
1960, empregando um ter¢o dos operdrios alemaes. Aqui estd o coragao
do chamado “milagre alemao” do pés-guerra.

Em contraste com os alemaes que concentram o poder ptblico e
isso se desdobra sobre a estrutura empresarial, o poder dos altos negdcios
nos Estados Unidos estabeleceu historicamente impedimentos ideolé-
gicos e institucionais expressos na func¢io incerta do poder putblico na
maior economia do mundo. Sempre que possivel, ao Estado cabe o papel
de drbitro e nao de gerente.

Sob o governo de E D. Roosevelt aceitou-se o planejamento
econdmico do New Deal para a recuperagio numa situacio de crise
extrema. Conforme afirma Luciano Coutinho, a experiéncia do gover-
no Roosevelt nos primeiros cem dias foi extremamente dramdtica. Em
meio 2 crise, decreta uma série de feriados bancirios e estende os crédi-
tos da Reconstrucion Finance Corporation (RFC), agéncia criada para dar
apoio ao fragilizado sistema bancdrio norte-americano. Por outro lado,
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em 1933, cria a National Recovery Administration (NRA), uma agén-
cia nacional investida de poderes para obrigar a industria, através de
sua subagéncia, a National Industrial Recovery Administration (NIRA), a
reorganizar-se. Seus amplos poderes contemplavam a fixagao de pregos,
a distribui¢ao de quotas de produgao, entre outras medidas. O General
Hugh Johnson, seu diretor-geral, considerava a NRA um instrumento
para a conjugacio, sob um controle coordenado, do trabalho de todos
os departamentos e érgios de cardter econdmico do governo federal.
Para ele, a autoridade publica falaria através de uma sé voz e responde-
ria & voz Gnica das corporagoes industriais. Considerava ultrapassada a
forma tradicional da empresa competitiva americana. Além da indus-
tria, outra drea importante afetada pela Depressao foi a agricultura. Para
ela, novas diretrizes governamentais foram delimitadas e novos métodos
utilizados a partir da criacio da Agricultural Adjustament Administration
(AAA) uma subagéncia da NRA. A atividade da AAA envolvia controles
completos sobre a produc¢io de cada agricultor e sobre os precos dos
vérios produtos (COUTINHO, sd).

O Estado passou a intervir como sécio ativo, comprando esto-
ques para manter os pregos em niveis desejados e passou a dirigir o siste-
ma agricola em todos os segmentos. Shonfield (1968) descreve tal politi-
ca agricola como um monumento permanente 2 escola intervencionista
do New Deal, que acreditava no desaparecimento da era do mercado
competitivo. Ademais, observa a prépria NRA como um potente ins-
trumento de planejamento econémico centralizado do tipo moderno;
também um simbolo da rejeigao do capitalismo do velho estilo liberal .
Schlesinger (1986), enumera os dogmas deste primeiro impeto do New
Deal: “que a revolugio tecnoldgica tornara inevitdvel o gigantismo; que
nio era possivel continuar confiando na competigio para proteger os
interesses sociais; que as grandes unidades eram uma oportunidade e nao
um perigo a ser combatido; e que a férmula para a estabilidade da nova
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sociedade deve ser a combinagio e cooperagio sob uma autoridade fede-
ral ampla”. Questionado sobre o enorme passo que estava dando contra
os velhos ideais do capitalismo de livre mercado, aprovando o planeja-
mento, Roosevelt respondeu: “nunca me senti mais seguro de qualquer
coisa em minha vida”.

O impeto inicial do New Deal, de 1933 a 1935, produziu uma
enorme multiplicacdo de instrumentos governamentais e institucionais
para o enfrentamento da crise. Além da politica industrial, agricola e
aquela voltada ao sistema bancdrio, incluindo o Glass—Steagall Act, que
passou a controlar grande parte da produgao nacional, o gravissimo pro-
blema do desemprego suscitou nas autoridades a disposi¢ao de formular
politicas especificamente dirigidas a ele. Mediante as fortes pressoes poli-
ticas da massa de desempregados nas grandes cidades norte-americanas,
jd em abril de 1933, o governo institui o Unemployment Relief act, que
o equipava de poderes para aliviar o desemprego por meio da criagio de
empregos publicos e da dotagdo de subsidios.

Concomitantemente, o apoio aos desempregados foi ampliado
através do Emergency Relief Act, que aumentou significativamente a drea
de atuagdo do governo em relacio aos desempregados'®.A reacio contra o
aparato governamental montado por Roosevelt ndo demorou. Apesar dos
resultados positivos concretos, em 1935 ele é declarado inconstitucional
pela Suprema Corte no caso da NRA. Seguiu-se exigéncias de corte de
gastos putblicos para os orgamentos dos anos seguintes. Todavia, o esfor-
co de guerra na década de 1940 ampliou os controles e instrumentos de
planejamento econdémico nos Estados Unidos. Sob esse formato do “ca-
pitalismo moderno a americana” a economia dos Estados Unidos dobrou

12. A Lei Wagner, de 1935, também foi outra iniciativa fundamental na consolidagio de um leque de politicas pu-
blicas voltadas ao enfrentamento da crise. Nela estabeleceu-se o Estatuto do Trabalhador, o sistema previdencidrio
de aposentadoria, pensao e fundo de desemprego, através de uma base de financiamento apoiada num imposto de
2% sobre a massa salarial. A administragio de Roosevelt ainda cria em outubro de 1933, uma agéncia especifica
destinada a fomentar 4 construgio civil, a Civil Works Administration. Esta nova agéncia empreitava grandes obras
com o objetivo de ampliar a oferta de empregos na construgio civil. (Coutinzo, sd).
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de tamanho entre 1939 e 1945. Mas os questionamentos prosseguiram
por todo o pds-guerra, tendo na gestdo do Presidente Jonhson as maiores
tensoes que envolveram sua politica de promogio da Grear Society.

Na corrente principal do capitalismo moderno estao todos os pai-
ses desenvolvidos, mas atrasados diante dos Estados Unidos e Alemanha.
A tradigao do planejamento francés inscrita na criagdo do Commissariat
Général du Plan, em 1946, pelo General Charles de Gaulle, responsdvel
pela defini¢ao do planejamento econdémico do pais, principalmente por
meio dos Planos Quinquenais; o “planejamento das reservas humanas”
dos suecos; o Estado como empresdrio que caracteriza de forma mais
contundente o padrao italiano e austriaco.

A Itdlia, a mais pobre das nacoes industriais da Europa ocidental
em renda per capita, foi aquela que mais avancou relativamente nos anos
do pés-guerra. No miracolo italiano, entre as décadas de 1950 e 1960, a
média de crescimento do produto foi superior a 6% ao ano. O crescimen-
to consistente do produto desse pais atrasado, que foi apenas abalado pela
crise no balan¢o de pagamentos em 1963-64, teve no papel desempenhado
pelo setor publico sua pega chave. Em certos aspectos, destaca Shonfield, a
Itdlia é o exemplo mais extremo da iniciativa e interven¢ao direta do setor
publico em toda a Europa Ocidental (SHONFIELD, 1968, p. 265-266).

Em larga medida, a importincia da empresa nacionalizada e semi-
publica deita raizes em politicas opostas ao liberalismo econémico levadas
adiante no periodo fascista. Também as gigantes da inddstria italiana do
p6s-guerra — Fiat, Snia Viscosa, Montecatini, Pirelli, Olivetti, Edison — sao
filhas do antiliberalismo italiano, assim como uma estrutura bancdria muito
centralizada e com grande relagio com as decisoes de Estado. Assim fun-
cionara desde o entreguerras a Cassa dei Deposti e Prestiti e o maior banco
comercial do pais, o Banco Nazionale del Lavoro, nacionalizado em 1929,
como também, evidentemente, o Banco Central, Banca d’ltalia, nicleo do
sistema de decisdo e controle dos empréstimos e investimentos.
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O controle sobre as decisoes de investimentos e crédito pelo Ban-
co Central era apoiado, principalmente, na enorme concentragio de re-
cursos financeiros do sistema italiano, submetidos a imensa autoridade
do seu governador, dotado de poderes para supervisionar os negdcios,
conceder facilidades ou corti-las junto aos bancos e as empresas indus-
triais. Por ébvio, estao integradas a essa estrutura estatal centralizada de
decisao sobre créditos e investimentos todas as empresas italianas, priva-
das e publicas. E, neste caso, observa-se um peso enorme do setor produ-
tivo estatal na inddstria italiana do pés-guerra. Isso pode ser observado
pela presenca de duas grandes sociedades an6nimas: o Instituto per la Ri-
costruzione Industriale (IRI), a maior empresa comercial da Itdlia, nascida
em 1933, que reuniu 120 companhias encampadas a beira da faléncia
diante dos efeitos da crise de 1929; e a Ente Nazionale Idrocarburi (ENI),
fundada em 1953 incorporando empresas nacionalizadas do setor do pe-
tréleo e do gds criadas no governo de Mussolini.

Em 1960, os dois conglomerados respondiam por mais de um
quinto de todo investimento de capital na indistria manufatureira, trans-
porte e comunicagdes, reunindo as empresas mais dinimicas em termos
de crescimento e inovagao tecnoldgica. Na presidéncia do Signor Mattel, a
ENI foi dirigida sob o “principio de Condottiers”, como uma companhia de
combate diante das grandes companhias estrangeiras de petrdleo e gis. A
politica nacional considerava a empresa um empreendimento obrigatoria-
mente apoiado pelo poder publico, particularmente contando com o apoio
dos bancos. O objetivo principal da empresa, integrada ao planejamen-
to nacional de longo alcance, era oferecer combustivel barato e certo em
abundéncia para a industria italiana, reinvestindo seus lucros na ampliagio
de suas atividades, que incluiram operagoes com o petréleo soviético, mais
barato, num momento de grande tensio da guerra fria'?.Por outro lado, no
inicio da década de 1960, a IRI respondia por uma série de setores bdsicos
da industria moderna italiana, sendo o maior empregador da mao de obra

13. A. Shonfield (1968, p. 273-274), a partir dos dados da OCDE, Economic Surveys, Italy, junho de 1964.
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industrial do pais. Reunindo empresas decrépitas, em sua maioria, exerceu
pressdo permanente sobre o Tesouro e sobre a estrutura bancdria italiana
para a ampliacio e aperfeigoamento de suas atividades, que respondiam
por 62% da marinha mercante, 85% da producio de ferro fundido, 55%
da produgao de ago, 80% da construgao naval, 65% da produgao de mer-
ctirio, 10% da produgio de cimento, entre outros. Ademais, reunia muitas
acoes de bancos, empresas de engenharia mecAnica, aviagao comercial, ser-
vigos telefénicos, autoestradas, radiodifusio e televisao. Sua importancia e
dimensao foi reforgada pela politica de “investimento nio lucrativo” do go-
verno italiano na empresa, na verdade subsidios, com o objetivo de apoiar
um ritmo acelerado de investimentos em dreas vitais da economia, tendo
por pressuposto a incapacidade das diversas empresas reunidas realizarem
tal tarefa de forma crescente, integrada e continua, contando apenas com
recursos proprios. Mesmo com tamanho apoio de subsidios e crédito, a
direcao do grupo foi dada grande liberdade para tragar a estratégia empre-
sarial orientada pelas diretrizes do planejamento nacional de longo prazo
(SHONFIELD, 1968, p. 277).

Na realidade, a experiéncia italiana do pés-guerra torna visivel um
aspecto do desenvolvimento econémico no século XX de grande rele-
véncia para as nossas preocupagoes sobre o Brasil: quanto maior o atraso
econémico mais imperativa mostrou-se a presenca do Estado, do plane-
jamento nacional, de uma estrutura de financiamento centralizada e de
um setor produtivo estatal capaz de fazer frente as necessidades impostas
pelo capitalismo monopolista.

O PAPEL DO ESTADO E O SUCESSO
DA INDUSTRIALIZACAO BRASILEIRA

Como observamos, a experiéncia italiana do pds-guerra torna vi-
sivel a grande relevincia do planejamento nacional, de uma estrutura
de financiamento centralizada e de um setor produtivo estatal capaz de
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fazer frente as necessidades impostas pelo capitalismo monopolista numa
das economias até entdo mais pobres da Europa Ocidental. E nestes ter-
mos, o processo de desenvolvimento italiano explicita que quanto maior
o atraso econémico, mais imperativa mostrou-se a presenga do Estado
numa estratégia de desenvolvimento exitosa.

Nesse sentido, pensamos o Brasil e o sucesso de sua industrializa-
¢ao entre 1930 e 1980. Como afirma Luiz Gonzaga de Mello Belluzzo,
o reformismo desenvolvimentista nio foi uma idiossincrasia da histéria
nacional brasileira, mas uma resposta nacional aos desafios impostos pelo
capitalismo moderno. Para ele,

o desenvolvimentismo, enquanto projeto ideoldgico e pritica politica nos
paises da periferia, nasceu nos anos 1930, no mesmo ber¢o que produziu o
keynesianismo nos paises centrais. Uma reagao contra as misérias e as des-
gracas produzidas pelo capitalismo dos anos 1920 (...) A onda desenvolvi-
mentista e a experiéncia keynesiana tiveram seu apogeu nas trés décadas que
sucederam o fim da Segunda Guerra. O ambiente politico e social estava sa-
turado da ideia de que era possivel adotar estratégias nacionais e intencionais

de crescimento, industrializa¢do e avango social. (BeLLuzzo, 2004, p. 38].

Nesse ambiente internacional, entre 1930 e 1980 o Brasil conse-
guiu resultados notdveis, com taxas médias de crescimento superiores aos
paises desenvolvidos, préximas a 7% ao ano, produzindo assim uma das
mais bem-sucedidas experiéncias de desenvolvimento e industrializagao na
periferia. Ao contrdrio de outros paises latino-americanos, a estrutura in-
dustrial se diversificou, nao ficando restrita a poucos ramos de atividade,
mas avangando em setores tecnologicamente mais complexos como os de
bens de consumo duréveis, de produtos intermedidrios e de bens de capital.

Num periodo relativamente curto, o Brasil passou de uma es-
trutura primdrio-exportadora a uma economia industrial complexa, na
qual, ao final da década de 1970, se produzia praticamente tudo aquilo
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4. Transitou de uma

que as economias mais desenvolvidas produziam'
sociedade rural a uma sociedade urbana de massas, criando uma nova
estrutura de classes, uma ampla classe média, diversificando as ocupagoes
e ampliando oportunidades no mercado de trabalho. Como foi possivel?
Como foi possivel enfrentar o atraso monumental de um pais continen-
tal que assistiu o mundo realizar duas revolu¢des industriais mantendo-se
integrado a divisdo internacional do trabalho por um robusto e diversifi-

cado complexo exportador?

TABELA 1 — BRASIL, TAXAS MEDIAS DE CRESCIMENTO ANUAL (PERIODO 1947-1980, EM %)

PIB 71
Agricultura 43
Inddistria 85
Construgdo Civil 57
Bens de Consumo Durdveis 15,3%
Bens de Consumo ndo Durdveis 5,8%
Bens de Capital 12.8%
Bens Intermedidrios 10,5%
Exportagdes 56
Importacoes 54
Populagdo total 28
Populagdo urbana 56
PEA 40
PEA urbana 45
PEA rural -0,6
Emprego 31
Emprego urbano 51 (%

Fonte: Elaboracao propria a partir de dados de Serra (1998)
(*) Periodo de 1949 a 1980.

14. E importante ressaltar que o estrondoso éxito na instalagio da industria nio foi isento de problemas de ordem
competitiva, que contribuiram para o esgotamento do modelo apds os anos 1980. Destacamos, por exemplo,
a persisténcia de uma estrutura industrial com escalas insuficientes, em especial ao nivel da firma. Além disso,
o arranjo Estado-burguesia nacional-capital estrangeiro consolidou uma estrutura excessivamente concentrada,
provedora de rendas oligopdlicas, e com baixos estimulos ao investimento em inovagao. E mais, resultou numa
estrutura significativamente dependente da tecnologia estrangeira e dos recursos estatais para a manutengio do
esforco de investimento.
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Em seu esforgo critico de interpretacio sobre a formagio e o de-
senvolvimento da economia brasileira, Joio Manuel Cardoso de Mello,
observa de maneira precisa que o movimento da economia e da forma-
¢ao de “um certo capitalismo” na América Latina foi complexamente
determinado, em primeira instincia, por fatores internos e, em ultima
instancia, por fatores externos. Somente assim, diz, “nem a Histéria apa-
rece como singularidade irredutivel, nem como a realizagio monétona
de etapas de desenvolvimento prefixadas”, como se o destino da nagio
estivesse tracado, condenando-nos ao subdesenvolvimento e a insercio
periférica. Na realidade, nos termos de Jodo Manuel Cardoso de Mello,
trata-se dos desafios nacionais peculiares de um “capitalismo tardio”, de
uma industrializagio levada adiante na fase monopolista do capital com
passado escravista colonial. Desafios postos pelo encontro dos padrées do
desenvolvimento capitalista moderno com as especificidades brasileiras
(CarpOso DE MELLO, 1982).

Uma larga tradigao do pensamento econdmico e social brasileiro
destaca as fragilidades do processo de industrializagio, inclusive evocan-
do elementos explicativos e anacronicos do rotundo fracasso do pais em
suas desventuras no mundo globalizado. A fragilidade da burguesia na-
cional, o conservadorismo das elites, o patrimonialismo, ou ainda, a falta
de coesio social aparecem recorrentemente no debate nacional. Todavia,
infelizmente, sdo elementos incapazes de oferecer uma explicacio satisfa-
téria para o fato de que estamos diante de uma das mais bem-sucedidas
experiéncias de desenvolvimento capitalista do século XX.

Como em todas as experiéncias nacionais de desenvolvimento
retardatdrio no século XIX, e mais ainda no século XX, o protagonis-
mo do Estado brasileiro foi o elemento decisivo da exitosa estratégia de
industrializagio nacional. Constrangido pelo brutal atraso econémico
e social do pais, o Estado brasileiro planejou, coordenou, investiu, fi-
nanciou e, finalmente, tornou-se empresario. Constituiu-se, assim, um
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enorme sistema produtivo estatal, que, a rigor, criou um verdadeiro em-
presariado nacional e estruturou a classe trabalhadora em termos de uma
projegdo nas correntes do desenvolvimento moderno. Produziu-se aqui
uma forma peculiar e eficiente de simbiose entre o Estado e 0 Mercado,
entre as empresas estatais, as empresas estrangeiras integradas ao projeto
de desenvolvimento e as empresas privadas nacionais, em larga medida,
constituidas a partir das fronteiras de expansio abertas pela acio estatal
em suas varias dimensoées, financeiras, produtivas e comerciais.

Sonia Draibe em Rumos e metamorfoses — Estado e industrializacio
no Brasil (1930-1960), mostra que o comando do Estado sobre o avanco
do capitalismo se fez sob modalidades variadas de intervengio e regu-
lagdo econdmica por meio de uma mdquina burocrdtica-administrativa
centralizada e em expansio, abrangendo aspectos cada vez mais amplos
da atividade econémica. Assim, diz Draibe, que “visto como um todo
o processo de industrializagio, uma das condigoes para a atualizagio e
mesmo a concretizagio das tendéncias de direcio seria o controle do Es-
tado, uma vez que s6 nele se completava a capacidade de articulagao dos
distintos interesses e do estabelecimento das aliancas politicas sobre bases
estdveis”. Nesse caso, prossegue em sua andlise, mostrando que “de uma
a outra fase da industrializa¢do, com autonomia, for¢a e capacidade de
iniciativa, o Estado brasileiro planejou, regulou e interveio nos mercados,
e tornou-se ele proprio produtor e empresdrio, através de seus gastos e
investimentos, coordenou o ritmo e os rumos da economia e, através de
seus aparelhos e instrumentos, controlou e se imiscuiu até o amago da
acumulagio capitalista” (DRAIBE, 1985, p. 45).

A construgio desta simbiose estado-mercado percorreu drduo
caminho, em especial se for considerada a secular fragilidade do Esta-
do no Brasil. O protagonista da industrializagio brasileira constitui-se
historicamente frégil, incapaz de cumprir fungées elementares de um

Estado Moderno de fato, como ter o monopélio dos mecanismos de
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coer¢do legitima capacidade de tributar e de fazer justica. Como tratado
por Oliveira Vianna em /Instituigoes Politicas Brasileiras, um federalismo
estabelecido na Constitui¢do de 1891, cuja caracteristica elementar era
a fraqueza do governo central diante da for¢a dos poderes locais. Nos
termos de Vianna, o problema da construgao de um Estado Moderno
e da centralizagao do poder politico, permaneceu premente ao longo da
primeira metade do século XX (Vianna, 1999).

Devemos assim destacar que o percurso da industrializagao en-
frentou, desde o inicio, dois desafios simultineos, a saber: a constru¢ao
de uma economia moderna e a consolidacio de um Estado moderno.
Desafios expostos, ademais, ao padrio do capitalismo das grandes cor-
poragdes e a uma estrutura social constituida sob o dominio da grande
propriedade, de formas arcaicas de exploragao da forca de trabalho e do
arranjo primdrio-exportador.

E diante desse cendrio desafiador que devemos analisar como a
Revoluc¢io de outubro de 1930 abriu caminho para a constitui¢io de
um Estado com certa autonomia de diregao pela heterogeneidade de
suas bases de apoio, e que operou nos limites dados pelas contradigoes
inerentes aos diversos interesses representados nessa mesma base social.
Em condi¢oes politicas internas e externas muito diferentes, pelo menos
trés momentos foram decisivos para a estruturagao do Estado e do setor
produtivo estatal no Brasil na bem sucedida trajetéria da industrializacao
brasileira entre 1930 e 1980: a) as reformas promovidas por Vargas no
Estado Novo; b) a engenhosa articulagao piblico-privada no Plano de
Metas com Juscelino Kubitschek, na segunda metade da década de 1950;
c) a reforma administrativa feita pelo governo militar a partir de 1964.
Se nao, vejamos.

Apesar dos esforgos desde 1930, com a subida de Vargas ao poder,
apenas quando a centralizacdo do poder politico foi efetivada, depois
de 1937, é que o governo central, de fato, comegou a dispor de relativa
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autonomia para poder viabilizar os projetos de modernizagio. E esse o
primeiro momento agudo do processo de industrializagao.

A necessidade premente de organizag¢io de um aparelho buro-
cratico, capaz de responder as demandas constitutivas da modernizagio
capitalista a partir do Estado Novo, impds ao governo central uma série
de questdes priticas no que diz respeito tanto a resolugao dessas questoes,
ou seja, como e quando criar os drgaos e empresas, quanto as consequén-
cias politicas derivadas dessas iniciativas. Num primeiro momento de
modernizagao, duas iniciativas foram decisivas para avangar a ossatura do
Estado brasileiro com seus desdobramentos sobre o processo de indus-
trializacdo e particularmente da constitui¢ao de um setor produtivo esta-
tal: a criagio Departamento Administrativo do Servigo Pablico — Dasp;
e a criacio do Conselho Federal de Comércio Exterior — CFCE. Ver
MarTiINs (2020).

O Dasp foi criado a partir do decreto-lei 579 de 30 de julho de
1938 em conformidade ao que fora disposto pelo artigo 67 da Consti-
tuigao de 1937. Segundo o decreto-lei, o drgao passou a ser competente
para levar adiante o estudo pormenorizado das reparti¢oes, departamen-
tos e estabelecimentos publicos, com o fim de determinar, do ponto de
vista da economia e da eficiéncia, as modifica¢des a serem feitas na orga-
nizagao dos servigos publicos, sua distribui¢io e agrupamentos, dotagdes
orgamentdrias, condigdes e processos de trabalho, relagdes de uns com
os outros ¢ com o publico. Seu desdobramento na montagem de Dasps
estaduais (os “Daspinhos”) e na organizagio racional do or¢amento pa-
blico em relagdo direta com o presidente da Republica, marca a génese da
formagio da moderna burocracia brasileira. A partir de 1938, o chefe do
Dasp, Luis Simao Lopes institui intercAmbio entre técnicos e funciond-
rios com universidades norte-americanas e o I1E (Znstitute of International
Education), através de parcerias e bolsas de estudo. O principal intercAm-
bio ocorreu na American University, em Washington, através da School
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of Public Affairs e o Ministério das Relacoes Exteriores, comandado pelo
ministro Osvaldo Aranha. Assim sendo, a génese e formacio da moderna
burocracia brasileira é inspirada nas grandes reformas conduzidas nesse
campo pelo New Deal de Roosevelt, num estilo muito mais inspirado na
burocracia americana e nio, como sugerido por algumas interpretacoes,
no fascismo europeu.

O Dasp em conjunto com o Conselho Federal de Comércio Ex-
terior, criado antes, a partir do decreto-lei 24.429, de 20 de junho de
1934, deu inicio ao projeto de planejamento econdémico centralizado
pela Unido, sob diretrizes diretas do presidente da Republica, ou seja,
acima dos ministérios e para além dos governos estaduais. E sob a dire¢io
desses dois 6rgaos que toda uma série de Conselhos e Institutos sio cria-
dos para dinamizar o planejamento econémico nacional para a industria-
lizagao. Enquanto a burocracia e o controle orcamentério estavam sob a
responsabilidade do Dasp, o CFCE atuava na formula¢io de um conjun-
to de projetos e estudos para que, posteriormente, a propria Presidéncia
da Republica se incumbisse da sua execugao. Como 6rgao consultivo, a
constituicao do CFCE abarcou, além de técnicos e funciondrios de Esta-
do, membros de setores da industria nacional privada. Atuando como 6r-
gio consultivo da Presidéncia da Republica, desenvolveu por mais de dez
anos estudos que foram fundamentais para a industrializagio brasileira
e para a montagem do sistema produtivo estatal no Brasil. Praticamente
todo planejamento inicial para a montagem da industria de base no Bra-
sil saiu dos estudos deste Conselho, sendo implementado durante e apds
o Estado Novo. Estudos do CFCE indicaram a necessidade estratégica
de separa¢do da Siderurgia e da Mineracio no Brasil e assim propuseram
a criagdo de duas companhias, a Companhia Vale do Rio Doce em Mi-
nas Gerais e a Companhia Sidertrgica Nacional em Volta Redonda/R],
marcos fundamentais da industrializacao brasileira. Estudos indicaram
a necessidade de criagio de um aparato de planejamento especifico para
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o setor de energia e assim o Conselho propds a criagio do Conselho
Nacional do Petréleo, decisivo na futura criacio da PETROBRaS, ¢ a orga-
nizagdo do sistema elétrico brasileiro, embrido da Eletrobras). Tais pro-
posigoes ainda se desdobraram no segundo governo Vargas, por exemplo,
na criacio do BNDE — Banco Nacional de Desenvolvimento Econémico
em 1952, diretamente recomendado pelos trabalhos da “Comissao Mis-
ta Brasil-Estados Unidos” (CMBEU), que reuniu técnicos americanos e
brasileiros na formulagao de orientagoes para implementagio de projetos
prioritdrios para o desenvolvimento econdmico do pais (Sitva, CacHA-
pPUZ & LAMARAO, 2004).

O segundo momento agudo de moderniza¢io da economia bra-
sileira deu-se com o Plano de Metas de Juscelino Kubitschek, quando
se completou a industrializagio pesada, a partir de um enorme protago-
nismo do planejamento piblico e da constitui¢io de um amplo sistema
produtivo estatal. Na verdade, a construcio dos estdgios superiores da
estrutura industrial integrada no Brasil, tal como tratado por Carlos Les-
sa, foi progressivamente exigindo maior presenca e articulacao do Estado,
sob condi¢des de maior complexidade, tanto interna, quanto externa®.
Entretanto, é importante mencionar que o Plano de Metas propunha
claramente um salto de modernizagao que, naquele momento, era in-
compativel com o aparato estatal criado pelo Estado Novo. Apesar dos
avancos da era Vargas, prevalecia ainda a “ndo coordenacio instrumen-
tal” da acdo estatal, uma vez que esta era vista como um conjunto de ins-
trumentos que atuavam como simples soma de poderes, na auséncia de
coordenacio, sequer parcial, dos poderes pré-existentes, na precariedade
do poder estatal no trato do crédito, sem um Banco Central, onde o Ban-
co do Brasil representava em torno de 40% das operagdes em um sistema
bancdrio, assim como em um sistema tributdrio, presentes como heran-
¢a da economia primdria-exportadora. Tratava-se, portanto, de uma si-

15. A presente andlise sobre o Plano de Metas foi amplamente apoiada em C. Lessa (1983).
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tuacdo peculiar de um pais subdesenvolvido de dimensdes continentais,
onde, internamente, observam-se graves limitagoes dadas por sistemas
produtivos em distintos estdgios de desenvolvimento, por uma escassa
integracio regional e setorial, prevalecendo um esquema policéntrico
de formulagio e execugio de politicas, pela grande dispersao de escassos
recursos fiscais, por um peso enorme dos estados controlando sistemas
econdmicos isolados, desdobrando-se em resisténcias brutais ao governo
central e ao seu planejamento.

Por outro lado, ji estavam presentes na sociedade poderosos fato-
res de impulsao a uma politica de desenvolvimento com protagonismo
do Estado. A crescente aceitagao do papel do Estado como “empresdrio
inovador” ¢ um deles e nao fora simplesmente produzida por motivos
ideoldgicos, mas pelo sucesso inequivoco da constituigao pretérita de
um importante sistema produtivo estatal, exemplificada pela criagio da
Companhia Sidertrgica Nacional — CSN (1941), da Companhia Vale
do Rio Doce — CVRD (1942), da Companhia Hidrelétrica do Sao Fran-
cisco — CHESF (1945), do Banco Nacional de Desenvolvimento Econd-
mico — BNDE (1952), da Petréleo Brasileiro — PETROBRAS (1953) etc.'®
Também deve ser destacado que a presenga de instrumentos anteriores
da politica de desenvolvimento, mesmo dispersos, ampliou o raio de agio
ao Estado brasileiro junto ao setor privado, nacional e estrangeiro. E os
avangos ocorreram. As responsabilidades do setor publico nos eixos esta-
belecidos no “Plano de Metas”, a saber, a ampliagio da oferta de energia,
transporte e insumos bdsicos (principalmente siderurgia), desempenha-
ram papel decisivo para o setor privado (nacional e estrangeiro). Setores
de elevada complexidade no que se refere aos investimentos, demandan-
do vultuosos recursos e longos periodos de maturagio, abriram fronteiras
de investimentos para a entrada das grandes corporagoes estrangeiras no
setor de bens de consumo durdveis, por exemplo, e para o capital nacio-

16. Sobre a génese do sistema produtivo estatal, ver o excelente trabalho de S. Dain (1986).
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nal privado em bens intermedidrios e em toda sorte de ricas oportunida-
des de investimentos articulados as decisées do planejamento estatal. Um
planejamento que necessitou de grande precisao e execugio intersetorial
articulada. Os resultados foram extraordindrios e praticamente todas
as metas estabelecidas foram cumpridas ou superadas. Alguns exemplos
claros s3o os 14 mil quildmetros de rodovias e 11 mil quilémetros de
ferrovias construidos; a produgao de petréleo bruto que saiu de 5,6 mil
barris para 64,6 mil barris por dia (1955-1959); a producio de cimento,
que quase dobrou no periodo, de 2,7 milhées de toneladas para 5 mi-
lhoes; entre outros.

Concretamente, como tudo isso foi feito? Nos setores prioritdrios
de transporte, energia e outras atividades industriais bésicas, diretamente
o setor estatal. Para as rodovias, o fortalecimento do Departamento Na-
cional de Estradas de Rodagem — DNER, um departamento autbnomo
criado por Vargas em julho de 1937; para as ferrovias, a constitui¢io
da Rede Ferrovidria Sociedade Andnima — RFFSA, em 1957, uma hol-
ding que consolidou 18 ferrovias regionais, com o objetivo principal de
promover e gerir os interesses da Unifo no setor de transportes ferrovii-
rios; para a navegagao mercante fez-se a unido de vdrias empresas, com
destaque para Lloyd Brasileiro e a Companhia Nacional de Navegacio
Costeira sob comando da “Comissao de Marinha Mercante”; para a ele-
tricidade, sob coordenagio autdrquica do Conselho Nacional de Aguas e
Energia Elétrica foram sendo constituidas virias empresas regionais que
depois foram reunidas na Eletrobras a partir de 1962, ji proposta por
Vargas em 1954; para o petréleo, a recém-criada PETROBRAS; para a me-
tal mecinica, o fortalecimento da Fdbrica Nacional de Motores (FNM),
além da Novacap, responsavel pela construgao de Brasilia.

17. Como uma das dimensoes das dificuldades enfrentadas e da necessidade de planejamento sofisticado, em
1961, na saida do Plano de Metas, a assessoria técnica da Presidéncia da Republica estimava que o governo central
respondia por apenas 30% do or¢amento publico e os outros 70% estavam com os governos subnacionais. Ver

C. Lessa (1983).
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E como todas essas iniciativas se relacionavam com o precirio
orgamento publico? O “Velho Dasp” nio conseguia enfrentar os novos
desafios da complexa elaboragio or¢amentdria sem o poder discriciondrio
dos tempos de Vargas no Estado Novo. Assim, sem qualquer planeja-
mento anterior, o caminho foi sendo construido por meio da consti-
tui¢do de fundos financeiros de aplicacio vinculada, entidades publicas
autdrquicas e pelo orgamento préprio das empresas estatais, com um
sentido comum: todos fora dos limites do orcamento fiscal. Todos trans-
formados em espacos de planejamento e execugio com grande interesse
do setor privado. Todos gozando de grande apoio do BNDE. Talvez o
maior exemplo tenha sido o “Fundo de Reaparelhamento Econémico”,
o maior deles, que basicamente tinha autonomia para fazer tudo o que
fosse prioridade do planejamento econémico. Neste caso, cabe destacar,
que o BNDE se transformou, na pritica, num 6rgao de financiamento,
planejamento e gestao, como o centro das decisdes governamentais, aci-
ma dos “localismos” e pega bdsica da filosofia do Plano de Metas.

Outra dimensao da estratégia era a incorpora¢io articulada do setor
privado. Pretendia-se, a rigor, avangar na dura tarefa iniciada por Vargas de
criagio de um moderno empresariado nacional. Além disso, pretendia-se
também articular os interesses nacionais e aqueles do capital estrangeiro.
Assim, a estratégia levou 2 criagao de entidades administrativas especiais de
cardter colegiado, os famosos “Grupos Executivos”. De grande destaque foi
o Grupo Executivo da Inddstria Automobilistica — Ge1a, fundamental na
estratégia de absor¢ao das montadoras multinacionais europeias e norte-a-
mericanas na constituicao do setor automobilistico, com desdobramentos
importantissimos em todo setor de autopecas, com grande presenca de em-
presas privadas nacionais que foram sendo constituidas. Nao é ocioso dizer
que sem estradas, energia, siderurgia e toda a infraestrutura promovida,
nao haveria multinacionais no setor automobilistico, tampouco existiriam
empresdrios nacionais no setor de autopegas.
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No mesmo sentido, outros grupos foram criados: 0 GEIMAR para
méquinas agricolas e rodovidrias, o GEIMAPE para a inddstria mecnica
e pesada, o GEMF para a exportagdo e comércio de ferro, o GEIMF para
material ferrovidrio, o GEICON para a construgao naval. Bom exemplo da
poténcia dessa estratégia é a constru¢io naval. O Gercon tinha por ob-
jetivo estudar projetos de financiamento para a ampliagio da capacidade
de producio dos estaleiros brasileiros e de dois estrangeiros que entio se
instalaram no Brasil. Assim, contemplou seis estaleiros — Ishikawajima,
Verolme, Caneco, Maud, S6 e EMaQ — com financiamentos amparados
pelo recém-criado Fundo de Marinha Mercante (FMM), para a constru-
¢ao de navios de médio e grande porte. Neste caso, um bom exemplo ¢
o Estaleiro Caneco. Tratava-se de uma precdria empresa restauradora de
navios fundada em 1886 no bairro portudrio do Caju no Rio de Janeiro.
Adquirida pela familia Donato em 1945 — familia do ramo de extragio e
venda de madeiras nobres no Espirito Santo, proprietdria da Companhia
Industrial de Madeiras Barra de Sao Mateus —, por for¢a do GEICON, re-
cebeu, em 1960, a primeira encomenda de uma embarcacio cuja entrega
definitiva ocorreria apenas em 1966, dadas as dificuldades tecnolégicas e
gerenciais comuns as demais empresas do setor naquele momento. Sob
a diregio do empresdrio Arthur Joao Donato, um filho de imigrantes
de ascendéncia europeia, formado em Direito em 1945, no inicio da
década de 1970, o Caneco era um dos maiores produtores de navios do
Brasil e um dos maiores do mundo. Criou-se um empresdrio ¢ uma im-
portante empresa no setor, onde o grau de nacionalizagio da produgio
dos navios chegou a 80% na década de 1970'®.Um problema central da
estratégia de industrializacdo era fazer o planejamento articulado exigido
pelas complementariedades setoriais, escalas de produgio, necessidades

de financiamento etc. Neste sentido, o que define o Plano de Metas é o

18. CPDOC (sd).
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pragmatismo de suas solu¢des instrumentais, que pode ser visto na mon-
tagem informal de um conjunto de “centrais de coordenagio”, com ativa
relagao direta com o presidente da Repiblica, que buscavam compatibi-
lizar os distintos objetivos frente a fragmentacio do Estado. Na verdade,
sua “coordenacio global” nio foi pré-concebida. As dificuldades praticas
fizeram, tendo no BNDE, para dentro, e na Superintendéncia de Moeda
e Crédito — Sumoc, para fora, no comércio exterior pilares fundamen-
tais. Diga-se, ambos na esfera financeira.

Em suma, as realizagoes do Plano Metas aprofundaram a indus-
trializacdo brasileira. O pais que ingressou na década de 1960 ¢ profun-
damente diferente daquele que Vargas tomou posse para o seu segundo
governo. Ao mesmo tempo, o sucesso do Plano de Metas radicalizou as
contradi¢des e a necessidade de reformas estruturais capazes de projetar o
desenvolvimento de uma sociedade urbana industrial. Conforme amplo
tratamento dado pelo pensamento econdmico brasileiro, o cendrio no
inicio dos anos 1960 era de desaceleracao da economia, com forte com-
ponente ciclico em face da intensidade e das caracteristicas da expansio
do ciclo que completou a industrializa¢io pesada (Tavares, 1972). Vi-
gorava também um avango marcante da inflagdo, majorada pelo intenso
crescimento da renda, num momento de descompasso entre a demanda e
a oferta, resultando num aumento generalizado dos pregos. Diante deste
cendrio de transigao se apresentam sucessivamente as “reformas de base”
do presidente Joao Goulart, grande parte dos impasses de seu governo
e a defini¢ao de um estilo desenvolvimento capitalista no Brasil com a
eclosao da “Revolucio de 1964” e sua modernizacao conservadora.

Inaugura-se, assim o terceiro momento agudo do processo de in-
dustrializa¢io e modernizagao do Estado brasileiro. Na percuciente and-
lise de Cldudia Guimaraes (1990), “1964 deve ser explicado tanto pelo o

que destréi quanto pelo o que constréi”.
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De fato, um conjunto de importantes reformas estruturais foi
concebido e executado pelos sucessivos governos militares a partir de
1964. Reforma financeira, reforma fiscal, reforma da politica salarial, re-
forma na politica social e uma importante reforma administrativa foram
levadas a cabo através de diversas medidas de ordem regulatéria e por
outras agoes diretas do Estado. Por exemplo, a reforma administrativa foi
instalada em 1967 pelo decreto-lei 200/67, com o objetivo declarado de
institucionalizar mudangas na administragio do Estado brasileiro para
que desempenhasse os novos termos de sua relagao com a economia. Tra-
tava-se de um antigo problema presente e colocado num amplo projeto
de reforma administrativa elaborado em 1952 por Vargas, cujo centro era
modernizar a administra¢io financeira e orcamentdria do Estado. Diante
da brutal reagdo, a proposta nio foi sequer encaminhada ao Congresso
e posteriormente Juscelino evitou o desgaste politico com isso, criando,
como vimos, uma estrutura informal e dgil vinculada ao Plano de Metas.
Todavia, seu sucesso ampliou contradi¢oes entre uma economia indus-
trializada e a brutal fragilidade das estruturas do Estado.

A preocupagao bdsica com a reformulagao institucional esteve
presente desde o inicio do governo militar, seja na criagio do Ministério
Extraordindrio para o Planejamento e Coordenagao Econdémica ou na
prépria criagdo do Banco Central do Brasil. O sentido geral da refor-
mulagao implementada em 1967 era a ampliagao necessdria das fung¢oes
do Estado na gestao da economia nacional. Na verdade, tal ampliacio
buscaria menos impulsionar a industrializagio, tarefa jd cumprida e mais
atuar na gestao e planejamento de um capitalismo j4 constituido. Trata-se
de uma reformulagio que via o papel decisivo do Estado no processo de
acumulagio de capital, que buscara tornar mais dinAmicas e integradas as
relagoes entre Estado e Mercado. Como observado por Toninelli (2000),

tal ampliagdo da intervencio estatal estava ao par da préxis da politica
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econdmica mundial, que acabara por instalar economias verdadeiramen-
te mistas, isto é, em que a presenca do Estado regulador, financiador e
produtor caminha ao lado do setor privado, influenciando-o decisiva-
mente. O Brasil estava tao préximo da ideologia reinante que mesmo
Roberto Campos, um icone do liberalismo nacional, mas também pro-
tagonista da burocracia estatal desde a era Vargas, reconheceu que “(...)
certamente o grau de interven¢do (no mercado de trabalho e no sistema
financeiro, por exemplo) foi muito superior ao habitual em paises nio
socialistas. Mas o que conta nao ¢ tanto o grau de intervencao, mas sim
o tipo de interven¢ao” (Campos, 2004, p. 637).

De fato, o primado da reforma administrativa era a consolida-
¢ao de um Estado forte, planejador e eficiente, a partir da imposicao
de critérios técnicos ao funcionamento dos organismos estatais. O de-
creto-lei 200/67 foi composto por dezessete titulos, que passavam pela
defini¢ao da administracio direta e administra¢io indireta federal, com
o sentido de dar maior cardter empresarial ao setor produtivo estatal.
Concretamente, em seu titulo I, a administracio federal passou a com-
portar a distingao entre “administragao direta’, constituida pelos servigos
integrados na estrutura administrativa da Presidéncia da Republica e de
seus ministérios e “administragio indireta’, formada pelas autarquias,
empresas publicas e sociedades de economia mista, entidades dotadas de
personalidade juridica prépria e vinculadas ao ministério em cuja drea de
competéncia estiver enquadrada sua finalidade.

Nos titulos seguintes, estabeleceu regras para o or¢amento anual
da Unido e programas or¢amentdrios plurianuais. Adiante, deu maior au-
tonomia para administragdo indireta em sua agio, desde que respeitado
o planejamento central. Inspirado no IRI italiano (Znstituto per la Recons-
truzgione Industriale), retira dos Ministérios o poder de nomear dirigen-
tes das estatais, que passam apenas para a supervisdo. Também impoe a
todos os ministérios a existéncia de 6rgao de planejamento, coordenacio
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e controle financeiro, assim como normas para licitagdes, com o firme
objetivo de dar ao setor privado a execugio de tarefas submetidas ao pla-
nejamento do Estado". Qual é o movimento em seu conjunto? Pelo grau
de desenvolvimento da economia brasileira, ampliar a centralizagio de-
ciséria e a descentraliza¢io operacional. Por um lado, o fortalecimento
do planejamento do Estado, inclusive expresso em maior suporte a pes-
quisa com a criagdo do Instituto de Pesquisa Econémica Aplicada — Ipea
(1964/1967) e da Financiadora de Estudos e Projetos — FINEP (1965),
integrada ao IBGE, criado por Vargas em 1938. Por outro, ampliar os
espagos de execugdo para as empresas privadas. Todavia, isso nio signifi-
cou um recuo do setor produtivo estatal frente a crescente participagio
do setor privado. Muito ao contririo. Enquanto na década de 1950 fo-
ram criadas 15 novas empresas federais e 49 estaduais, num total de 64
empresas, entre 1960 e 1969 foram criadas 39 empresas federais e 175
estaduais e entre 1970 e 1976 outras 70 empresas federais e 60 estaduais.
Assim, no periodo posterior ao Plano de Metas (1960-1976) foram cria-
das 109 empresas federais e 235 estaduais. Mesmo considerando que
parte disso foi reorganizacio do setor produtivo estatal, ¢ inequivoco o
seu avango, tanto no volume, como no escopo das atividades empresa-
riais do Estado brasileiro.

A reforma administrativa, em conjunto com as outras reformas,
particularmente a reforma financeira e a reforma fiscal, amplia a capaci-
dade de intervengao do Estado. Nao obstante, nio consegue assegurar a
integracdo virtuosa desejada. O que se observa é um Estado com poder
redobrado, mas com um poder crescentemente estilhagado. Esse movi-

19. E digno de nota: as resisténcias enfrentadas pelos militares dentro do Estado e no setor privado a esse movi-
mento. Nio por outro motivo, o decreto-lei 199/67 ¢ editado juntamente com a reforma administrativa, redefi-
nindo o papel do Tribunal de Contas, colocando-o na posi¢io de controlador externo do poder executivo e nao
interno, sem poder de interferéncia em atos e agoes do Presidente da Republica e dos Ministérios. O diagnéstico ¢
que o TCU freava as agoes do Estado desde Vargas, passando por JK. Assim, define 0o TCU como 6rgao auxiliar do
Congresso Nacional e nao mais como “sujeito do registro das contas piblicas”. Torna-se apenas avaliador externo
do Balango da Uniao e de seu or¢amento. Cf. C. Guimaraes (1990).
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mento ¢ muito claro no setor produtivo estatal e na agao das empresas
estatais que, por sua importincia e grandiosidade, fogem do controle do
planejamento nacional e passam a atuar como espagos de poder aut6no-
mos dentro do Estado.

De toda forma, no ocaso do periodo de industrializagio, entre o
“Milagre” (1967-1973) e o Il PND (1974-1979) ganha redobrada forca
o setor produtivo estatal. Particularmente no governo Geisel, a estratégia
do II Plano Nacional de Desenvolvimento impde o protagonismo das
estatais. Basta observar as metas fisicas estabelecidas para os setores eleitos
como prioritdrios: metas de crescimento de 151% da capacidade insta-
lada da inddstria quimica, 178% da industria naval, 152% da siderurgia
e metalurgia, entre outros, ¢ notorio que em todos os setores prioritarios
estdo as empresas estatais e mais, a elite do sistema produtivo estatal.

A dinimica econdmica dos setores privilegiados pelo II PND,
tais como energia hidrelétrica, energia atdmica, indastria petroquimica,
metalurgia dos nio ferrosos (em especial aluminio), produgao de eta-
nol, exploragao e refino de petréleo, transporte maritimo etc., pressupoe
elevadas economias de escala ao nivel da planta e estrita coordenagio
de investimentos de grandes blocos de capital, tanto privados nacionais,
como estrangeiros. E esta coordenagio ¢ feita, por exemplo, por grandes
empresas estatais, como Itaipu Binacional e PETROBRAS, mas cujos efeitos
da expansio se estendem uma mirfade de empresas privadas de vérios
setores, portes e origem de capital.

Um exemplo sintomdtico é o arranjo para a instalagao de polos pe-
troquimicos (de Sao Paulo, em 1972, da Bahia, em 1978, e do Rio Gran-
de do Sul, em 1982): foram planejados no 4mbito do II PND, com énfa-
se na descentralizagao regional da produgao industrial; foram financiados
pelo setor publico (incentivos da SUDENE, recursos do BNDE e BNB,
por exemplo); e tiveram sua instalagao liderada pelo brago petroquimico
da PETROBRAS (Petroquisa). Ao arranjo juntaram-se diversas empresas
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privadas nacionais (e.g. grupos UNIPAR, ULTRA, Suzano, Odebrecht, Ge-
yer, Mariani, Ipiranga) e empresas estrangeiras (e.g Dow, Union Carbide,
Solvay, Rhodia, Philips Petroleum, Basf, Bayer). Coordenadas pelo esfor-
¢o do planejamento, e sob o comando do setor produtivo estatal, estas
empresas consolidaram o modelo de gestao tripartite em toda a industria
petroquimica no Brasil, inclusive com participagdes aciondrias cruzadas.
Ademais, a criagdo dos polos estimulou novos investimentos de empresas
fornecedoras de equipamentos industriais (como Bardella ou Dedini) e
de produtos metaltrgicos (como CoNFaB). Fomentaram o surgimento
ou a expansio de empresas fornecedoras de servicos industriais (mon-
tagem, instalagio, manutengio). E permitiram a expansio do setor de
transformados plésticos, grande gerador de empregos industriais. E este
nao é um exemplo isolado. Em todos os segmentos privilegiados pela ex-
pansio industrial do II PND o mesmo efeito multiplicador, oriundo do
setor produtivo estatal, atingiu positivamente o setor privado.

Ou seja, o arranjo liderado pelo setor produtivo estatal logrou, nos
anos 1970, nao apenas completar a instalagao da estrutura industrial até
entdo compativel com os paises industrializados, mas também ampliar o
sistema produtivo privado, ao criar demanda para fornecedores nacionais e
ofertar insumos industriais (petroqufmica, energia, aco, aluminio, celulose
etc.) com escala e pregos adequados a expansdo de produtores a jusante da
cadeia. Ou seja, o sistema produtivo estatal estimulou sobremaneira o setor
produtivo privado e contribuiu decisivamente para o éxito do processo de
industrializaciao e moderniza¢io da economia brasileira.

No entanto, o arranjo virtuoso comega a ruir ao final dos anos
1970. O primeiro problema vem do front externo. Ao contrério de gran-
de parte do periodo de industrializa¢io, quando o pais cresceu sem lan-
car mio de significativo endividamento externo, que totalizava em 1967
apenas 3 bilhoes de ddlares, desde o “Milagre” o crescimento apoiou-se
amplamente em um padrio de financiamento dependente de recursos
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externos, em uma conjuntura de alta liquidez internacional e crédito far-
to. Ao mesmo tempo em que sustentou o crescimento acelerado dos anos
1970, essa politica levou o pais a um répido e elevado endividamento ex-
terno, particularmente do setor estatal, tornando-o altamente vulnerdvel
a choques externos®.As dificuldades ja haviam percorrido grande parte
da década de 1970. Em meio a interesses contraditérios, num cendrio
de progressivo agravamento das condi¢des econdmicas internacionais e
da desaceleragao do crescimento desde 1974, vé-se um Estado progres-
sivamente paralisado, incapaz de prosseguir na articulacio de interesses
publicos e privados, nacionais e estrangeiros, para encaminhar questoes
de fundo para a sustentagio do crescimento, como as fragilidades da es-
trutura interna de financiamento e das bases de inovagao tecnoldgica,
num ambiente internacional de turbuléncia financeira e transformacio
radical do padrao tecnolégico. Nas palavras de Joao Manuel Cardoso de
Mello, os problemas e impasses fundamentais explicitados no II PND
estdo “centrados na defini¢do dos rumos da expansio futura e na estrutu-
racio de mecanismos capazes de garanti-la”. E prossegue:

A maior razdo de seu fracasso foi determinada pela incapacidade de se
ajustar os interesses da grande empresa estatal, grande empresa nacional
privada e corporagiao multinacional. Nao se trata aqui, como julgam os
desavisados, de um conflito desencadeado a partir de interesses gerais de
cada segmento empresarial (...) O problema, na realidade ¢ muito outro:
em torno de cada projeto definido pelo Estado, hd que compor interesses
especificos das empresas de cada segmento. Ocorre que nenhum dos inte-
resses ou bloco de interesses ¢ capaz de se impor, viabilizando o objetivo
fixado pelo Estado. Nestas circunstancias, o Estado se vé dardejado por
uma onda de solicitagoes contraditdrias, que é incapaz de conciliar e aten-

der (...) O aturdido Leviata assiste, de maos atadas, o encurtamento stbito

20. Para uma critica sobre o II PND e a estratégia de desenvolvimento nos anos 1970 ver C. Lessa (1998).
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de seu poder financeiro e é surpreendido com acusagoes de promover a

estatizacio desenfreada. (CARDOSO DE MELLO, 1977)

O aprofundamento da crise internacional que se arrastara por toda
a década de 1970 e seus desdobramentos a partir da reconversao da politi-
ca norte-americana, com o “choque de juros” promovido em outubro de
1979 pelo Federal Reserve, criou nao somente um ambiente hostil para as
politicas nacionais de desenvolvimento, mas levou a bancarrota a periferia
endividada e altamente dependente dos recursos externos. Ante a carén-
cia de formas de organizagio capitalistas superiores capazes de assegurar o
minimo de autonomia financeira e tecnoldgica, compreendidas primor-
dialmente pela constitui¢io de um sistema financeiro adequado as neces-
sidades do desenvolvimento e de uma base produtiva assentada em gran-
des empresas nacionais, com capacidade competitiva internacional, o pais
sucumbe num cendrio de forte restrigao e diante do posterior fechamento
do crédito externo a periferia com a “crise da divida externa’*'.Em condi-
coes histéricas distintas, internas e externas, nas quatro décadas seguintes
a “crise da divida” e na chamada era da globaliza¢io, o Brasil interrompeu
seu processo de desenvolvimento. Assistiu-se um processo de regressio da
estrutura produtiva brasileira em relagio a estrutura produtiva mundial
em meio a relativa estagnagio econdmica e social. Na década de 1980, os
efeitos devastadores do estrangulamento externo e a reagdo interna a ele,
promoveram nio somente a alta inflacio, mas, entre outros problemas,
a desorganizacio das finangas publicas com enorme fragilizagio do setor
produtivo estatal. Propostas de reorganizagao foram feitas, como a mon-
tagem do Fundo Nacional de Desenvolvimento (FND) e de uma holding
de estatais, integradas aos esfor¢os de estabiliza¢io do Plano Cruzado, bus-
cando uma articulagio superior da estrutura de financiamento, produgio e
inovagio. Mas sucumbiram nas condicoes e impasses da “Nova Republica”.

21. Sobre as debilidades estruturais da economia brasileira, ver M. C. Tavares (1972).
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Outrossim, frente a desorganizacio do setor publico, a estratégia
de desestatizagao ganhou for¢a e foi levada adiante na década de 1990.
Os ventos liberais sopraram nas velas dos poderes nacionais estabeleci-
dos, promovendo um amplo programa de privatizacdes que radicalizou
a desorganizacio do sistema produtivo estatal e seu cardter historicamen-
te inorganico. Mesmo assim, o Brasil contou ainda com a importante
presenca das empresas estatais em setores chaves da economia no pro-
cesso de retomada do crescimento a partir de 2003. Falamos aqui da
enorme importincia dos bancos publicos (BNDES, Banco do Brasil e
Caixa Econdémica Federal) no financiamento das empresas, assim como
da centralidade da PETROBRAS ou da ELETROBRAS € de seus programas de
investimentos, acompanhados atentamente pelo setor privado nacional
e estrangeiro. A crise econdmica a partir de 2015 e as condigoes politicas
hodiernas que se impuseram, parecem identificar o sistema produtivo es-
tatal e os bancos publicos remanescente ndo como espagos fundamentais
para possibilidades de uma estratégia de retomada do desenvolvimento,
mas como inimigos publicos da racionalidade econémica e da nagao.

GLOBALIZACAO E O PAPEL DO ESTADO
NA MODERNIZACAO CHINESA APOS 1978

Como vimos, o processo de industrializagio e modernizacio da
economia brasileira em quatro décadas foi um dos mais bem-sucedidos
casos de desenvolvimento socioeconémico do mundo, especialmente se
considerarmos as especificidades periféricas ao qual fomos submetidos
desde o inicio. O caso chinés, coincidentemente iniciado nos estertores
do processo brasileiro e que também completou recentemente 40 anos,
foi, no entanto, mais amplo e ainda mais exitoso. Tal como no Brasil
ou em outros casos de desenvolvimento retardatdrio e tardio, o processo
chinés, a partir de 1978, também lancou mio de extensiva participagio
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do Estado, inclusive de forma direta através de empresas estatais. E tal
como nas outras experiéncias, o processo chinés também respeitou suas
especificidades locais e também teve que se adaptar a0 ambiente interna-
cional vigente.

Dentre as caracteristicas domésticas iniciais destacam-se uma eco-
nomia populosa, pobre, fechada, rural e com recursos naturais insuficien-
tes. Além disso, vigia um amplo e ineficiente regime de planificagao cen-
tralizada, onde os elementos de economia de mercado eram virtualmente
inexistentes. Por fim, deve-se destacar a vigéncia de um rigido regime po-
litico que, desde 1949, reside nas maos dos lideres do Partido Comunis-
ta Chinés (PCC). Do ponto de vista externo, o desenvolvimento chinés
esteve condicionado pela retomada generalizada das politicas liberais, em
que os fluxos econdmicos internacionais se expandiram farta e liviemente
em praticamente todos os paises. Enquanto o Brasil modernizou-se e in-
dustrializou-se durante o regime regulado de Bretton Woods, com base em
mercados internos, a China o fez sob a égide da globalizacio.

A nova ordem econdémica mundial se caracteriza, entre outras coi-
sas, pela desregulamentagio e pela liberalizagao dos fluxos comerciais e
financeiros transfronteiricos, pelo acirramento da concorréncia capitalista
(e da rivalidade oligopolista) em escala mundial, ou ainda pelo desloca-
mento da produgdo industrial dos paises centrais para os periféricos. O
processo de desenvolvimento chinés coincide com a intensificagio destes
fendmenos globalizantes a partir dos anos, razao pela qual ¢ fécil apontar a
China como grande protagonista deste processo. De fato, a China se torna
o maior produtor industrial e o maior exportador do mundo (ver Tabela
2). E mais, a China se insere como protagonista ao estabelecer uma relacio
simbidtica com os EUA, ainda o maior mercado do mundo e principal
centro financeiro do capitalismo. Simbiética porque os EUA, que acumu-
lam crescentes déficits comerciais e na conta corrente do balan¢o de paga-

22. Ver tabela 2.
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mentos, encontram na China seu maior parceiro comercial e, a0 mesmo
tempo, o principal financiador de seus passivos externos. Nao por acaso,
a China se torna a maior detentora de reservas cambiais denominadas em

délar e, também, no maior credor de titulos ptblicos estadunidenses®.

TABELA 2 — BRASIL E CHINA: FATOS ESTILIZADOS, 1978 E 2018

1978 2018

Brasil China Brasil China
Populagdo (Milhdes) 115 956 209 1393
Populagdo Urbana (% do Total) 63,6 179 86,6 59,2
PIB Per Capita (USS correntes) 1.744 156 8.921 9.771
PIB (USS bilhdes constantes de 2010) 865 294 2310 10.797
PIB (% no total mundial) 33 11 28 13,1
Exportacdes (US$ bilhdes correntes) 12,7 99 239,7 2.487,10
Exportacdes (% no total mundial) 1,0 08 1.2 128
Grau de Abertura (Corrente de Comércio em % do PIB) 145 9,7 29,1 38,2
Reservas Internacionais (USS bilhdes correntes) 6,9% 101% | 3747 3.168,20
Agricultura (Valor Adicionado em % do PIB) 10,3 27,7 44 7.2
IndUstria** (Valor Adicionado em % do PIB) 35,5 477 18,4 40,7
Industria de Transformacao
(% no total do valor agidonado mundial) nd nd 13 82
(rédito Doméstico ao Setor Privado (% do PIB) 50,3 50,3 618 161,1
Patentes depositadas por residentes (unidades) 1.954%%% 1 4.065* | 4.980 1.393.815

*Valores em 1980; ** Inclui a indUstria de transformacao, industria extrativa e da construgao; *** Valores em 1985

Fonte: elaboragéo propria a partir de dados do Banco Mundial e da WIPO

Ou seja, o éxito do processo de industrializagao chinés foi inequi-
voco, mesmo diante da globalizagao. Entre 1978 ¢ 2018, como pode ser
observado na Tabela 2, o PIB chinés cresceu 9,4% ao ano; a renda per
capita cresceu anualmente 11%, atingindo 9.771 (ou 110% do Brasil e
16% dos EUA); as exportagoes cresceram a uma taxa de 15% ao ano;
houve rdpida urbanizagao; e a industria* ainda representava, ao final do

23. Para uma andlise mais aprofundada deste modelo sino-americano simbidtico, ver, por exemplo, L. G. M.

Belluzzo (2009, em especial capitulo 10).

24. Indtstria de transformacio, industria extrativa e construgio.
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periodo, 41% do PIB (contra 18% no Brasil). E mais: entre 1978 ¢ 2017,
740 milhoes de pessoas deixaram a linha de pobreza®. Inegavelmente, a
China se tornou a segunda maior poténcia mundial, ameagando forte-
mente a lideranca estadunidense, tanto do ponto de vista econémico e
tecnoldgico®, quanto do ponto de vista politico. Como o processo de
modernizagio chinés pdde ser bem-sucedido é objeto de diversas inter-
pretacoes. Grosso modo, analistas ortodoxos” entendem que a abertura
econdmica e as demais politicas de liberalizagao implementadas a partir
de 1978 foram cruciais para explicar o éxito do processo. Predomina a
visdo, nos circulos ortodoxos, de que a China s6 pode crescer e se de-
senvolver porque se rendeu as benesses do livre mercado. Nada é mais
distante da realidade.As reformas chinesas iniciadas em 1978 transforma-
ram, de fato, uma economia planificada, onde todos recursos eram aloca-
dos através da agao do Estado e que situava-se quase isolada dos fluxos
econOdmicos internacionais, em uma economia de mercado, onde prevale—
cem empresas privadas (inclusive estrangeiras), onde os fluxos comerciais
internacionais representam quase 40% do PIB e onde os principios de
mercado determinam a alocagao dos recursos em praticamente todas as
atividades econdmicas. A China moderna opera, inegavelmente, sob “
uma forma de capitalismo, e nio sob uma forma disfarcada de economia
planificada” (NaAuGHTON & T'sar, 2015, p. 18).

A predominincia de mecanismos de mercado, no entanto, nao
impediu que a dinAmica econdmica continuasse sendo controlada, direta
e indiretamente, pelo Estado chinés. Tal como grande parte dos paises
industrializados modernos, a China contemporinea é uma economia

mista, onde predominam os mecanismos de mercado, mas onde vigora

25. C. Fang et al. (2018, p. 12).

26. Segundo WIPO (2019), a China foi responsdvel, em 2018, por mais de 46% de todos os depésitos de paten-
tes no mundo, quase 90% delas de responsabilidade de empresas chinesas. O volume de patentes depositadas foi
quase trés vezes maior que o do segundo colocado no ranking, os EUA.

27. Ver, por exemplo, N. R. Lardy (2014).
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também a for¢a de um Estado que regula, financia e produz numa ex-
tensdo muito mais ampla do que se observa em outras economias com
presenca estatal intensa. A este arranjo dual, onde a for¢a da concorréncia
privada interage com farta intervencao estatal, Naughton & Tsai (2015)
denominaram como uma forma de capitalismo de estado. J4 Xi Jinping,
lider chinés desde 2013, caracterizou o modelo chinés como socialismo
com caracteristicas chinesas®. Independentemente de como se denomi-
na o modelo, o importante ¢ ressaltar que a China adotou, a partir de
suas especificidades e sob as condigbes internacionais vigentes nas alti-
mas décadas, uma versio ampla, moderna e mais eficiente dos modelos
de intervencio estatal que foram tio importantes, como vimos, no de-
senvolvimento dos paises centrais no pds-guerra, assim como na heroica
industrializacio brasileira. Se ndo, vejamos.

Todas as antigas economias planificadas enfrentaram o desafio do
estabelecimento de mecanismos de mercado e a expansio (ou ressurgi-
mento) de empresas privadas em detrimento do encolhimento (ou virtual
eliminagao) do setor produtivo estatal. Os paises do leste europeu experi-
mentaram, por exemplo, um processo radical, de conversao imediata em
uma economia de mercado”. Experimentaram a passagem abrupta de
uma economia planificada para o capitalismo selvagem, sem mediagoes.
Por outro lado, a China diferenciou-se dos paises do leste europeu pelo
gradualismo, pelo pragmatismo e pela menor extensao do processo de
desestatizagdo. O gradualismo diz respeito tanto a secular cautela chinesa,
quanto a necessidade de testar mudangas num ambiente ainda contami-
nado pelo passado de planificagio, obtendo assim o paulatino apoio de
antigos lideres do PCC. “Cruzar o rio, sentindo com cautela cada pedra
da travessia”, defendia Deng Xiaoping, patrono das reformas a partir em
1978. Pragmatismo deriva da sublimagio ideoldgica, isto é, as reformas

28. “It means that the path, the theory, the system, and the culture of socialism with Chinese characteristics have kept
developing, blazing a new trail for other developing countries to achieve modernization”. (X1, 2017)

29. Segundo G. Chow (2018, p. 104) os paises egressos do antigo bloco soviético adotaram uma “terapia de
choque”, na tentativa de mudar quase imediatamente para uma economia de mercado.
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foram implementadas em aparente contradicio as doutrinas comunistas
do PCC, que, entretanto, permaneceram vivas no discurso politico.

O mote das reformas poderia ser sintetizado em outro famoso
aforismo atribuido a Deng: “ndo importaria a cor do gato, basta que eli-
mine os ratos . Na prética, portanto, as reformas pré-mercado avan¢aram
em detrimento da manutengio da ideologia anticapitalista do PCC, que
se manteve entrincheirado no poder, ao contririo do que viria a ocorrer
nos demais paises do antigo bloco soviético. Segundo Chow (2018) a
estabilidade politica doméstica (fora e dentro do PCC) contribuiu para
galvanizar o apoio as reformas, cujo progressivo sucesso, explicitado pelo
ripido crescimento econdmico, reforgou ainda mais o pragmatismo
ideoldgico e a posterior aceleracio do processo gradual de transformagao.

Jé no que refere a desestatizagao, é importante ressaltar que inicial-
mente houve forte e progressivo aumento da participagao do setor privado
na economia, menos por causa de privatizacdes ou desinvestimentos pad-
blicos, e mais porque houve, de fato, um estimulo 2 criagao e expansio de
empresas privadas que, movidas pela concorréncia, ocuparam rapidamente
os espagos de valorizagao do capital. Segundo Lardy (2018), houve um
“deslocamento” relativo do setor produtivo estatal e nao sua mera substi-
tui¢ao pela empresa privada®. Em 1978, a produgao industrial a cargo das
empresas estatais era de 80% do total. Em 2015, esta participagio relativa
era de cerca de apenas 20%. Ou seja, houve uma forte retracio relativa do
Estado empresdrio na economia. No entanto, ao final deste periodo a pro-
dugao estatal restante era 12 vezes maior do que 1978. Em 2016, as em-
presas estatais ainda empregavam 47 milhoes de pessoas, ou cerca de 11%
da forca de trabalho urbana.Ao invés de promover uma rdpida e macica
privatizagio, o processo de modernizagio chinesa foi alterando o papel da
empresa estatal e a natureza (e extensio) de sua influéncia sobre a econo-

30. Cf. N. R. Lardy (2018, p. 330) “Unlike some other formerly centrally planned economies, in China, privatization
of SOEs has been only a minor contributor to the rise of private business.” “Ao contrdrio de outras economias ante-
riormente planejadas centralmente, na China, a privatizagdo das empresas estatais tem sido apenas um pequeno
contribuinte para o aumento dos negécios privados.”
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mia do pais. Segundo Jefferson (2016), Song (2018) e também Naughton
(2018), a evolugio do setor produtivo estatal (SPE) pode ser agrupado em
etapas, cada qual com caracteristicas proprias.

Na primeira fase, entre 1978 e meados dos anos 1990, o esfor-
co do SPE foi para contribuir com a paulatina transformagio da China
numa economia de mercado. Através de mecanismos contratuais, as em-
presas estatais passaram gozar do aumento da autonomia em relagio ao
Executivo e suas comissoes de planificagio, tanto no nivel federal, quanto
provincial e municipal. O corpo diretivo das estatais tinha a responsabili-
dade de introduzir mecanismos de mercado, em especial a perseguicio do
lucro e a institucionalizacio de praticas mercantis de compra de insumos
e venda de produtos. Dentre os resultados deste processo inicial de trans-
formacio, observa-se a forte descentralizacio da produgio estatal, o forte
aumento da concorréncia entre as empresas piblicas (com consequente
piora dos indicadores de rentabilidade) e, sobretudo a expansao de em-
presas “coletivas”, representando a primeira onda de compartilhamento
da propriedade produtiva. Estas empresas nascem associadas aos governos
ou comunidades locais®’, mas agregam paulatinamente sécios privados,
e passam a orbitar em torno das estatais regionais maiores, produzindo,
sobretudo no inicio, bens de consumo nio durdveis: sao as Town and
Villages Enterprises (IVE), que se expandem pelo pais em vdrias centenas
de milhares®. Sao também as TVE que passam a receber em parceria
os primeiros capitais estrangeiros, neste caso, origindrios da “China nio

31. CL Y. Yao (2018, p. 85). “In the 1980s, township and village enterprises (TVEs) emerged and prospered, becoming
engines of China’s industrial growth. Local governments played a crucial role in advancing the development of TVEs.

(...) Entrepreneurs who wanted to start enterprises had to tie up with the local government, resulting in the emergence of
a large number of so-called red-cap enterprises”. “Nos anos 1980, as empresas de municipios e vilas (TVEs) surgiram

e prosperaram, tornando-se motores do crescimento industrial da China. Os governos locais desempenharam um

papel crucial no avango do desenvolvimento das TVEs. (...) Os empresdrios que desejavam iniciar tais empresas

tiveram que se vincular ao governo local, resultando no surgimento de um grande nimero da chamada empresa

de capitalizagao.”

32. X. Wang (2018, p. 171, tradugdo nossa) afirma que “as TVEs responderam & demanda do mercado, mobili-

zando a forca de trabalho de forma rdpida e eficiente” e, por esta razio, “se tornaram a ponta de langa das reformas

pré-mercado”.  Segundo o autor, em 1977 as TVE empregavam cerca de 23 milhoes de pessoas. Em 1984, 52

milhées, ou 11% da forca de trabalho chinesa. E em 1992, eram 106 milhées.
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continental”: sdo os capitais HMT (Hong Kong, Macau e Taiwan). Vale
ressaltar também que a entrada de capital estrangeiro na China ps-1978
também se deu por experimentos graduais: nas chamadas Zonas Econo-
micas Especiais (ZEE), onde préticas de livre mercado, incentivos fiscais
e o estimulo a atra¢io de IDE sio progressivamente implementados™.
Nesta fase de transicao, portanto, o SPE continua sendo ainda e, por larga
margem, a principal for¢a produtiva do pais. Além disso, segundo Song
(2018), as estatais continuaram sendo a fonte essencial de equipamentos,
de capacitagio técnica e gerencial e de demanda para as TVE’s e para as
empresas privadas que foram surgindo no processo*. A segunda fase de
reforma do papel das empresas estatais inicia-se em 1992 e estende-se até
2003. E neste momento que sio acelerados os processos de privatizagao
em larga escala, sobretudo das empresas de menor porte e ou de setores
de bens de consumo. Através da venda, da concessao, de leasing ou outras
formas de desinvestimento, milhares de empresas estatais foram deslo-
cadas para a propriedade privada ou simplesmente encerradas. Segundo
Song (2018, p. 352) existiam em 1995 cerca de 118 mil estatais. Em
2002 eram “apenas” 34 mil, resultando numa redu¢ao de mais 44 milhoes
de postos de trabalho antes estatais. O mais relevante, entretanto, foi a
implementacio da politica denominada zhuada fangxiao, grosso modo,
“reter as maiores, vender as menores”. O objetivo era concentrar e centra-
lizar a atividade produtiva do Estado nas empresas de maior parte, mais
rentdveis e que tivessem importancia estratégica para o pafs. Iniciou-se
assim um processo de fusoes e aquisi¢oes e de conglomeragio de empresas
publicas. Além disso, foram implementadas vérias diretrizes que alteraram

33. As ZEE sio inicialmente instaladas, em 1980, em quatro cidades na costa sul da China: Shenzhen, Xiamen,
Zhuhai e Shantou. Numa clara demonstragio do gradualismo e experimentalismo das reformas, somente em
1984 sao autorizadas novas ZEE: 14 novas cidades costeiras sio autorizadas a operar nos moldes das quatro
origindrias e, novamente, a parceria entre os capitais HMT, as TVEs e demais empresas estatais ¢ crucial para o
desenvolvimento deste experimento controlado de abertura.

34. G. Jefferson (2016, p. 9, tradugdo nossa) sintetiza o argumento: “a entrada de novas firmas e uma crescente
concorréncia drenou o market share das empresas estatais, 20 mesmo tempo que incentivou seus mais motivados
e competentes funciondrios a se transferirem para empresas nio estatais”.
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a forma de controle e gestao das estatais remanescentes: principios de go-
vernanca corporativa comegaram a ser implantadas e iniciou-se o processo
de venda de fragoes do capital, com retengio do controle majoritdrio.

Um dos resultados obtidos por esta transformagao da natureza das
estatais foi a melhoria significativa dos indicadores de rentabilidade das
companbhias, gragas, sobretudo, a ganhos de escala (aos niveis da planta
e da firma) e de eficiéncia de gestdo. O melhor desempenho permitiu
a reducio da necessidade de aportes fiscais (incluindo subsidios) como
principal instrumento de financiamento e capitalizacio das estatais. O
crédito bancdrio publico, também reestruturado e ampliado neste mo-
mento, assumiu um papel decisivo nesse sentido, ao promover a reestru-
turacdo da divida e mesmo o write-off > de boa parte dos empréstimos
inadimplidos (non-performance loans) destinados as estatais que estavam
se reestruturando.Nesta fase foram também institucionalizados vdrios
mecanismos de mercado, jé presentes na fase anterior, mas ainda nio
regulados pelo incipiente estado de Direito chinés. Estabeleceu-se em leis
a personalidade juridica da empresa (1993) e institucionalizou-se regras
de concorréncia (1994). Esta nova institucionalidade, acrescida ao novo
regime de gestdo das estatais, contribuiu definitivamente para a consoli-
dagao dos mecanismos de mercado na China contemporanea, ao mesmo
tempo em que se explicitou a profunda interdependéncia das empresas e
capitais privados com o SPE.

Na década seguinte (2003-13), consolidam-se os controles de go-
vernanga corporativa nas estatais e intensifica-se o processo de concen-
tracio e centralizagio das empresas publicas remanescentes. Em 2003 ¢é
criada a State-owned Assets Supervision and Administration Commission
(Sasac), 6rgao diretamente ligado ao Conselho de Estado, isto é, a alta

cipula do regime chinés. A Sasac centraliza as decisoes estratégicas, e

35. Cf. N.R. Lardy (2018, p. 331).
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aponta e avalia os altos executivos de mais de uma centena de grandes
conglomerados estatais, que se consolidam como o pilar da economia
chinesa. Através de processos de fusoes e aquisi¢oes, domésticos e inter-
nacionais, estes conglomerados tornam-se corporagoes gigantes ao nivel
mundial: em 2019, 82 das 500 maiores empresas do mundo compiladas
pela Fortune Global 500°° eram estatais chinesas, quase todas supervisio-
nadas diretamente pela Sasac. Outra mudanga importante foi o apro-
fundamento da venda de agées — em especial na bolsa de Shanghai — ou
seja, de parte do capital estatal nestas grandes corporagdes como forma
de captar recursos no mercado de capitais, sem que houvesse a ameaca
da perda de controle por parte do Estado. Completa-se, portanto, o pro-
cesso de substitui¢ao do controle puro pelo controle com propriedade
compartilhada com investidores privados: em 2000, 17% das estatais re-
manescentes eram empresas de capital misto (com controle pablico); em
2013, esta proporgio era de 79%?%.A nova fase de a¢do do SPE chinés
no comego do século XXI incluiu também a explicitagio da nova estra-
tégia de propriedade, controle e gestao em setores selecionados. Setores
selecionados por sua influéncia estratégica e importincia econdmica (ver
Quadro 1). Tal definicio norteou as decisdes da Sasac e influenciou for-
temente a inciativa privada que, atenta a esta sinalizacio estratégica do
Estado, moldou suas préprias decisoes de investimento. A concentragio
das estatais e a divulgagdo de seus planos de acio e expansio em setores
selecionados permitiu, a um s6 tempo, o aumento significativo da oferta
de insumos bdsicos e 0o aumento da demanda efetiva, estimulada pelo
imenso e crescente poder de compra estatal. Além disso, o melhor de-

sempenho das estatais e sua nova forma de financiamento via mercado

36. G. Colvin (2019). Vale ressaltar que outras 37 empresas chinesas privadas fazem parte da lista das 500 maiores
empresas do mundo.

37. L. Song (2018, p. 370).
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de capitais, permitiu que os bancos publicos, também reestruturados®,
pudessem aumentar significativamente o crédito (barato) para as empre-
sas privadas. O crédito ao setor privado salta de 109% do PIB em 2006
para 158% em 2016%.

QUADRO 1 — CHINA: ESTRATEGIA DE CONTROLE ESTATAL EM SETORES SELECIONADOS, 2006

Grupo Exemplos de setores Metas de propriedade estatal
Setores Estratégicos Defesa, geracdo e distribuicdo de Manter 100% do controle e aumentar
energia, petroleo, petroquimica, ativos publicos

telecomunicacdo, carvdo, aviacdo e
transporte maritimo

Setores Bésicos Méquinas e equipamentos, automoveis, | Controle majoritério da propriedade e
TIC, construgdo, aco, metalurgia dos ndo | da gestao; aumentar influéncia estatal
ferrosos, quimica, P&D mesmo com reducdo do capital

QOutros setores Trading, medicina, materiais de Manter influéncia e controle em
construcdo empresas-chave; nas demais, reducdo da

participacdo do Estado

Fonte: Martun (2007) a partir de documentos do Conselho de Estado chinés.

Em suma, o setor privado chinés em expansio beneficiou-se, des-
ta forma, de uma estrutura de custos competitiva e de um horizonte de
investimento que reduzia as incertezas e liberava seu animal spirits em-
preendedor: ndo por acaso, entre 2000 e 2013 o niimero de empresas pri-
vadas de grande porte cresceu 19% ao ano. (SoNgG, 2018, tabela A19.1)

E neste ambiente de consolidacio da relacio simbiética entre o
SPE e o pujante e competitivo setor privado chinés que é empreendida,

jd no governo de Xi Jinping, a fase mais recente de transformagées das

38. L. Burlamaqui (2015, p. 735 e seguintes) oferece uma boa descri¢ao da reestruturagio dos bancos chineses
neste perfodo. Também Y. Huang & X. Wang (2018, p. 293-294) dimensionam o sistema financeiro chinés,
destacando a importincia do setor publico: dos 1017 bancos do pais em 2016, apenas 5 eram privados. Em
2019, os quatro maiores bancos do mundo eram os quatro maiores bancos comerciais estatais da China (ICBC,
CCBC, ABC, BoC). Em conjunto, os big four, possufam quase 14 trilhoes de délares em ativos (S&P Market
Intelligence, 2019).

39, World Bank (vérios anos).
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empresas estatais chinesas. Segundo muitos analistas® esta nova fase, em
implantagio até 2020, renova e amplifica o cardter de lideranca estra-
tégica das empresas estatais chinesas, assim como aumenta o controle
estreito destas empresas pela cipula do Estado. Vidrios s3o os elementos
que permitem tal afirmagio. Em primeiro lugar, mudancas nas regras de
governanga corporativa indicam que tem havido aumento do controle
direto do PCC sobre o board dos grandes conglomerados estatais sob ges-
tao da Sasac. Esta redugio da autonomia dos gestores cumpre dois pa-
péis: melhorar as préticas de compliance (uma vez que a popular cruzada
anticorrupgao de Xi Jinping mirou com afinco os outrora poderosos ges-
tores das estatais) e intensificar a convergéncia entre a estratégia politica e
econdmica de desenvolvimento do Estado e as politicas de investimento
destas grandes corporagoes estatais.Uma segunda mudanca, que corrobo-
ra a convergéncia de interesses politicos e corporativos, é o agrupamento
das estatais por classes de atuagao. As estatais serdo agrupadas em duas
classes: aquelas que atuam em setores “piblicos” e aquelas que atuam em
setores “comerciais” (e neste caso serdo divididas por setores mais ou me-
nos competitivos). Ainda que restem dividas de como serio classificadas
as estatais, o importante é que se explicita um duplo objetivo e forma de
controle e avaliacdo. As estatais atuantes em segmentos “publicos” (e.g.
defesa, energia, transporte, finangas) serdo avaliadas por sua capacidade
de promover impactos sociais e econdmicos (para o conjunto do sistema
produtivo) e pela gestao de custos e qualidade de produtos e servigos. Ou
seja, neste caso, as estatais teriam um claro mandato politico, em que o
desempenho econdmico/financeiro da empresa é menos relevante.

J4 as estatais classificadas em setores “comerciais” (como os des-
critos no Quadro 1 acima) devem responder a metas de lucratividade e
se submeterem a controles mais rigidos de governanca corporativa. Neste
caso, estd previsto ainda um aumento da venda de agoes (sem cessao do

40. G. Jeffferson (2016), N. R. Lardy (2018), B. Naughton (2018) ou H. Yu (2019).
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controle) em poder do Estado, aumentando a fragao de capital privado
nestas empresas ainda controladas pelo Estado?.Além disso, nesta nova
fase de atuagao as estatais continuario liderando setores estratégicos (ver
Quadro 1 acima), mas também deverao estar a frente dos investimentos
em inovag¢do em dreas designadas como prioritdrias pelo plano “Made in
China 20257, boa parte deles em dreas de manufatura inteligente (indds-
tria 4.0), inteligéncia artificial, big data, novos materiais, biotecnologia e

1“2, Em suporte as atividades que delimitam trajetdrias

energia renovave
tecnoldgicas, foi proposto também um novo instrumento de coordena-
¢ao do investimento publico através das empresas estatais. Além da agio
coordenadora estratégica da SAsAC, a agio estatal também serd canaliza-
da através de um novo instrumento de investimento publico: fundos e
empresas de venture capital. As State Capital Investment and Operations
Companies (SCIO) operarao como veiculos de atuagao e investimento
em setores na fronteira tecnolégica, comprando participagdes aciondrias
em startups e coordenando o investimento de alto risco em segmentos
inovativos®. Com estas medidas, a China se aproximaria de uma versio
moderna de um Estado empreendedor que influencia, financia e coo-
pera com um setor privado inovador na fronteira do desenvolvimento
tecnoldgico, no sentido sugerido, por exemplo, por Mazzucato (2015).
Por fim, as estatais terdo papel decisivo no mais importante plano de in-
ternacionalizagdo chinés, a Belt and Road Initiative*, um vasto programa
de investimentos em infraestrutura comandada (e financiada) pela China
em paises que integram a antiga rota da seda (terrestre e maritima). De
acordo com Song (2018, p. 362),SOEs should remain party controlled.

41. L. Song (2018, p. 364) aponta, ademais, que a nova dupla natureza das estatais se estende também ao corpo
executivo das empresas. Haverd duas carreiras nas estatais: aquelas em que o funciondrio tem estabilidade no em-
prego, mas renuncia a um saldrio de mercado; e aquelas em que o executivo tem incentivos financeiros tal como
nas empresas privadas lideres, mas ¢ avaliado por metas anuais de desempenho e, portanto, nao tem estabilidade.
42. PRC State Council (2015) e USCC (2017).

43. B. Naugthon (2018, p. 385).

44. Para uma introdugao ao programa ver, por exemplo, Y. Huang (2016).
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SOEs will still serve political goals such as fostering indigenous inno-
vation, supporting social stability and promoting economic initiatives
abroad such as the Belt and Road Initiative (BRI), regardless of the cate-
gory to which they belong.

Também Naugthon (2018, p. 382) explicita esta redobrada estra-
tégia de intervengio econémica:

The current wave of SOE reform clearly intends a strengthening of the sta-
te sector’s effective presence in the economy. It does not countenance any
privatisation or selling down of the state share. Of course, this is consistent
with past policy, in which the CPC [Communist Party of China] has in-
sisted that public ownership should be the main body of the economy and
state ownership should be the leading force, which must be consolidated
and developed.

A atual onda de reformas do Special Operation Executive (SOE) claramente
pretende fortalecer a presenga efetiva do setor estatal na economia. Nao admite
privatizagio ou venda da parte do Estado. Obviamente, isso é consistente com
a politica passada, na qual 0 Communist Party of China (CPC) insistiu que a
propriedade publica deveria ser o principal 6rgao da economia e a propriedade

estatal deveria ser a forga principal, que deve ser consolidada e desenvolvida.

Ainda que esta dltima reforma esteja em curso, alguns impactos
sobre o setor privado jé podem ser observados. Em primeiro lugar, houve
uma retragao relativa dos créditos bancérios publicos destinados as em-
presas privadas, uma vez que o sistema financeiro estatal também recebeu
diretrizes para apoiar mais intensamente esta nova fase de desenvolvimen-
to das empresas estatais, em detrimento das empresas privadas*’. Nao por
acaso, segundo Lardy (2018, p. 341), desde 2016, e pela primeira vez em

45. Segundo N. R. Lardy (2018, p. 339), o crédito bancdrio para empresas privadas caiu de 57% do total em
2013 para 19% em 2015, enquanto a fragio destinada as empresas estatais passou de 35% para 69% no mesmo
periodo.
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décadas, a taxa de crescimento dos investimentos a cargo de empresas pd-
blicas suplantou, por larga margem, a taxa de investimento das empresas
privadas.Em segundo lugar, grupos privados de grande porte, em geral
lideres em segmentos de alta tecnologia, tém sido instados a participar
como sbcios minoritdrios nas grandes corporagdes estatais, reforcando
assim, de maneira formal, a alian¢a entre o capital privado e o capital
estatal, robustecendo a estratégia de criar grandes “campedes nacionais”
(e que sao lideres globais), controlados pelo Estado, mas em parceria com
“campedes” privados®®.Independentemente dos momentos distintos que,
desde 1978, reformularam a natureza e a extensao do setor produtivo es-
tatal chinés, o importante é observar que esse processo de modernizagao
instituiu uma economia de mercado, em que impera uma pujante con-
corréncia no setor privado, mas que ¢ ativamente controlada, de forma
centralizada, pelo Estado. Em suma, o novo sistema produtivo estatal
pode ser caracterizado na China pelos seguintes elementos centrais:

Controle direto do Estado sobre setores produtivos estratégicos,
inclusive na fronteira tecnoldgica através de empresas estatais, empre-
sas de capital misto com controle majoritirio do Estado ou holdings de
empresas de capital misto, cujo nicleos de decisdes corporativas estao
centralizados nas maos da capula politica do regime;

Medidas permanentes de planejamento e de politica industrial,
incluindo politicas de inovagao, de comércio exterior e de apoio a inter-
nacionalizacio de empresas, puablicas e privadas, sempre em consonéncia
com politicas fiscais e tributdrias expansionistas e se valendo de um ex-
tenso controle sobre os fluxos internacionais de capitais;

Estrito controle estatal sobre a financa, incluindo o controle total
do crédito bancdrio e parcial do mercado de capitais.

46. Um exemplo ¢ o caso da venda, em 2017, de 35% das agbes da estatal UNicom, a segunda maior empresa
de servigos de telecomunicagdes da China, para as gigantes de tecnologia Alibaba, Tencent, Baidu e JD.com (ver
L. Song, 2018, p. 362). Note-se, ademais, que a politica de controle estatal sobre os contetidos de internet e que
acabam por banir do mercado chinés os servigos, por exemplo da Google, criam, por sua vez, uma importante
reserva de mercado para estas grande empresas privadas de capital chinés que podem, assim, defender e ampliar
seus espagos de acumulagio de capital num ambiente de forte concorréncia global.
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Este arcabougo que se valeu das especificidades domésticas da Chi-
na planificada e influenciou e se aproveitou das condiges internacionais
(como a globalizagao e a deslocalizagao industrial) para aperfeicoar, gra-
dualmente, as tao exitosas experiéncias do século XX de desenvolvimento
sob a coordenagio estatal, tanto nos paises centrais, como no Brasil.

Este modelo aperfeicoado permite que o controle do Estado es-
timule, de forma simbidtica, e com sucesso excepcional, a génese, a ex-
pansao, a rentabilidade crescente e, em muitos casos, 0 aumento de com-
petitividade internacional (inclusive através de inova¢oes) de centenas de
milhares de empresas privadas chinesas. O investimento privado ¢, desta
forma, diretamente estimulado pelo investimento e pela agao estatal.

Por fim, nos valendo? das ideias de Keynes, podemos concluir,
portanto, que o setor produtivo estatal chinés reduz as incertezas do inves-
timento privado, ao planejar, coordenar e garantir, através, por exemplo, de
um imenso poder de compra do Estado e de suas empresas, a expansio da
demanda efetiva. Elimina gargalos produtivos e reduz custos de operagio
das empresas privadas, através da oferta de insumos produtivos com escala
e precos adequados. Reduz ainda os custos de capital, através da oferta
elstica de crédito publico a juros baixos para empresas privadas de todos
os portes. E promove a eutandsia do rentista, dificultando a valorizagio do
capital de forma socialmente estéril e direcionando o animal spirits do em-
presdrio chinés para atividades que contribuem para o lucro privado, mas
também para a geragio de emprego e para o desenvolvimento econdmico
exitoso. Ou seja, o0 modelo chinés é a mais profunda e bem-sucedida ex-
periéncia aplicada de socializagio do investimento, exatamente nos moldes
sugeridos por Keynes para solucionar o problema do desemprego® e, desta

47. Autores como L. Belluzzo (2004), J. Ross (2010), L. Burlamaqui (2015) e E. Jabbour & L. E Paula (2018)
também discutiram o desenvolvimento chinés a luz das ideias keynesianas.

48. Segundo M. C. Marcuzzo (2010, p. 198), Keynes entendia que “by making the future dependent on the eco-
nomic success of an active social investment policy it would free individuals from the deprivations deriving from unem-
ployment”.
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forma, permitir constituigio de uma sociedade estével e mais justa®, mes-
mo no capitalismo contemporaneo®. O que é perfeitamente compativel
com as aspiracoes, ainda incompletas’ mas jd bem-sucedidas, do modelo
de capitalismo de Estado com caracteristicas chinesas.

CONSIDERACOES FINAIS

Procuramos discutir no presente capitulo a importancia do Es-
tado e do setor produtivo estatal nos processos de desenvolvimento,
industrializagio e modernizacio das principais economias centrais e na
periferia emergente, como o Brasil e a China. Nossa principal conclusao
¢ que o papel do Estado que planeja, coordena, financia e produz dire-
tamente nao ¢ o de ator coadjuvante, mas o de protagonista dos mode-
los de desenvolvimento em praticamente todos os paises que iniciaram
tardiamente, e sob condi¢des internacionais distintas, seus processos de
industrializacio ou modernizacio.

Todos os paises que quiseram se sentar atrasados 2 mesa do capita-
lismo monopolista, aquele em que vigora o poder do capital centralizado
e concentrado, tiveram que langar mao da lideranca ainda mais ampla do
setor produtivo estatal. Em todos os casos de desenvolvimento tardio, o
setor produtivo estatal foi e ¢ a espinha dorsal do desenvolvimento.

Nesse sentido, coube destaque aos dois casos mais bem-sucedidos
de desenvolvimento tardio na periferia: o Brasil, entre as décadas de 1930
e 1970, e a China, entre os anos 1980 e 2010. Em ambas as etapas de 40

49. “In Keyness own view his theory implied that the existing order should be replaced by a much more egalitarian
economy, based upon a dominance of social control over investment.” Na opinido de Keynes, sua teoria implicava que
a ordem existente deveria ser substituida por uma ordem muito mais igualitdria, economia baseada no dominio
do controle social sobre o investimento.” H. Minsky (2008, p. 12).

50. “The anti-crisis measures of Chinas socialist market economy’ are far closer to those Keynes foresaw than those taken
by any capitalist economy.” “As medidas anti-crise da “economia socialista de mercado” da China estdo muito mais
préximas daquelas previstas por Keynes do que as tomadas por qualquer economia capitalista.” (J. Ross, 2010,
p. 158).

51- B. Naughton (2017) demonstra que a redugio da desigualdade ainda estd longe de ser uma realidade na China
contemporanea.
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anos, o Estado teve que assumir uma posi¢ao de lideranca ainda mais signi-
ficativa do que foi exercida nos paises centrais. Os desafios domésticos eram
distintos: no Brasil, a heranca escravocrata, o atraso civilizatério e econdmi-
co da burguesia nacional e a inoperincia de um Estado arcaico; na China, a
pobreza rural e a vasta planifica¢io ineficiente. Os obstéculos internacionais
também: no Brasil, a inser¢io periférica radical, despojada de divisas inter-
nacionais; na China, as ameagas (e oportunidades) da globalizacio.

Em ambos os casos exitosos, o denominador comum foi um Esta-
do visiondrio e forte, que lidera o salto dos obstdculos internos e externos,
aperfeicoando os instrumentos de agao direta na economia. Em ambos
os casos, o setor produtivo estatal, incluindo um vasto sistema financeiro
publico, lidera, complementa e estimula um pujante setor privado. Ou
seja, a agao direta e ampla do Estado alavanca o desenvolvimento socioe-
condmico e o faz estimulando as empresas privadas. Sio processos em
que o setor produtivo estatal é o responsdvel, portanto, pela socializagdo
do investimento, isto é, um movimento em que o investimento pﬁblico
complementa e lidera o investimento privado.

No entanto, o Brasil vem, desde os anos 1980, enfraquecendo ou
abandonando os dispositivos estatais que permitiram nosso heroico pro-
cesso de desenvolvimento. Subjugando os interesses nacionais ao canto
das sereias do neoliberalismo, o Brasil vem drenando sua capacidade de
planejamento, promovendo ainda o crescente desmonte do setor pro-
dutivo estatal, através da privatizacio de estatais ou de sua submissio
a0 tacio das exigéncias dos mercados financeiros desregulados. Nao por
acaso, a longa estagnagio econoémica do Brasil ¢ uma dura realidade des-
de os anos 1980, mesmo apds o suspiro de crescimento e de reducio da
desigualdade entre 2003 e 2010.

Por outro lado, a China tem logrado acelerar seu processo de in-
dustrializacdo, enfrentando altivamente as forgas da globalizagio e, desde
2017, também o impeto imperialista renovado da América de Trump.
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O éxito crescente do capitalismo chinés reside, sobretudo, na expansio,
concentragio e internacionaliza¢io do setor produtivo estatal e nio em
seu enfraquecimento. E ao contrdrio da percepgao liberal tao difundida
pelo mundo, esta a¢io do Estado ndo ocupa os espacos de acumulagao
do setor privado: é o setor produtivo estatal chinés que lidera e estimula
o inigualdvel éxito das empresas chinesas.

Em suma, se o oficial chinés, mencionado no inicio desse capitu-
lo, nos perguntasse como o Brasil poderia voltar ao trilho do desenvolvi-
mento, responderfamos que um bom inicio seria recuperar a capacidade
de planejamento e investimento do setor produtivo estatal. Recuperar a
capacidade de estimular, de forma concreta, o investimento privado. As
economias centrais do pés-guerra, o Brasil dos anos 1930-70 e China do
século XXI mostram que tal retomada é um sonho possivel.
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DESINDUSTRIALIZACAO E
SETOR PRODUTIVO NO BRASIL:

EXPERIENCIA DO POS-DITADURA
MARCIO POCHMANN!

o Brasil, o ideal liberal traduzido por Silvestre Pinheiro Ferreira e

Hipdlito da Costa no século XIX teve como principais adeptos os
segmentos voltados para a economia da exportagio e importagao, sendo
a maioria formada por latifundidrios e escravistas interessados em com-
binar estruturas tradicionais de producio agrdria com o livre comércio.
Essa perspectiva correspondeu a mais de um século de existéncia, uma
vez que se prolongou desde antes da Independéncia nacional (1822) até
o final da Republica Velha (1930).

Sua persisténcia no tempo, capaz de superar tanto o ingresso no
modo de produgio capitalista, com a soltura legal dos escravos a partir
de 1888, como a transi¢ao da monarquia para a Reptblica, somente se
mostrou vidvel durante a predominincia da sociedade agriria. Com a
passagem para a sociedade urbana e industrial, a ineficiéncia do Estado
liberal tornou-se cada vez mais explicita, incapaz de justificar a continui-
dade do antigo e arcaico agrarismo.

1. Professor do Instituto de Economia e pesquisador do Centro de Estudos Sindicais e de Economia do Trabalho,
ambos da Universidade Estadual de Campinas.
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A incompatibilidade ficou ainda mais explicita ao final do Es-
tado Novo (1937-1945) com a polémica gerada entre a necessidade da
industrializacao do pais defendida pelo lider industrial paulista Roberto
Simonsen e a oposi¢do agrarista presente na perspectiva liberal do econo-
mista carioca Eugénio Gudin Filho. O entusiasmo demonstrado inicial-
mente pelo governo de Dutra (1946-1951) se mostrou verdadeiro “fogo
de palha” frente a imediata e profunda frustragio econdmica pronuncia-
da pela politica econdmica liberal.

Nem mesmo com a passagem fulminante de E. Gudin pelo mi-
nistério da Fazenda entre setembro de 1954 e abril de 1955 no governo
de Café Filho permitiu que o liberalismo voltasse a triunfar na construgao
da sociedade urbana e industrial. Outra presenca liberal ilustre no governo
transcorreu com Roberto de Oliveira Campos na condigao de ministro do
planejamento no inicio da Ditadura Militar (1964-1985), cuja prética evi-
denciou a criagio de 274 empresas estatais. Antes disso, no periodo deno-
minado de populista, Roberto Campos havia sido um dos idealizadores da
PETROBRAS durante o governo de Getulio Vargas (1951-1954), presidente
do BNDES e participante do Plano de Metas no governo JK (1956-1961).

Com a crise da divida externa, logo no comego dos anos de 1980,
as bases pelas quais a sociedade urbana e industrial encontrava-se sus-
tentada comecaram a ruir. Para isso, o receitudrio do Fundo Monetdrio
Internacional adotado pelo ultimo governo da Ditadura Militar (Jodo
Figueiredo, 1979-1985) gerou nos anos de 1980 a primeira década per-
dida do século XX na economia brasileira, responsdvel que foi pelo dis-
tanciamento dos avangos da terceira Revolugao Industrial e Tecnoldgica.

Com a estatizagao da divida externa, o setor privado foi salvo de
sua ineficiéncia. Em contrapartida, os seus encargos foram transferidos
para o Estado, promovendo a recessdo, desorganizagio das finangas pu-
blicas, superinflagio e endividamento interno acompanhado da ciranda
financeira corresponderam a parte da heranga do regime autoritdrio.
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Assim teve inicio o ciclo de reestruturagio do setor produtivo es-
tatal constituido nas cinco décadas anteriores de promogio do projeto de
industrializagao nacional. O primeiro movimento ocorreu entre os anos de
1981 e 1984, com a privatizagao de 20 vinte empresas nos setores de papel
e celulose (Rio Grande Cia. de Celulose do Sul, Florestal Rio Cell, Indts-
tria Brasileira de Papel — INDRrAPEL), téxtil (Cia. América Fabril, Fébrica
de Tecidos Dona Isabel, Fiacio e Tecelagem Lutfala), siderurgia (Nitri-
flex S/A — Inddstria e Comércio, Cia. Bras. de Cimento Portland Perus),
energético (Forca e Luz Cricitima S.A) e complexo de audiovisual (Encine
Audiovisual), grafica (editora José Olympio) e de educacio (Sindacta).

A receita gerada pela privatizacio foi estimada em 274 milhoes de
dodlares a época e com impacto negativo de 157 mil empregos enquanto
resultado direto da venda, em grande parte, das empresas privadas fali-
mentares que tinham sido recuperadas anteriormente pelo BNDES. Por
fazer parte da doutrina de Seguranga Nacional, a privatizagao na ditadura
nio contemplou empresas que eram consideradas fundamentais para o
desenvolvimento nacional e o fortalecimento do setor privado.

Na segunda metade da década de 1980, sob o governo civil de
Sarney (1985-1990) que derivou da alianga entre PMDB e PFL, se esta-
belece o segundo movimento do ciclo de reestruturacio do setor produ-
tivo estatal. Para tanto, a perspectiva de constitui¢ao de grandes holdings
gestoras, conforme o modelo italiano do segundo pés-guerra, nio vin-
gou, resultando na privatizagio de 18 empresas estatais que gerou receita
de 549 milhées de délares e impacto negativo de 82 mil empregos.

Na “Era dos Fernandos”, entre 1990 e 2002, a prevaléncia do
receitudrio neoliberal demarcou o terceiro movimento no ciclo de res-
truturagao do setor produtivo estatal. Na realidade, uma profunda onda
privatizante que produziu grande resultado enquanto registro da segunda
maior privatiza¢io do mundo, somente inferior ao desmonte da Unido
das Republicas Socialistas Soviéticas (URSS), uma vez que foram vendi-
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das 123 empresas estatais com receita de 75 bilhoes de ddlares e impacto
destrutivo de 546 mil empregos.

O discurso privatista da época tinha como argumento a inefici-
éncia das empresas publicas decorrente da inoperancia administrativa e
incompeténcia burocrdtica a onerar o fundo publico. Com a privatiza-
¢ao, dizia-se que o recurso publico alocado originalmente nas empresas
estatais seria transferido para as dreas sociais, em beneficio da populagio,
sobretudo a mais carente.

Mas isso nio ocorreu, pelo contrdrio. Também foi disseminado
que a desmontagem do setor produtivo estatal viabilizaria a constitui¢ao
de grandes grupos privados com capacidade de competir no 4mbito da
economia mundial.

Pela insergio passiva e subordinada efetuada ao longo dos anos
de 1990, o Brasil perdeu acesso as cadeias globais de valor, o que tornou
impraticdvel a transferéncia de empresas estatais para o capital privado
nacional. Por conta disso que grande parte da privatiza¢io terminou sen-
do conduzida pela presenga do capital externo e de fundos publicos.

Sem ter gerado a difusio de campeas nacionais, parcela das em-
presas privadas foi incorporada pelas grandes corporagdes transnacionais.
Além de elevar ainda mais consideravelmente a presenca do capital exter-
no no comando da economia nacional, o pais perdeu a oportunidade de
ampliar a sua capacidade produtiva interna.

Ao longo dos anos de 1990, o ingresso dos Investimentos Diretos
Externos no Brasil se mostrou incapaz de elevar a taxa interna dos inves-
timentos, o que se traduziu em baixo dinamismo econdémico nacional e
elevado desemprego. Ao mesmo tempo, o endividamento do setor pad-
blico alcangou inédito patamar, concomitante com o desencadeamento
antecipado da desindustrializagio.

Nos governos pds-neoliberais (2003-2016), a reestruturagao do
Estado contou com a cria¢o de 43 novas empresas publicas, represen-
tando a nitida reversdo do sentido privatizante herdado do periodo an-
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terior. Ao mesmo tempo em que constituiu a quarta fase do ciclo da
reestruturagao do setor produtivo estatal, mostrou ser fundamental para
garantir a expansao econdmica mais acelerada, com a eleva¢io na taxa
de investimento e, por consequéncia, a aproximacio do pleno emprego,
baixa inflagio e reducio da divida puiblica em relagao ao PIB.

Tudo isso, contudo, que se apresentou insuficiente para interrom-
per o processo de desindustrializacio precoce, terminou agilizando a pas-
sagem antecipada para a sociedade de servigos. No desmonte da antiga
sociedade urbana e industrial, os sujeitos histéricos associados a defensa
do papel do Estado na economia foram, por consequéncia, fragilizados.

Sinal disso pode ser observado desde o golpe de Estado de 2016,
que abriu a quinta fase do ciclo de reestruturacio do setor produtivo es-
tatal. Ou seja, a ampla asfixia do Estado e o desmonte do setor produtivo
estatal, com transferéncia para empresas estrangeiras, privadas ou estatais.

Com a alteragao na correlagao de forgas no interior da composi-
¢ao da classe dominante tanto o papel do Estado empreendedor quanto
prestador de servicos ptblicos encontra-se comprometido. Pela ascensio
da burguesia comercial, mais preocupada em comprar barato para ven-
der caro, a retomada do receitudrio neoliberal favoreceu tanto o capital
rentista como a produgio do agronegdcio para a exporta¢io, ambos inte-
ressados no aprofundamento das teses do livre comércio.

Diante disso, trata-se de rapidamente recuperar a experiéncia da
industrializacio brasileira para, na sequéncia, considerar o movimento da
desindustrializacio precoce em curso desde o inicio da década de 1980.
Ao final, especula-se a respeito das perspectivas disso para o pais.

INDUSTRIALIZACAO TARDIA NA PERIFERIA:
CENARIO EXTERNO E DECISOES INTERNAS NO BRASIL

Apds quatrocentos anos percorridos por trés longos ciclos de pro-
ducio primério-exportador impulsionados a partir do exterior, o Brasil
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ingressou no século XX com a sua economia operando na forma de ar-
quipélago constituido por enclaves produtivos regionais. Somente com a
Revolugio de 1930 que ficou aberta a possibilidade politica de implanta-
¢ao, pela primeira vez, do seu projeto de desenvolvimento econémico e
de sociedade urbana e inddstria de dimensao nacional.

Entre as décadas de 1930 e 1980, o encadeamento da industriali-
zagao permitiu transformar profundamente a sociedade brasileira diante
do dinamismo da economia nacional, considerada uma das mais dina-
micas do mundo. O éxito da industrializacao tardia esteve associado a
pelo menos duas razdes principais: (i) o contexto externo positivo e (ii) as
decisoes acertadas tomadas internamente.

A combinagio simultdnea no tempo dessas duas razoes parecia
antecipar para o presente ... as esperangas de uma civilizacio futura ...,
conforme enunciou S. Zweig, em 1941, no seu livro: “Brasil, um pais
do futuro”. Por conta disso que se recuperam, ainda que brevemente, os
elementos fundantes da constitui¢io da industrializago tardia a partir da
Revolugio de 1930 no pais.

Depois de fabuloso desempenho econdmico por meio século de
continua industrializa¢io, o Brasil passou a conviver com novos con-
dicionantes internos e externos. O resultado final foi a interrup¢ao do
projeto desenvolvimentista na periferia do capitalismo mundial.

A POSITIVIDADE DO CENARIO EXTERNO

Na perspectiva de andlise ex post da industrializagao brasileira
pode-se perceber o quanto positivo foi o cendrio externo vigente en-
tre as décadas de 1930 e 1970. Por conta disso que sio destacados os
aspectos principais que poderiam ser identificados como favordveis a
industrializac¢io tardia acontecida em poucos paises periféricos do capi-
talismo mundial.



DESINDUSTRIALIZAGAO E SETOR PRODUTIVO NO BRASIL: EXPERIENCIA DO POS-DITADURA | 179 |

Nesse sentido, enfatiza-se a importincia da estabilidade tecnolé-
gica no padrio de produgio entre as décadas de 1930 ¢ 1970. Isso porque
ela se apresentou fundamental para viabilizar a internalizagdo da moder-
na manufatura gerada pela segunda Revolucio Industrial e Tecnoldgica
ao final do século XIX, especialmente em paises de agrarismo primitivo
como o vigente no Brasil até a década de 1920.

A consténcia tecnoldgica no mundo nio teria sido suficiente para
difundir a industrializa¢io para além do centro do capitalismo avancado
sem o interregno da primeira onda de globaliza¢ao?, quando a desmonta-
gem do antigo sistema imperial vigente entre as décadas de 1920 ¢ 1970
abriu inédito espago para a conversio do antigo colonialismo no novo
sistema interestatal capitalista. Dessa forma, o final da segunda Guerra
Mundial foi acompanhado pela conformagao da Assembleia das Nagoes
Unidas que validou a transi¢ao mundial de menos de 50 paises para mais
de 200 Estados nacionais com organizagao e regulagio internas favord-
veis a diversas politicas ptblicas nas dreas da educagio, satde, trabalho,
transporte, entre outras. Embora desigual, o desenvolvimento capitalista
do segundo pds-guerra se caracterizou por trinta gloriosos anos ao con-
junto dos paises do centro dindmico sob o comando dos Estados Unidos.
De certa forma, as duas grandes guerras mundiais expressaram o extre-
mo da violéncia capitalista na acirrada disputa entre Alemanha e Estados
Unidos, as duas principais poténcias emergentes da segunda Revolugio
Industrial e Tecnoldgica, pela superagao da longa hegemonia inglesa des-
de o século XVIII, com a primeira Revolugio Industrial e Tecnolégica.

2. A experiéncia do desenvolvimento capitalista até as duas grandes guerras mundiais (1914-1918 e 1939-1945),
por valorizar relagio de Impérios com suas colonias e escassa presenca de paises independentes, praticamente im-
possibilitava a existéncia de generalizadas politicas nacionais (satde, trabalho, educa¢io e outras) que nio fossem
aquelas presentes na agenda liberal do Estado minimo (monopdlios da violéncia, tributagio e moeda). Ver mais
em: GILL, L. Fundamentos y limites del capitalismo. Madrid: Trotta, 2002; MANDEL, E. Tratado de economia
marxista 2 vol. México: E. Era, 1972; ROLSDOLSKY, R. Génese e estrutura de O capital de Karl Marx. Rio de
Janeiro: Epuery/Contraponto, 2001; SANTIN, J.; RAYMOND, H. La acumulacién del capital y sus crisis. Ma-
drid: Akal, 1986; SHAIKH, A. Valor, acumulacion y crisis. Buenos Aires: ERR, 2007; TROTSKI, L. Naturaleza y
dindmica del capitalismo y la economia de transicién. Buenos Aires: Ceip Leén Trotsky, 1999.
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Diferentemente do dominio inglés, os EUA lideraram a reorgani-
zagao capitalista do segundo pds-guerra até a década de 1970 a partir do
Acordo de Bretton Woods que submeteu a especulagao e o rentismo im-
produtivo, geradores da Depressao de 1929, sob o forte controle. Taxas
de juros estdveis, geralmente abaixo da inflagio, cAmbio fixo para o pa-
drio monetdrio do délar conversivel ao ouro e instituicoes multilaterais
para a promogio do comércio mundial e da regulagio da competi¢ao nos
fluxos financeiros de garantiram possibilidades de expansio econdémica
inclusive para os paises periféricos.

Diante da corrida armamentista, instalada pela Guerra Fria
(1947-1991), entre os blocos capitalista, liderados pelos EUA, e socialis-
ta, comandado pela URSS, transcorreu o deslocamento generalizado do
antigo Estado minimo liberal para o novo e grandioso Estado de bem-
-estar social ou em formas diversas (providéncia, industrial, desenvolvi-
mentista entre outras denominagdes) na maior parte dos paises. Nestas
circunstincias favordveis, as grandes empresas dos paises do centro dina-
mico para ampliar o acesso aos mercados externos, precisaram ir além das
iniciativas de exportagio.

Para tanto, a internacionalizagio das grandes empresas na forma
de operacdes multinacionais que, ao deslocar suas plantas industriais para
os principais paises do mundo, promoviam a amplia¢io dos investimen-
tos diretos no exterior. O resultado foi a passagem da antiga industriali-
zagao retardatdria no século XIX, conforme alguns poucos paises (Alema-
nha, Franga, EUA, Itilia, Bélgica, Japao e Russia) conseguiram saltar da
industrializacio origindria inglesa do século XVIII para a industrializac¢ao
tardia em poucas na¢des da periferia capitalista ao longo do século XX

3. Mais detalhes, em: MANDEL, E. A crise do capital: os fatos e sua interpretagdo marxista. Sao Paulo: Ensaio,
1990; MARX, K. Contribuicio i critica da economia politica. 2 ed., Sao Paulo: Martins Fontes, 1983; TAVARES,
M.; FIORL, J. (orgs.) Poder e dinheiro: uma economia politica da globalizagio. Petrépolis: Vozes, 1997; AMSDEN,
A. “Third World Industrialization: ‘Global Fordism’ or a New Model?”. In: New Left Review, n. 182, jul., 1990;
MELLO, J. O capitalismo tardio. Sao Paulo: Brasilinse, 1982; OLIVEIRA, C. Processo de industrializagio: do
capitalismo origindrio ao atrasado. Sao Paulo: UNEsp, 2002.
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0S ACERTOS NAS DECISOES INTERNAS

A inser¢ao sob a condi¢io de periferia no capitalismo mundial im-
pos limites de partida a soberania nacional, especialmente quando se tra-
taram de decisoes internas com natureza antissistema. Neste sentido que
o periodo do entre guerras mundiais (1914 a 1945), sobretudo no de-
correr da Depressio de 1929, abriu “janela de oportunidade” para agoes
nacionalistas em defesa da produgdo e emprego interno em novas bases.

Conforme destacado anteriormente, o contexto externo se mos-
trou favordvel a internalizagio do padrio de producio de manufaturas
proveniente da segunda Revolugao Industrial e Tecnolégica. Mas isso,
por si 6, ndo seria suficiente a qualquer nagao, uma vez que ao longo
do século XX, a industrializacio tardia se concretizou em reduzido con-
tingente de paises periféricos ao capitalismo mundial.

No caso brasileiro convém revisitar o conjunto de acertos deri-
vados das decisoes internas que potencializaram oportunidades abertas
externamente para a passagem do primitivo e longevo agrarismo & mo-
derna sociedade urbana e industrial. A comegar pelos efeitos diretos e
indiretos provenientes da Depressao econdmica mundial de 1929 que
terminaram por enfraquecer as bases materiais, politicas e institucionais
que sustentavam a infraestrutura da sociedade agréria.

Com a Revolugao de 1930, a ascensao de novos grupos sociais
convergentes com o projeto urbano e industrial, como os tenentistas e
outros, protagonizou outra perspectiva para o desenvolvimento capi-
talista nao destoante do curso de consolida¢io da hegemonia estadu-
nidense. Para tanto, o afastamento estratégico da dependéncia inglesa,
que desde a primeira Guerra Mundial emitia sinais de sua decadéncia®.

4. Ao contrdrio da Argentina, que se manteve vinculada 4 Inglaterra por mais tempo e, por isso, colheu resulta-
dos negativos — por exemplo, da decisio de se manter associada ao padréo libra-ouro —, o Brasil, sob o governo
provisério de G. Vargas, abandonou imediatamente o sistema monetdrio inglés, desvalorizou a moeda nacional e
implantou programa anticiclico keynesiano avant la lettre. No pragmatismo varguista, a década de 1930 registrou
relagdes ora com a Alemanha, ora com os Estados Unidos, até o acerto final com os EUA, a partir da adogao
de medidas de apoio a industrializagao de base brasileira, como a tecnologia para a instalagio da Companhia
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Diante disso e por meio século, o Brasil saltou da economia meramente
agroexportadora e dependente da importa¢io de bens manufaturados
para sociedade industrial moderna. Ainda que guardasse especificidades
decorrentes do subdesenvolvimento, tendo em vista a postergagao ad in-
finitum das reformas cldssicas do capitalismo contemporaneo (agréria,
tributdria e social), o pais conseguiu chegar ao final da década de 1970
integrado ao centro do capitalismo mundial enquanto economia de ren-
da média e industrializagio avancada, embora nio plenamente comple-
ta’. Ademais, a montagem de uma cadeia produtiva extensa, diversificada
e articulada, com estrutura social complexa formada por ampla classe
média assalariada e numerosa e qualificada classe trabalhadora, somente
se tornou possivel com agdo indutora e planejada do Estado brasileiro.
Mesmo assim, o projeto desenvolvimentista teve que conviver com pelo
menos duas concepgoes distintas de funcionamento entre as décadas de
1930 e de 1970.

De um lado, a via do crescimento econdmico associado ao for-
talecimento estatal e da empresa privada nacional, com ampliagio dos
direitos sociais, redistribui¢ao de ganhos de produtividade e proposicoes
de natureza reformista ao desenvolvimento capitalista. As experiéncias
dos governos de G. Vargas (1930-1945 e 1951-1954) e J. Goulart (1961-

1964) guardaram relagoes com as ideias do empresdrio Roberto Simon-

ST« [ N 28

Sidertrgica Nacional. Sobre a Revolugio de 1930 e decisbes do governo de G. Vargas: ver: NETO, L. Getdlio
do Governo Provisério a Ditadura do Estado Novo 1930-1945. Sao Paulo: Cia. das Letras, 2013; BASTOS, P;
FONSECA, P. (org.). A Era Vargas: desenvolvimentismo, economia e sociedade. Sao Paulo: Unesp, 2012; DRAI-
BE, S. Rumos e Metamorfoses — Estado e Industrializagio no Brasil 1930-1960. Rio de Janeiro: Paz e Terra, 2004;
CANO, W. Crise de 1929: soberania na politica econémica e industrializagio. In: PRADO, L. (org.) Desenvolvi-
mento econdmico e crise: ensaios em comemoragio aos 80 anos de Maria da Conceigio Tavares. Rio de Janeiro: Contra-
ponto/CICE 2012; FAUSTO, B. Revolugao de 1930: Historiografia e Histéria. Sao Paulo: Cia. das Letras, 1997.
5. Sobre a incompletude da industrializagio brasileira, ver: TAVARES, M. Acumulagio de capital e industrializacio
no Brasil. Campinas: Unicamp, 1986; COUTINHO, L.; FERRAZ, J.C. (coord.). Estudo da competitividade da
indhistria brasileira. Campinas: Papirus/Ed. Unicamr, 1994; COUTINHO, L SUZIGAN, W. (coord.). Desenvol-
vimento tecnoldgico da indiistria e a constituicdo de um sistema nacional de inovagio no Brasil. Campinas: UNicamp/
IE/NErt, 1991; FURTADO, J. Produtividade na indiistria brasileira: padroes setoriais e evolugio - 1975/80. Cam-
pinas: Unicamp/IE, 1990.
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de Almeida, C. Leite, J. Pereira e outros identificados como as visoes
cepalinas e isebianas dos anos de 1950 e inicio da década de 1960.

De outro lado, o encaminhamento da expansio produtiva na-
cional, aliado a internalizacio de investimentos diretos do exterior, com
certa dose retdrica liberal, democrdtica ou nao, despreocupada, todavia,
com a concentracio da renda e desigualdades exacerbadas. As experién-
cias dos governos como de JK (1956-1961) e da ditadura militar ser-
vem de exemplos a respeito do idedrio e agdes praticadas por ministros
como L. Lopes (1958-1959), R. Campos (1964-1967), A. Delfim Netto
(1967-1973), R. Velloso (1969-1979), entre outros.

A diversidade na orientagao do projeto de industrializacio e urba-
nizacio nacional expressou, de certa forma, as consequéncias do acordo de
1937 que resultou no Estado Novo (1937-1945). Numa sociedade pola-
rizada, a presenga militar na politica enfrentou o polo de for¢as derivadas
da contrarrevolugio oligdrquica do agrarismo de 1932 que visava recorren-
temente o retorno ao antigo modelo da economia primdrio-exportadora®.
Pelo Estado Novo, a modernizago capitalista se fez conservadora, cuja tu-
tela militar em vdrias oportunidades permitiu manter o curso da marcha
forcada da expansao na sociedade urbana e industrial. O projeto do Brasil
grande explicitou o acordo original entre G. Vargas e militares que inspirou
o Estado Novo em torno do entendimento de que sem industrializagao
nacional nao haveria Forcas Armadas no exercicio da fungao de ordem in-
terna e defesa soberana da nagao, salvo o tipo até entao vigente do exército
colonial dependente de importagao de tecnologia e armamento de defesa.

Do seu inicio associado a substituir a importagao de bens manu-
faturados, em parte voltada ao atendimento do padrio de consumo dos

6. No caso brasileiro, a defesa do liberalismo se constituia contrdria  interven¢ao estatal e na crenca de que a
elevagao natural da produtividade agricola liberasse gradativamente méio de obra para a progressao expontanea
da produgio industrial. Ademais, a existéncia do pleno-emprego, conforme apregoado pelos tedricos liberais das
décadas de 1930 e 1970, eliminaria a necessidade das politicas industrializantes. Sobre isso, ver mais em: SIMON-
SEN, R.; GUDIN, E. A controvérsia do planejamento na economia brasileira. Rio de Janeiro: Ipea/INPES, 1977;
BIELSCHOWSKY, R. Eugénio Gudin. Estudos Avangados. Vol. 15, n.41, Sao Paulo, jan./apr, 2001.
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ricos, a industrializa¢io avangou superando restri¢oes vinculadas & impor-
tacdo tecnoldgica de maquinas e equipamentos diante dos limites da capa-
cidade primdrio-exportadora do agrarismo até os anos de 1950. Posterior-
mente e a um s6 golpe, a industrializagio pesada estabeleceu sua dinAmica
prépria entre as principais do mundo até o final da década de 1970.

DESINDUSTRIALIZACAO PRECOCE:
CENARIO EXTERNO E DECISOES INTERNAS NO BRASIL

Apés meio século de expansio econdmica continua e acelerada
que mudou estruturalmente a sociedade do antigo primitivismo agrd-
rio para a modernidade urbana e industrial, o Brasil percorreu quatro
décadas seguintes de semiestagnagio da renda nacional por habitante.
Nesta circunstincia que aflorou a precocidade da desindustrializagao que
antecipou a transigao para a sociedade de servicos, com inegdvel alteracio
interna e em rela¢o ao mundo.

A comegar pela reversio de sua participagio na Divisao Interna-
cional do Trabalho que deixou de ser a de um pais com estrutura produ-
tiva majoritariamente manufatureira para voltar a antiga e longeva expe-
riéncia agroexportadora de menor valor agregado. Coincidentemente, o
inédito registro de duas décadas perdidas (1980 e 2010), permeadas de
trés drésticas recessdes econdmicas que terminaram por desconstituir as
bases materiais e funcionais da industrializagao nacional.

Nesse sentido, a contra¢io geral das atividades econémicas im-
postas por recessoes em certos periodos de tempo faz retrair a taxa média
de lucro e os investimentos produtivos, com aumento Nos custos unita-
rios de produgio diante da elevagio na capacidade ociosa e ampliacio das
faléncias, concordatas, fusoes e aquisi¢coes empresariais. O aumento no
grau de monopdlio resulta, em geral, da recessao decorrente do programa
de ajustes econdmicos com a desvalorizagio de capitais, destruigao dos



DESINDUSTRIALIZAGAO E SETOR PRODUTIVO NO BRASIL: EXPERIENCIA DO POS-DITADURA | 185 |

meios de produgio, descarte de mercadorias e o encadeamento de estra-
tégias empresariais defensivas.

A recessao entre 1981 e 1983, por exemplo, registrou a forma da
curva em “W”, pois se caracterizou como duplo mergulho (double-dip),
uma vez que ap6s queda significativa do nivel de atividade econdmica houve
alguma recuperagio até voltar a cair novamente — 7 anos depois — em outra
recessao no periodo de 1990-1992. Ainda que tivesse natureza distinta, as
duas recessoes se concentraram em termos de retragio no setor manufatu-
reiro e na adogdo de estratégias empresariais defensivas, justamente quando
se encontrava em curso no mundo, a terceira Revolugio Industrial e Tecno-
l6gica, bem como o inescapédvel acirramento da competi¢io provocado pela
globalizacio conduzida pelas grandes corporagdes transnacionais.

Quase um quarto de século depois, a economia brasileira entrou
novamente em recessao, cujo formato da curva em “L” apontou para algo
mais severo, quando o nivel de produgao nio voltou a crescer por varios
anos. Mesmo depois da fase profundamente recessiva de 2015 a 2016,
o nivel de atividade se manteve relativamente anémico, sem forgas para
se recuperar, concretizando outra década perdida, com enorme impacto
contracionista ao que restava da industrializagio no pais.

Mas para além das decisoes internas, ao que parecem equivoca-
das no seu conjunto, o contexto externo nio se apresentou favordvel.
Diferente das décadas de 1920 e 1970, quando perdurou o interregno
do periodo imperialista, assistiu-se desde os anos de 1980 ao avango da
decadéncia relativa dos Estados Unidos, acompanhado das reagdes em
torno da propagacio neoliberal da globalizagao dos capitais.

As disputas intrabloco dos paises capitalistas centrais foram exito-
sas para os EUA nos anos de 1980 em relagio a ascensio alema e japone-
sa. Também em rela¢io ao bloco das nagoes da Guerra Fria, especialmen-
te a Unido Soviética, que comegou ruir em 1989 com a queda do muro
de Berlim, e o desmoronamento final em 1991.
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Quase duas décadas depois do final da Guerra Fria, ndo apenas
a globaliza¢io neoliberal foi exposta a profunda crise em 2008, como a
China se apresentou como alternativa em construgio para a nova cen-
tralidade mundial por for¢a comercial, produtiva e tecnolégica. Ainda
que seja inferior em dimensio militar e monetdria, expande rapidamen-
te programas de integragio internacional como a Rota da Sede, uma

espécie de Plano Marshall chinés para a terceira década do século XXI.

A NEGATIVIDADE DO CENARIO EXTERNO

As economias capitalistas avancadas que registraram formiddvel
e continuo desempenho econdmico entre os anos de 1945 e 1975 co-
megaram a apontar certa desaceleracio desde entao. Os sinais do decli-
nio se afirmaram a partir da segunda metade da década de 1970.

A partir de 1980, a economia estadunidense ingressou numa fase
de ajustes estruturais que representou a inversio do comportamento
prevalecido anteriormente. Diante de trés derrotas sucessivas na década
de 1970 (econdmica, com o fim da conversibilidade do délar ao ouro,
em 1973; militar, na guerra no Vietnam, em 1975; e energética, na
Revolugio Iraniana, em 1979), os EUA se reposicionam radicalmente,
interna e externamente, com a vitéria de Ronald Reagan nas eleigoes
presidenciais de 1980.

Na recuperagao do délar enquanto moeda de curso internacio-
nal fragilizada desde o abandono do acordo de Bretton Woods (taxa
de cambio fixo e juros estdveis e abaixo da infla¢io), os EUA promove-
ram brutal elevagio na taxa de juros, concedendo ao FED, o seu Ban-
co Central, a funcio de coordenacio e centralizacao das altas financas
mundiais. Na questao militar, a formacio de significativa onda de in-
vestimentos na drea de inovagio tecnoldgica inaugurou a estratégia da

guerra cibernética nas forgas armadas estadunidenses a dominar os de-
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mais paises”. Por fim, em rela¢io ao tema energético, os EUA passaram
a focalizar agoes de sua politica externa no Oriente Médio. Para tanto, a
concentragao de esforgos conteve uma diversidade de operacoes de Esta-
do (militar, inteligéncia, intervengao governamental e outras) em busca
da seguranca na exploragao e uso do petréleo.

Tudo isso que produziu inegdvel éxito em termos da retomada
hegeménica estadunidense — enquadrando a Alemanha e Japao, bem
como contribuiu para o desmoronamento soviético — resultou também
em repercussoes internas e externas desfavordveis decorrentes das politi-
cas neoliberais.

Do lado interno, a liberdade para a elevagao na taxa de juros esti-
mulou a concentragio de recursos produtivos em aplicagdes financeiras,
aprofundando a financeirizagio improdutiva da riqueza. Também o ajuste
fiscal de alivio tributdrio as grandes empresas e de reorientagio por parte
importante dos recursos or¢amentérios contribuiu na promogio da guerra
cibernética através de grandes oligopdlios privados globais em tecnologias
de informagio e comunicagio. Em compensagio, elevou o grau de endi-
vidamento publico, deslocou investimentos produtivos privados internos
para o exterior e gerou profunda desigualdade e precariza¢io ocupacional,
tornando mais distante a universalizacao do American way of life.

Do lado externo, a desmobiliza¢io de sua presenga em diferentes
regides do mundo face a concentragio das aten¢des no Oriente Médio
permitiu, sobretudo a partir dos anos de 1990, a emergéncia da indus-
trializagao asidtica, especialmente na China. Ao mesmo tempo, o apare-
cimento de governos nao alinhados a tradicional subordinagao estaduni-
dense na América Latina, concedeu espago e oportunidade para a confor-

7. HARVEY, D. O enigma do capital e as crises do capitalismo. Sao Paulo: Boitempo, 2011; TEIXEIRA, A. O
ajuste imposstvel. Campinas: Unicamp/IE, 1993; FIOR], J. (Org.) O Poder americano. Petrépolis: Vozes, 2007;
MANDEL, E. O capitalismo tardio. Sao Paulo: Abril Cultural, 1982; STEINDL, J. Maturidade e estagnagio no ca-
pitalismo americano. Sao Paulo: Abril Cultural, 1983; TAVARES, M.; FIORL, J. (Des)Ajuste global e modernizagdo
conservadora. Rio de Janeiro: Paz e Terra, 1993.
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magio de novas dreas de cooperagio e progresso econdmico, comercial,
monetdrio, tecnoldgico e militar no Ambito das relagdes Sul-Sul.

Assim, o universo da unipolaridade estadunidense constituida
desde os anos de 1980 foi gradualmente convertido no mundo multi-
polar. A crise de dimensao global de 2008 tornou evidente o quanto a
estratégia neoliberal estadunidense havia se esgotado, com o pais cada
vez menos hegemonico no progresso econdmico, comercial e tecnoldgi-
co®. Embora continuassem majoritdrias em termos da concentragio de
grandes e principais corporagdes transnacionais, elas estavam cada vez
mais distante da estrutura produtiva interna dos EUA, cada vez mais
desindustrializada. Além disso, o vicio da financeirizagao da riqueza a
sugar recursos or¢amentarios tornou crescentemente atrasado o conjun-
to das infraestruturas econémica e social.

Nesse cendrio externo de acirramento nas disputas de dominagio
hegemonica, com instabilidade tecnolédgica, importantes contradigoes
foram sendo replicadas tanto no centro como na periferia do capitalis-
mo mundial. Por outro lado, o sistema interestatal protagonizado desde
o fim da segunda guerra mundial sofreu questionamentos constantes
das fronteiras e soberania dos Estados nacionais.

De maneira geral, as corporagdes transnacionais, diferentemente
do estdgio anterior das empresas multinacionais de certo respeito as po-
liticas nacionais, orientam suas decisoes de investimento com base nos
paises de estrutura produtiva de menores custos operacionais (fiscais,
sociais, trabalhistas e regulacio ambiental). Ao mesmo tempo, a cres-

cente interferéncia nos processos eleitorais internos, com prticas cor-

8. FIORI, . (org.) Estados ¢ moedas no desenvolvimento das nagdes. Petropolis: Vozes, 1999; BRUNHOFE . et
al. A finanga capitalista. Sio Paulo: Alameda, 2010; CHESNAIS, E (Org.). A mundializacio financeira: génese,
custos e riscos. Sao Paulo: Xama, 1998; FIORI, J.; MEDEIROS, C. (Org.) Polarizagio mundial e crescimento. Rio
de Janeiro: Vozes, 2001; HARVEY, D. O novo imperialismo. 6 ed. Sio Paulo: Loyola, 2012; BELLUZZO, L. O
capital e suas metamorfoses. Sao Paulo: UNEsp, 2013; TAVARES, M. Ajuste e reestruturacio nos paises centrais: a
modernizagio conservadora. Economia e Sociedade, Campinas, n.1, p.21-57, ago. 1992.
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ruptas para além dos negdcios, levou a maior subordinagio da politica
aos interesses econdmicos.

Por conta disso, o descrédito se generalizou nas institui¢des nacio-
nais, bem como na prépria democracia liberal que havia sido estimulada
desde o fim da segunda guerra mundial. A retomada de velhas préticas
nacionalistas, xenéfobas e neofascistas expressam mais recentemente a
negatividade do cendrio internacional para um capitalismo de baixo di-
namismo econdémico, promotor da insustentabilidade ambiental e con-

centrador de renda riqueza e poder.

0S EQUIVOCOS NAS DECISOES INTERNAS

Pela facilidade de acesso a liquidez externa, a ditadura civil-militar
optou por substituir a necessiria reforma no tacanho sistema financei-
ro nacional pela absor¢ao de parte crescente da liquidez internacional
para financiar a expansio econdmica na década de 1970. Assim, o Bra-
sil conseguiu responder ao declinio registrado nas economias capitalistas
avangadas através do impulso a industrializa¢io nacional com base no 11
Plano Nacional de Desenvolvimento (1975-1979).

Mas essa opgao dos governos autoritdrios se mostrou, na sequ-
éncia, equivocada, uma vez que reforgou politicas industriais da segun-
da Revolugao Industrial, enquanto o centro capitalista avancava para a
terceira Revolugao Tecnoldgica. Ao mesmo tempo, o bonus gerado pela
absorcdo de parcela da liquidez internacional para o financiamento de
atividades produtivas sem capacidade de gerar bens e servigos exportaveis
se transformou em Onus da gestao do crescente endividamento externo.

Com a politica de recuperacio hegemonica dos EUA desde 1980,
o Brasil passou a se defrontar com grave crise de sua divida externa. A
saida derivada dos acordos com o Fundo Monetirio Internacional (FMI)
se traduziu numa espécie de “abertura para fora”, cuja conquista de novos
mercados externos seria a prioridade para a expansao, nao mais pelo mer-
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cado interno’.Como o objetivo governamental era o de alcangar saldos
comerciais consistentes com a necessidade de pagamento dos servicos
do endividamento externo, as restrigoes & importagao se mostraram tao
importantes como os estimulos as exportacoes. De fato, o pais precisou
gerar excedentes comerciais por 25 anos para saldar os compromissos
da divida externa, acumulada no periodo da ditadura, pois somente em
2007 que o pais deixou de ser devedor para se tornar credor do FMI.

Sobre isso, requer considerar os dois grandes equivocos produzidos
pelo dltimo governo militar (Gal. Figueiredo, 1979-1985) em relagio ao
endividamento externo. O primeiro relacionado a estatiza¢io das dividas
privadas, o que tornou o Estado central na propagacio da divida interna,
siamesa da externa, e parceira da financeirizagao da riqueza rentista'®. O
segundo equivoco se deu pela opgio da recessao que afetou forte e negativa-
mente mais o setor industrial, dependente da expansio do mercado interno,
a0 passo que beneficiou mais o agronegécio, voltado fundamentalmente
para as exportagdes. Pela op¢io da geragio de saldos comerciais através da
“abertura para fora, com fechamento para dentro”, o resultado foi a amplia-
¢do do grau de monopélio das empresas que operavam no Brasil.

Sem praticamente haver mais o risco da competi¢io proveniente
da abertura para as importagoes, a trajetéria explosiva da inflagio se con-
firmou até 1994, caracterizando o Brasil entre os paises com processo hi-

9. Sobre isso, ver em: TAVARES, M. ; ASSIS, J. O grande salto para o caos. Rio de Janeiro: Zahar, 1985; FERREI-
RA, C. etal. O gjuste da grande empresa privada nos anos 80. Campinas: Unicamr/IE, 1990; RUIZ, R. Estratégia
empresarial e reestruturagio industrial 1980-1992: um estudo de grupos econémicos selecionados. Campinas: UN1-
camr/IE, 1994; SARTI, E Evolugdo das estruturas de produgio e de exportagio da indiistria brasileira nos anos 80.
Campinas: Unicamp/IE, 1994; SUZIGAN, W. (coord.) Reestruturagio industrial e competitividade internacional.
Sao Paulo: SEADE, 1989.

10. Com divida externa relacionada ao PIB mais ampla que a brasileira, a Coreia do Sul privatizou os bancos
publicos endividados internacionalmente e estimulou a fusio e aquisi¢ao de grupos privados endividados com
empresas exportadoras, o que permitiu superar o problema e voltar a crescer rapidamente e investir fortemente na
terceira Revolugo Industrial e Tecnoldgica. Sobre isso, ver mais: POCHMANN, M. Brasil sem industrializacdo:
a heranga renunciada. Ponta Grossa: UEPG, 2016; CANO, W. “A desindustrializagio no Brasil”. In: Economia e
Sociedade, Campinas, n.21, p.831-851, ago. 2012; EVANS, P; TIGRE, P. “Estratégias de desenvolvimento de in-
dustrias de alta tecnologia: andlise comparativa da informdtica no Brasil e na Coreia do Sul”. In: Revista Brasileira

de Economia, Rio de Janeiro, FGV, v. 43, n. 4, p. 549-73, 1989.
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perinflaciondrio mais longevo do mundo. Além disso, sem capacidade de
crescer pelo mercado interno, a taxa de investimento caiu consideravel-
mente, concomitante com a identificagio de que os anos de 1980 consa-
graram a primeira década perdida do século XX para a economia nacional.

Nos anos de 1990, novos equivocos terminaram sendo cometidos
ao longo da inser¢ao passiva e subordinada na globalizagao neoliberal. A
comegar pelo programa de “abertura para dentro” praticado durante a
‘Era dos Fernandos™ (Collor, 1990-1992; e Cardoso, 1995-2002), quan-
do as condigdes internas de competigio se tornaram por demais desfavo-
rdveis ao setor industrial.

A segunda recessao praticada entre 1990 e 1992 associou-se a
exposi¢do repentina e sem planejamento do setor manufatureiro ao ex-
terior, 0 que teve como impacto imediato a instaura¢io do processo pre-
coce da desindustrializacdo nacional. Com taxas de juros reais elevadas
e cAmbio valorizado, sobretudo desde o Plano Real (1994), que havia
debelado a superinflagdo, as importagoes tornaram-se muito mais atrati-
vas aos empresdrios, substituindo consideravelmente parte crescente da
produgio nacional.

Diante das importagdes crescentes com exportagdes decrescentes,
o déficit comercial apareceu e passou a depender da entrada de recursos
externos (Investimento Direto do Exterior). O ingresso de recursos exter-
nos nio encontrou estimulo no investimento na produgio para o merca-
do interno face aos elevados juros reais e nem para a exportagio, tendo
em vista a valoriza¢do cambial predominante'. Salvo na compra de em-
presas estatais privatizadas e aquisi¢oes e fusbes com empresas nacionais

11. Ao contrdrio do Brasil, que perseguiu subordinadamente a inser¢io internacional na década de 1990 que pra-
ticamente inviabilizou a integragio produtiva nas cadeias munidiais de valor, a China utilizou-se da globalizagio
para internalizar planejadamente os IDE, com parcerias e joint venture com empresas nacionais, modernizando e
ampliando sua estrutura de produgio aliada & conformagio do seu sistema nacional de inovagio, capaz de superar
limites do modelo de socialismo soviético. Ver mais em: POCHMANN, M. gp ciz, 2016; NOLAN, P. Is China
Buying the World? Cambridge: Polity Press, 2012; JABBOUR, E. China: Socialismo e desenvolvimento, sete décadas
depois. Sao Paulo: A. Garibaldi, 2019.
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privadas, os Investimento Diretos do Exterior terminaram concentran-
do-se mais nas aplicacoes financeiras altamente rentdveis pela elevada
taxa real de juros. Com isso, o quadro de semiestagnacio da renda por
habitante expressou tanto o avang¢o da desindustrializag¢io precoce como
a transi¢ao antecipada para a sociedade de servicos, com alto desemprego
aberto e ocupagio cada vez mais precarizada'?. Por fim, os equivocos im-
plicitos na terceira recessio provocada na economia brasileira entre 2015
e 2016, que praticamente aniquilaram o que ainda restava da burguesia
industrial. Nao obstante os avangos governamentais alcangados nos anos
2000, que se mostraram capazes de estancar relativamente a desindustria-
lizacdo, com estimulos ao mercado interno e as exportagoes pela politica
externa altiva e ativa, a regressao recessiva se mostrou fatal, especialmente
no setor secunddrio da economia constituido pelas industrias de transfor-
magao e construc¢ao civil.

Neste cenario de forte retomada do neoliberalismo, os setores
privilegiados foram os especulativos associados ao mercado financeiro e
bursitil, sem aderéncia na estrutura produtiva. O que restou disso se
associa a dependéncia ao agronegécio exportador e aos servicos cada vez
mais reprodutores da precarizagio da forca de trabalho em excesso as
necessidades da acumulagio de capital.

Desde o Golpe de Estado de 2016, a desmobilizagio estatal, seja
pela privatizacdo de empresas e servigos publicos, seja pela reducio dos
direitos sociais e trabalhistas, tem reduzido custos de produgao, compos-
tos fundamentalmente pela renda do trabalho, o que desanima a expan-
s20 do consumo no mercado interno em qualquer pais. Em fungio disso,

a condicdo de semiestagnacio da renda per capita prevalece sem fontes

12. Sobre isso, ver mais em: NOVAES; L. et al. (orgs.) A economia brasileira no contexto da crise global. Sao Paulo:
Funpar, 2014; SILVA FILHO, M. ez al (orgs.) Financiamento das corporacdes: Perspectivas do desenvolvimento
brasileiro. Brasilia: Ipea, 2013; ALMEIDA, J.; BELLUZZO, L. Depois da Queda: A economia brasileira da crise da
divida aos impasses do Real. Rio de Janeiro: Civilizagao Brasileira, 2002.
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internas de dinamismo, salvo o aparecimento de algum milagre externo,

conforme predominava no Brasil até a década de 1920.

CICLO DOS SERVICOS E DO AGRONEGOCIO:
A ESTAGNACAO SECULAR

Ao completar a primeira quinta parte do século 21, a geoeco-
nomia mundial apresenta trajetéria distinta da originalmente imaginada
pela teorizagao do fim da Histéria para o capitalismo desde o colapso da
URSS, em 1991%. Quase dois decénios depois, a manifesta¢io surpreen-
dente da grave crise de dimensao global em 2008 revelou o quanto o con-
junto de paises pertencentes as relagoes Sul-Sul encontrava-se, por exem-
plo, melhor situados que os demais no circuito de expansio econdémica e
tecnoldgica. A instabilidade nas projegdes parece nio ser algo incomum
na temdtica mundial. No passado, por exemplo, alteracoes transcorridas
logo no principio do século XX terminaram por superar profundamente
o que pareceria ser a realidade do mundo, como no caso da hegemonia
capitalista centrada na Inglaterra.

No plano tecnolégico, 0s avangos foram signiﬁcativos, com saltos
extraordindrios na produgio em vdrias dreas: como na agropecudria, pela
introdugao de fertilizantes, pesticidas e herbicidas; na manufatura, a di-
fusao dos eletrodomésticos; nos transportes, a via rodovidria, a aviagio e
telecomunicagoes; na energia, o salto nuclear; e na quimica, os firmacos,
entre tantas outras inovagoes.

Tudo isso compativel com a elevagio na qualidade e expectativa
média de vida das populagoes, que de outrora agririas passaram para o

modo de vida urbano e industrial, com cerca de 30 anos adicionais na

13. Para mais detalhes, ver: FUKUYAMA, E O fim da histéria e o tiltimo homem. Rio de Janeiro: Rocco, 1992;
ANDERSON, P. O fim da histéria - de Hegel a Fukuyama. Rio de Janeiro: Zahar, 1992.
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esperanca média de vida ao nascer ao longo do século XX'%. Atualmente,
com o ingresso de vdrias nagoes na sociedade de servicos, constatam-
-se inegdveis desafios a serem superados com forma de interromper a
desigualdade crescente e a emergéncia da insustentabilidade climdtica.
H4 cem anos, o antigo sistema do mundo capitalista de impérios e co-
l6nias que preponderava por sua grandiosidade territorial, populacional
e armamentista terminou sendo brutalmente desconstituido durante as
duas grandes guerras mundial em meio a profunda Depressao de 1929.
A inovagio do sistema interestatal terminou por consolidar, a partir do
segundo pés-guerra, a governanga capitalista assentada na difusio mo-
dernizadora da economia-mundo.

Assim, o reino dos impérios (britinico, austro-hingaro, italiano,
portugués, entre outros) a operar suas colonias deu lugar a emergéncia
do Estado nacio. Ao mesmo tempo, destaca-se o deslocamento da antiga
centralidade situada na Europa para a América.

Mais precisamente, a passagem da condi¢ao de hegemonia inglesa
para os Estados Unidos, apés dois grandes conflitos mundiais que der-
rotaram a adversdria Alemanha da disputa pela dominagao hegeménica.
Os EUA, que na condi¢do de primeiro Estado nacional surgido fora da
Europa, ji havia ultrapassado, em 1900, o Reino Unido em dimensio
produtiva, cuja decadéncia relativa desconstituiu a condi¢io de centro
dinidmico do capitalismo mundial, sobretudo ao final da década de 1940.

A ascensio estadunidense correspondeu 4 mais expressiva renda
per capita do mundo, bem como ao estabelecimento de outro paradigma
monetério, militar e tecnolégico. Pela inddstria cultural e propagandisti-
ca difundiu com éxito a dominagao ideoldgica através do sonho do Ame-

rican way of life, que terminou suplantando o modo cultural capitalista

14. Sobre isso, ver: ARRIGHI, G. O longo século XX. Sao Paulo: UNesp, 1996; HOBSBAWM, E. Era dos Extre-
mos. Sao Paulo: Cia. das Letras, 1995.
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sediado até entdo em Londres, Paris e Berlim”. Na atualidade também
prevalece outra natureza de transitar a centralidade geografica ocidental
para oriental, sobretudo asidtica. Para o ano de 2050, por exemplo, a
somatéria do conjunto das economias dos Estados Unidos e da Unido
Europeia poderd responder por um quinto da riqueza mundial, enquan-
to em 2000 representava a metade do PIB global.

Por outro lado, as economias como as da China e India, que con-
juntamente compreendiam a cerca de um décimo do PIB mundial no
ano 2000, poderao se aproximar de dois quintos da riqueza mundial em
2050. Nessa perspectiva futura da geoeconomia global que o abandono
da industrializagio e seus impactos no conjunto da estrutura produtiva
precisam ser considerados.

Ao mesmo tempo em que o centro da dindmica mundial encon-
tra-se em disputa, a posi¢do adotada pelo Brasil entre a decadéncia re-
lativa dos EUA e a ascensdo chinesa pode estabelecer algum sentido a
existéncia ou nio de projeto de Estado nagao. Isso porque as novidades
da economia de servi¢os em meio a dependéncia do agronegdcio expor-
tador podem significar a troca da modernidade do futuro pelo retorno ao
primitivismo do passado ji experimentado.

A forma com que a economia brasileira vem se apresentando des-
de o golpe de Estado de 2016 aponta para uma espécie de desisténcia
histérica das classes dominantes em torno do projeto desenvolvimentista.
Ou seja, a aceitagao entre a maioria dos dominantes da teoria do realismo
periférico a identificar o pais como incapaz de exercer qualquer protago-
nismo no plano internacional, comprometido com a valoriza¢io da van-

15. A defini¢do de sonho Americano foi apresentada em 1931 por James Truslow Adams como “a vida deveria ser
melhor e mais rica e mais completa para todos, com oportunidades para todos baseado em suas habilidades ou
conquistas”, independente de sua classe social ou circunstincias do nascimento. Sobre isso ver: GALBRAITH,
J. Capiralismo americano. Sao Paulo: Novo Século, 2008; FIORL, J. O poder americano. Petrépolis: Vozes, 2004;
SIMOES, E. O sonho americano. Lisboa: Chiado, 1987; MAILER, N. U sonho americano. Porto Alegre: L&PM;
1965; FITZGERAL, E O grande Gatsby. Sao Paulo: Record, 2003; CHOMSKI, N. Réquiem para o sonho ameri-
cano. BB, Rio de Janeiro, 2017.



| 196 | O ESTADO COMO PARTE DA SOLUCAO ‘ UMA ANALISE DOS DESAFIOS DO DESENVOLVIMENTO BRASILEIRO

tagem comparativa de produzir com mao de obra mais barata possivel
e exportar mercadorias assentadas em recursos naturais’®. Assim, a nova
dependéncia externa brasileira estaria instalada tendo em vista o curso da
destruicdo interna das possibilidades objetivas da autoescolha tanto das
condigoes do crescimento econémico sustentado como da capacidade
de retomada ampla do desenvolvimento. O esvaziamento da autonomia
nacional para o estabelecimento de um ciclo produtivo expansivo de-
correria do fim da industrializacio, considerada a coluna vertebral do
desenvolvimento da nacio, e da degradacio geral dos mecanismos de
financiamento a médio o longo prazo da economia, do sistema nacional
de inovagio tecnoldgica e do deslocamento do padrio de consumo dos
endinheirados da produc¢io nacional, pois crescentemente associado a
importagao € ao turismo externo.

Nesses termos, o pais estaria regredindo a condigio da procissao
de milagres descritos por Sérgio Buarque de Holanda no seu livro Visdo
do Paraiso, que teria predominado desde o inicio da colonizacio lusitana
(1500) até o final da Republica Velha (1889-1930). O avanco da depen-
déncia externa terminaria por determinar o tipo de organizagao interna
a ser fomentada para a exportagio, conforme demonstraram os ciclos
econdmicos anteriores do agucar, ouro, borracha, café e agora, cada vez
mais, dos produtos do agronegécio.

Diante do movimento atual de queda nominal e real na taxa bd-
sica de juros combinado com a desvalorizagao cambial e a redu¢io nos
custos internos, especialmente do trabalho, haveria possibilidade de a
economia brasileira al¢ar novamente uma trajetéria de crescimento sus-
tentdvel? Para chegar a resposta almejada, caberia considerar previamente
a respeito das premissas pelas quais o Brasil poderia capturar efeitos posi-
tivos da economia internacional, sobretudo dos Estados Unidos.

16. Sobre isso, ver mais emr: ESCUDE, C. Principios del realismo periférico: una teoria argentina y su vigencia ante
el ascenso de China. Buenos Aires: Lumiere, 2012; BALZE, E; BALDINELLII, E. (eds) Argentina y Brasil: enfren-
tando el siglo XXI. Buenos Aires: ABRA, 1995; Escudé¢, C. El Realismo Periférico. Buenos Aires: Planeta, 1992.
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Isso porque o distanciamento nacional de qualquer protagonismo
na politica externa, cultivado desde o golpe de 2016, afastou o Brasil da
América Latina e dos Brics, especialmente da China, o que o recolo-
cou, fundamentalmente, na situagio de dependéncia crescente do centro
capitalista mundial. Acontece que o centro do capitalismo tem perdido
dinamismo econémico, conforme atesta a literatura especializada através
da referéncia a estagnagao secular’”.Os Estados Unidos, em especial, ex-
pressam os dilemas capitalistas atuais decorrentes de sua avangada deca-
déncia. A politica externa norte-americana de dominagio global através
de acordos comerciais, em maior ou menor medida desde Bill Clinton
(1993-2001), terminou sendo rompida por Donald Trump, que tem
procurado adotar formas mais brutas para evitar a evolu¢io da decadén-
cia econdmica, comercial e tecnoldgica perante a ascensao chinesa.

Para tanto, a difusao, nio somente estadunidense, dos diversos
esquemas associados as “guerras hibridas”, ao uso do Lawfare e outros
mecanismos voltados a desestabilizaciao interna das nacoes. No caso chi-
nés, ademais, a guerra identificada como comercial pelos Estados Unidos
parece expressar muito mais o pano de fundo da disputa extrema em
torno da emergéncia de um novo paradigma tecnolégico, cuja posi¢io
norte-americana encontra-se crescentemente ameagada.

Acontece que em quase quatro décadas de globalizacio, o centro
capitalista se mostrou contaminado pelo processo de financeirizagao da
riqueza, tornando os donos do dinheiro mais avessos ao risco do investir
produtivamente. A dominéncia financeira na acumulagio capitalista ge-
rou performance associada a estagnagio secular, bem como a preferéncia
pelo consumo vinculada a légica do endividamento e da desigualdade

extrema da renda.

17. Mais detalhes em: GORDON, R. 7he rise and fall of American growth. Princeton: PUP, 2016; SUMMERS,
L. US economic prospect: secular stagnation, hysteresis, and the zero lower bound. In: Business Economics, 49 (2),

p. 65-73,2014.
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Diferentemente disso, a China aproveitou, inicialmente, a onda
da globalizacao desde a década de 1980 para capturar investimentos pro-
dutivos e absorver tecnologia externa na forma de joins-ventures. Na se-
quéncia, realizou ampla e profunda reforma em suas empresas estatais
para elevar e melhorar a coordenagio socialista dos investimentos, ante-
cipando-se a dindmica dependente da demanda interna.

Dessa forma, a China se estruturou diferenciadamente do modelo
soviético, por constituir processo de fusdo e aquisi¢do intraestatal que
resultou na formagao de menos de 100 grandes conglomerados estatais
em postos estratégicos, todos dotados de gigantescos bancos com ampla
capacidade de financiamento de médio e longo prazo. Perante o padrio
de competitividade estabelecido na economia mundial movida pelas
corporagdes transnacionais em busca acirrada das vantagens competiti-
vas, a China montou o seu arcabouco industrial-financeiro-institucional
organizador de estrutura produtiva alavancado no seu préprio sistema
nacional de inovacio tecnoldgica (introdugao do sistema da “destruicao
criativa’ de Schumpeter, ausente no modelo da URSS).

Em sintese, percebe-se que, ao final do primeiro quartel do século
XXI, a articulagdo financeira, tecnoldgica, produtiva e distributiva do
socialismo de mercado chinés parece deter o sentido de superioridade re-
lativa as iniciativas privadas das corporacoes capitalistas demasiadamente
contaminadas pela financeirizacio da riqueza e pela aversio ao risco de
investir produtivamente.

Com o projeto da Rota da Seda, a China constitui o seu Plano
Marshall, definindo previamente os seus parceiros, ademais de estabele-
cer pelo planejamento de longo prazo (Made in China, 2025), a candi-
datura a lideranga mundial. Neste caso, o Brasil poderd estar fora, como
ficou a rica Argentina dos anos de 1930 quando resolveu seguir vincu-

lada a Inglaterra, apesar dos sinais emitidos de sua prépria decadéncia.
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Ao contrdrio da Argentina de quase cem anos atrds, o Brasil soube
abandonar a Inglaterra para procurar surfar na onda avangada dos EUA
da época. Nos dias de hoje, a prevaléncia da visio governamental do rea-
lismo periférico acelerou o processo de desindustrializa¢io precoce, ante-
cipando mais ainda a passagem antecipada para a sociedade de servicos.

No desmonte da antiga sociedade urbana e industrial, os sujeitos
histéricos associados a defensa do papel do Estado na economia foram,
por consequéncia, fragilizados. Sinal de que a alteracio na correlagao de
forgas no interior da composicio das classes dominantes tornou-se me-
nos favordvel ao papel do Estado empreendedor.

A ascensio da burguesia comercial, mais preocupada em comprar
barato para vender caro, se viabilizou através do receitudrio neoliberal
que permitiu expandir tanto o capital rentista quanto o do agronegdcio,
interessado nas teses do livre comércio. Ou seja, a composi¢ao dominante
atual passou a se aproximar mais, guardada a devida propor¢io, daquela
vigente durante a arcaica sociedade agrdria, originalmente defensora do
liberalismo do século XIX.

Talvez por isso que os pressupostos do anarcocapitalismo ganha-
ram relevincia no interior dirigente dos governos recentes. Trata-se, em
geral, de desfazer, ndo de reestruturar, o setor produtivo estatal, entre-
gando-o as empresas privadas nacionais ou estrangeiras, inclusive estatais
pertencentes a outros paises.

Exemplos disso ocorrem em praticamente todo setor produtivo
estatal. A privatizacio na drea de energia parece sintomdtica do abandono
do projeto de nagio, pois se trata da experiéncia nacional de interven¢io
estatal exitosa, pois concedia ao pais a posi¢io de vanguarda enquanto
maior produtor de hidroeletricidade do mundo.

A principal empresa estatal de energia que havia sido constituida

ainda no inicio dos anos de 1960 diante das insuficiéncias das empresas
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privadas existentes e que dominavam, a época, a oferta de energia elétrica
e das incapacidades de integrar o territério nacional de dimensao conti-
nental. Nos dias de hoje, com o repasse da ELETROBRAS para privatiza¢io
estimada em 16 bilhoes de reais, os interesses da burguesia comercial de
curto prazo deverio ser atendidos, mesmo que a empresa gere lucros de
5,5 bilhoes de reais trimestralmente para os cofres publicos.

As bases do liberalismo econémico e seu evolucionismo mais re-
cente (neoliberalismo e anarcocapitalismo) assentam-se no pressuposto
das forgas de mercado suficientes para promover e sustentar o desenvol-
vimento no conjunto das atividades produtivas. Neste primeiro quartel
do século XXI, a desisténcia da classe dominante interna de perseguir um
projeto nacional termina por comprometer as bases da recuperagao tanto

econdémica como do préprio desenvolvimento sustentdvel.
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REFORMAS DO ESTADO
NO PERIODO DEMOCRATICO

ELIZABETH MATOS RIBEIRO!

onforme abordado nos capitulos anteriores, compreender as dina-
micas que tém fundamentado e administrado o setor produtivo
no capitalismo moderno e contemporineo exige reconhecer o papel e
funcoes determinantes que foram assumidos pelo Estado nesse proces-
so. Esse esforco interpretativo permite maior clareza sobre os construtos
socio-histéricos que tém sustentado as inter-relagdes complexas entre
‘interesses privados’ e ‘interesses publicos’ nos tltimos seis séculos. Uma
andlise critica dinAmica possibilita compreender que nio existem dicoto-
mias entre os objetivos individuais e coletivos nas relagoes entre Estado
e capitalismo. Ao contrdrio desse juizo, as correlagoes estabelecidas entre
sociedade e Estado e, a partir da segunda metade do século XVIII, com
o mercado revelam vinculos estreitos entre essas correlacoes de interesses
mesmo nos momentos onde a a¢do estatal foi menos ativa.
Essa explicagio se ampara em evidéncias empiricas que confir-
mam os equivocos, intencionais ou nao, que sustentam o pensamen-
to antiestatal que vai emergir, a partir dos anos de 1970 sustentado na

1. Professora da Universidade Federal da Bahia.
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defesa de diagndsticos e prognésticos defendidos tanto pelas ideias dos
conversadores como dos progressistas. Essa convergéncia ideoldgica e
teérico-metodoldgica se cristaliza por meio de uma leitura errada sobre as
causas e consequéncias da designada ‘crise (fiscal) do Estado’. Entretanto,
ao responsabilizar o Estado por todos os males do sistema econdmico
impossibilitou observar que essa estratégia acabaria, cerdo ou tarde, re-
percutindo negativamente nos niveis de crescimento e desenvolvimento
esperados. Essa interpretacio carrega equivocos teérico-analiticos graves
porque ao negar e condenar o papel que o poder ptiblico tem assumido
historicamente na concepgio, consolidacio e reprodugio do sistema ca-
pitalista, acaba por acarretar novos e mais graves problemas no desem-
penho da socioeconomia. Segundo ressaltado por Santos et al. (2004;
2016), esses impactos negativos devem ser identificados nas causas es-
truturais vinculadas s complexidades que envolvem a légica e dindmica
do capitalismo, particularmente o contemporaneo, que vai refletir novos
desafios que superam os aspectos cldssicos identificados como causas da
crise dos anos de 1970.

Nesse sentido, analisar a dinAmica do atual processo produtivo
estatal, em Ambito global e nacional, a partir dos movimentos reformis-
tas inaugurados na década de 1970 ganha relevincia. Sobre a realidade
brasileira, é fundamental ter um olhar diferenciado para ressalvar as sin-
gularidades a caracterizam em razio das provocagoes advindas da restau-
ragdo do regime politico que passa a exigir, progressivamente, um novo
padrio de desenvolvimento econdmico comprometido com a sustenta-
¢ao dos novos direitos e garantias da inclusao social. Portanto, abordar
as transformagdes ocorridas na gestdo do setor produtivo estatal no pe-
riodo recente implica ponderar os contrassensos que a negagao do papel
do Estado vai trazer para as possibilidades futuras do préprio sistema
econdmico e também para a preservagao e/ou ampliagio da qualidade
de vida da populagio. Esse argumento ganha proeminéncia & medida
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que o processo de reestrutura¢io produtiva vai ganhar novas formas de
produgio de riqueza e renda, a partir da emergéncia e consolidacio do
capitalismo financeiro.

Ao admitir uma reinterpretagio critica para compreender como
tém sido instituidas as inter-relagbes complexas entre Estado e capitalis-
mo na atualidade, é fundamental decifrar as concepgoes filos6fico-tedri-
cas que tém inspirado esse processo e conseguido convencer as correntes
de pensamento liberais e progressistas. Toma-se como base central para
a presente andlise que essa convergéncia interpretativa ¢ um dos impedi-
tivos que tem dificultado promover alteracoes substanciais nessa agenda,
desde os anos de 1980, e que tem se agravado nos anos recentes, especial-
mente a partir de 2016 no Brasil. Com base nessa breve contextualizagio,
definiu-se como questao central para guiar a discussao que proposta por
este texto a seguinte pergunta: como decifrar os desafios atuais do setor
produtivo global e brasileiro, em particular, considerando a auséncia de uma
oposicdo politica e cientifica capaz de indicar alternativas que possam superar
0 predominio da agenda reformista, desde os anos de 1980?

Responder a essa questao impoe reconhecer que neoliberais e ‘neo-
desenvolvimentistas’ tém se esforgado para defender suas ideias e agoes, a
partir de um arcabougo ideolégico e tedrico-metodoldgico préprio, mas
nao conseguem explicar a convergéncia dos diagndsticos e também dos
prognésticos defendidos. Ao analisar os projetos ou planos dos tltimos
governos, desde a década de 1970, constata-se que o ponto central tem
sido a culpabilidade do poder publico pela denominada crise (fiscal) do
Estado. Essa tese tem sido propalada até a atualidade com poucos re-
toques que quando feitos recaem mais sobre as formas de lidar com a
situacdo do que em relagio ao contetido das criticas contundentes que
tém sido feitas a baixa capacidade e qualidade da gestao piblica. Poucos
estudos tém apontado contrapontos consistentes que desconstruam os
argumentos defendidos por neoliberais e intervencionistas em relagao aos
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equivocos graves cometidos em relacio ao papel do Estado na dinidmica
socioecondmica capitalista.

Com o objetivo de apresentar uma contribui¢ao a esse debate
fundamental para os objetivos propostos por este livro, sugere-se a leitura
dos textos produzidos por Santos & Ribeiro (1993), Santos et al. (2004,
2016 € 2017) e Santos & Gomes (2017), que trazem importantes con-
tribui¢des para uma andlise critica sobre o tema a luz dos estudos episte-
moldgicos, tedrico-metodoldgicos e empiricos da administragio politica
e da economia politica. Os citados autores assumem como pressuposto
que o papel e funcoes do Estado s6 podem ser compreendidas como
resultado e resultante da constituigao do capitalismo tanto nos paises
centrais como, principalmente, nas nagdes ‘periféricas’ que se caracteri-
zam por ter um desenvolvimento retardatdrio e, portanto, subordinado.

Com base nesse pressuposto, a reinterpretagio das reformas do
Estado no periodo democrdtico no Brasil s6 pode ser corretamente com-
preendida considerando as influéncias, diretas e indiretas, dos processos
de reestruturagao produtiva originado na economia. Por essa razdo, San-
tos et al. (2004, p. 8-9) vao afirmar que para tratar desse tema o mais ade-
quado ¢é considerar que o Estado tem sofrido um processo profundo de
“reestruturacdo produtiva’, visto que as recomendagdes reformistas vao
ser justificadas nos impactos que a md gestao do poder publico tem acar-
retado a dinAmica econémica. Ao admitir o uso de uma expressiao que
integra abordagens econdmica e administrativa, os autores conseguem
definir com atributo os efeitos decisivos do papel e fun¢oes do Estado
na economia capitalista, incluindo nessa compreensao ampliada as inter-
-relacoes determinadas e determinantes entre sociedade-estado-mercado.

Analisar as reformas do Estado brasileiro no periodo democrtico
exige abranger, portanto, todas as transformagc’)es econOmicas, adminis-
trativas, sociopoliticas e culturais que tém determinado e condicionado
as mudancgas que o pais tem atravessado, desde os anos de 1980. Nesse
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sentido, abordar os avangos produzidos pelos recentes movimentos de-
mocrdticos no nosso pais impoe considerar os custos e limites que esse
processo tem exigido e avaliar, conforme destacado por Costa (1998, p.
71), os custos, resultados e perspectivas das reformas do Estado, para
poder identificar os reais e potenciais impactos produzidos na alteracio
profunda das suas relagoes com a sociedade, de modo a “impor um pa-
drio de regulagao a servico da democracia, da equidade e do crescimento
econdmico gerador de oportunidades [principalmente para a populagio
historicamente excluida]”. Ao contririo dessa expectativa, afirma o au-
tor que as transformacgdes que tém sido realizadas além de ndo terem
contribuido para alterar substantivamente as relagdes do Estado com a
sociedade contribuem “para aprofundar a crise, seja pelo agravamento
do problema fiscal, seja pelo sucateamento das estruturas e mecanismos
encarregados de operar politicas compensatdrias”.

Os argumentos preliminares apresentados justificam, pois, a re-
levincia dessa andlise das condicoes histéricas que definiram e funda-
mentaram a consolida¢io do setor produtivo estatal nacional, de modo a
abrir uma agenda de discussio sobre os desafios do aprofundamento do
processo de desmonte do patriménio publico brasileiro que tem se acele-
rado nos anos recentes. Para cumprir essas provocagdes, o texto definiu
como objetivos centrais: (a) ampliar as bases para uma reflexao epistemo-
16gico-tedrica e empirica sobre a centralidade histérica que o Estado tem
assumido na concepgio e recondugio das inter-relagdes complexas entre
sociedade-estado-mercado, especialmente em paises de desenvolvimento
tardio; e (b) reinterpretar a trajetdria recente dos padroes de gestao do
capitalismo brasileiro, a partir dos anos de 1980, considerando os limites,
desafios e possibilidades dessas mudangas na consolidagao da democracia
e na dinAmica socioeconémica nacional.

Ao procurar cumprir esses objetivos audaciosos, espera-se apre-
sentar neste texto uma releitura critica que possa contribuir para a rein-
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terpretacio dos projetos reformistas liderados pelo poder publico e pelo
mercado no capitalismo global com destaque para esse processo no Brasil,
considerando nesta apreciago as abordagens neoliberais e progressistas.
Considera-se que somente esse compromisso com o rigor cientifico pode
trazer contribuigdes que possam recolocar a academia no patamar que
deve assumir para cumprir sua finalidade mais relevante perante a socie-
dade, que é construir instrumentos tedrico-metodolégicos distanciados
a0 méximo das pressoes ideoldgicas do mundo politico e econémico.

Para cumprir esses propdsitos éticos e académicos, as subsegoes
que integram este texto ganham sentido e significado para atender ao es-
copo desse livro. Inicialmente serd apresentada uma reflexao critica sobre
a reforma do Estado brasileiro a luz das transformagées do capitalismo
global nos anos de 1980, para, sem seguida, avangar na discussio sobre
o aprofundamento da reforma do Estado, a partir dos anos 1990, desta-
cando os desafios de promover uma convergéncia minima entre o proces-
so de despatrimonializagao social e a consolidagao democrdtica.

Para finalizar essa reflexdo foram introduzidas: uma breve consi-
deracio sobre os anos 2000; e elaboradas algumas notas conclusivas com
o objetivo de apontar conjecturas sobre as (im)possibilidades futuras,
caso a sociedade nio seja capaz de tomar uma posicao radical para inter-
romper o processo de desestruturagio/desmonte em curso do patriménio
produtivo estatal e social nacional.

REFORMA DO ESTADO BRASILEIRO
A LUZ DAS TRANSFORMACOES
DO CAPITALISMO GLOBAL NOS ANOS DE 1980

Rediscutir as convergéncias e divergéncias existentes entre os
ideais e projetos defendidos e implementados pelas correntes ‘neoliberais’
e ‘neodesenvolvimentistas’ no Brasil, a partir dos anos de 1980, exige
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ampliar o espectro tedrico-analitico a luz da histéria do pensamento so-
cioecondmico e administrativo, sem deixar de considerar as diferengas
ideoldgicas que sustentam cada uma das abordagens defendidas. Confor-
me destacado em outros capitulos que conformam esse livro, decifrar os
desafios atuais e as perspectivas do setor produtivo brasileiro impée apre-
ciar, com atengao e rigor cientifico, a trajetoria histdrica que tem guia-
do, desde os anos de 1930, a emergéncia e consolidagio dos padroes de
gestdo da socioeconomia nacional sob a lideranca do Estado, até o final
dos anos de 1970. Nao hd como deixar de reconhecer que essa trajetoria,
apesar de sustentada em bases conservadoras e autoritdrias, possibilitou
a concepgao de padroes socioecondmicos e administrativos que forjaram
o projeto nacional-desenvolvimentista sustentado na articulagio entre os
interesses oligdrquicos liberais e a frégil elite produtiva, sob a lideranca
integral do poder publico federal.

Essa releitura permite observar, portanto, a existéncia de conver-
géncias relevantes que consagraram a consolidagio do ‘Projeto de nagao’
brasileiro focado no objetivo de construir e consolidar as bases da econo-
mia industrial que permitiria desenvolver o setor produtivo brasileiro em,
aproximadamente, 30 anos. E importante ponderar que esta op¢io refletiu
os movimentos determinados pela divisao internacional do trabalho que,
entre os anos de 1930 e 1979, esteve comprometida com a reorganizagao
e reestruturagio dos padroes de gestao do sistema capitalista, sustentado
na participagao ativa do Estado. Nao se pode desconsiderar que, apés a
Segunda Guerra Mundial, a participagio do poder publico ganha propor-
cOes expressivas para dar conta do que Santos & Ribeiro (1993) e Santos
et al. (2004, 2016) classificaram de ‘administragio politica’ do capitalismo
contemporineo liderado por agéncias multilaterais criadas para controlar
os interesses das nagoes lideres junto as economias nacionais.

O que implica reconhecer que, a partir de 1930, a economia glo-
bal e a brasileira, em particular, tinham construido estruturas econdmi-
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cas, administrativas e sociopoliticas dirigidas para garantir um novo pa-
drao de gestao das relagoes sociais de produgao, circulagio e distribuicio
sustentado totalmente nas garantias asseguradas pelo Estado. O reconhe-
cimento do papel relevante assumido pelo poder publico na gestao e im-
plementagao (gerenciamento) do sistema produtivo internacional e na-
cional implica admitir que o ativismo estatal era uma expressao clara dos
ideais liberais. Ainda que seja necessdrio entender as diversas concepgoes
de liberalismo (politico e, especialmente, econdmico), é possivel identifi-
car consensos conceituais que possibilitam um entendimento comum so-
bre o tema. Nesse sentido, para os objetivos desse texto ¢é possivel aceitar
que o ideal liberal se concretiza historicamente com a defesa dos interes-
ses privados (mercado) em detrimento dos interesses coletivos, ainda que
as nagdes desenvolvidas tenham conseguido articular esses dois interesses
quando perceberam que nio eram objetivos totalmente incompativeis.
Portanto, é possivel reconhecer que em diversas experiéncias histéricas do
capitalismo contemporineo a predominancia dos interesses individuais
tem sido garantida pelo poder publico. A partir do século XVIII, apéds
a emergéncia dos movimentos em defesa da democracia liberal (repre-
sentativa), observa-se que a conservagao das conciliagdes possiveis entre
interesses privados e coletivos for preservada por meio da consagragio
do Estado liberal de direito, materializado nos avancos progressivos dos
direitos civis, poh’ticos e, mais recentemente, sociais.

A partir dessa abreviada introdugao sobre a evolugao dos ideais e
praticas reformistas pretende-se sustentar o pressuposto central defendido
neste texto em relagio aos equivocos que tém sido cometidos pelas intepre-
tagoes defendidas pelo pensamento e politicas neoliberais e ‘neodesenvolvi-
mentistas’ que insistem em considerar como origem da crise a baixa capaci-
dade da gestao publica e como solugio propoem a redugio e modernizagao
do Estado. O desafio dessa conjectura é analisar com maior acuidade as
origens que podem explicar essa aproximagio metodolégica.
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Como o espago dedicado a essa reflexdao nao permite aprofundar
esse debate, ¢ essencial a0 menos demonstrar nesse texto as principais
impossibilidades tedricas e, principalmente, empiricas que negam essa
leitura originada nos circulos académicos e politicos dos paises desenvol-
vidos, mas que teve proeminente influéncia nas na¢oes subordinadas. Na
América Latina essa disposicao foi liderada pelo experimento inaugurado
experimentalmente no Chile, nos anos de 1970, sob a lideranga do regi-
me autoritdrio de Pinochet, que vai ter adesao da Argentina e do México
na década seguinte. O Brasil consegue retardar sua aderéncia total, ainda
que fosse possivel observar movimentos assertivos nessa dire¢io ji na dé-
cada de 1980, ampliado e aprofundado a partir dos anos de 1990.

Com esse entendimento, o debate sobre o predominio das poli-
ticas de corte neoliberal no Brasil, a partir das duas décadas finais do sé-
culo passado, exige avangar no entendimento sobre as bases ideoldgicas e
te6rico-metodoldgicas que tém guiado, desde os anos de 1990, a conver-
géncia do pensamento dos conservadores e progressistas sobre as causas
e impactos da crise econdmica. E fundamental, portanto, identificar as
convergéncias existentes entre as duas referidas interpretagoes, mas tam-
bém ¢ indispensdvel reconhecer suas singularidades para orientar anilises
prospectivas que ajudem a recomendar alternativas de reversao do atual
processo de desestrutura¢io do Estado e despatrimonializagio social que
tem ganhado apoios nos anos recentes. Nesse sentido, recomenda-se que
as abordagens assumidas desde 1970 pelo pensamento progressista sejam
revistas nao com o objetivo de fazer mea culpa (autocritica), mas com o
propdsito de se reconectar com bases académicas e politicas coerentes e
capazes de alterar as bases tedrico-metodolégicas que tém sido perpetra-
das, com louvor, pelos neoliberais.

Esse exercicio permitird rever os equivocos tedricos e empiricos
que tém sido praticados pelas elites politicas e académicas que sustentam
a alegacio da culpabilidade do Estado no agravamento da crise econd-
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mica apontando solu¢des conservadoras para sua superagio centradas,
exclusivamente, na redugao drdstica do seu papel e fungées estatais. Con-
sidera-se que essa leitura e conjecturas representam graves entraves para
que se proceda a entendimentos sobre panoramas realisticos que justifi-
cam a acdo estatal na atualidade. Essas dificuldades ganham contornos
mais trdgicos ao analisar a realidade dos paises de desenvolvimento retar-
datdrio e desindustrializagao precoce, como é o caso do Brasil, onde o Es-
tado assumiu, historicamente, um papel essencial para o desempenho das
politicas de desenvolvimento. O que implica concluir que o processo de
reestruturagdo inaugurado nos anos de 1980 vai provocar efeitos ainda
mais severos devido as proposi¢des e implementacio de transformagoes
radicais em uma estrutura social e econdmica marcada por profundas fra-
gilidades externas e caracterizada por um padrio de administragao poli-
tica concentrador e centralizador da riqueza e renda nacional, sustentada
politicamente em regimes autoritarios.

Desse modo, compreender e rediscutir sobre o processo de rup-
tura mais radical ocorrido em 2016 no Brasil exige aprofundar reflexoes
criticas sobre movimentos histéricos mais longinquos, inaugurados em
1930. As décadas subsequentes, apesar do breve e conturbado periodo
de retomada da democracia (entre 1945 a 1964), serdo marcadas por
profundas e subsequentes crises politicas e econémicas que vao revelar
as disputas e justaposicoes existentes entre os ideais conversadores e pro-
gressistas nacionais em torno concepgio e consolidagao do projeto na-
cional desenvolvimentista. A chegada ao poder do regime militar, em
1964, pode ser considerada a sintese das contradi¢oes identificadas entre
os ideais liberais e desenvolvimentistas que vao abalizar a histéria recente
do Brasil. Assim, reconsiderar a perspectiva dos distintos e complexos
processos politicos, econdmicos e administrativos que tém projetado um
papel destacado ao Estado seguramente ajudard a identificar, com maior
propriedade, os desafios que tem caracterizado a dindmica atual do setor
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produtivo nacional ajudando a decifrar seus desafios e prospectar as (im)
possibilidades de supera¢io no médio e longo prazos.

Ao ampliar o espectro tedrico-analitico sobre a realidade
socioecondmica e administrativa nacional, concorda-se com os argumen-
tos defendidos por Santos et al. (2004, p. 8) ao admitirem considerar os
movimentos recentes de reforma do Estado, em 4mbito global e nacio-
nal, como resultado e resultante de processos mais amplos de reestrutu-
ragao produtiva do préprio sistema capitalista. Conforme afirmam os
citados autores

A expressio reestruturagio produtiva do Estado capitalista em vez da conheci-
da e surrada reforma do Estado [expressa] melhor o contetido das transforma-
¢oes ocorridas no seio do capitalismo, particularmente aquelas marcadas pelas
reestruturacoes industriais da Europa e do Japdo, nos anos 1970 e inicio dos
80, e da América do Norte, durante o tltimo lustro dos anos 1980 e toda a dé-
cada de 1990. Com essa adverténcia, afirma-se que a reestruturagio industrial
(sob a orientagio dos capitais privados) e a reforma do Estado (sob o comando
de governos conservadores) sio procedimentos de um mesmo movimento,
que visa garantir aos capitais individuais e/ou as na¢des per si condicées mais

favordveis de concorréncia no contexto das relagoes intercapitalistas.

Essa abordagem tedrico-metodolédgica permite considerar, por-
tanto, que a dinimica reformista integra duas dimensoes articuladas: a
dimensio da reestrutura¢io produtiva da economia e sua extensio no
processo de reestruturagdo do Estado. O que implica reconhecer que
os dois movimentos estiveram e estdo estreitamente vinculados a dina-
mica sociopolitica que cabe ao poder estatal no capitalismo moderno
e contemporaneo. Concordando com esses pressupostos, nio é possivel
compreender os movimentos de reestruturagio da economia das medi-
das reformistas impostas ao Estado sem considerar que todo e qualquer
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movimento que uma dessas institui¢oes acione produzird efeito imediato
no outro.

Decifrar esses movimentos sincronicos ¢ essencial, portanto, para
reconhecer que as recentes e radicais transformagées produzidas no se-
tor produtivo tém sido gestadas e consolidadas no interior do Estado. O
que comprova que as inter-relacdes histéricas entre Estado e capitalismo
reafirmam que essas duas institui¢oes conformam o complexo e exitoso
empreendimento (pelo menos até o presente momento) que caracteriza o
sistema capitalista moderno e contemporineo. Este argumento encontra
respaldo na defesa cldssica feita por Malthus® sobre os principios origind-
rios da demanda efetiva. Ideia que foi plenamente aceita por Keynes, con-
forme mostram os diversos paperes (panfletos) publicados pelo autor entre
os anos de 1919 e 1936, quando foi publicada sua obra mais reconhecida:
A teoria geral do emprego, do juro e da moeda.> Com base nessa nova inter-
pretagio do papel do Estado na gestao do capitalismo, os citados autores
vao negar peremptoriamente a concepgao liberal cldssica e reforgada pelos
neocldssicos de que o poder publico era um ente externo ao sistema eco-
noémico. Essa é, portanto, a sustentago tedrica que fundamenta as abor-
dagens intervencionistas que tém como principio central a relevincia do
papel do Estado para alavancar o desenvolvimento, especialmente em mo-
mentos onde a economia demonstra incapacidade para recompor os pro-
cessos dinamizadores da economia de mercado, de forma autonoma. Esse
entendimento vigora sem contrapontos politicos e académicos relevantes,
até o préximo cendrio de crise do capitalismo que se avizinha nos anos de
1970. Ao estruturar dentro do capitalismo liberal um novo arcabougo
epistemoldgico e tedrico-metodoldgico sustentado na aceitagio e defesa da
inter-relagao estreita existente entre o sistema produtivo e o Estado, Keynes

2. Ver obras T. R. Malthus, Principios de economia politica (1820); e idem, Definigoes em economia politica (1827).
3. Ver as obras mais famosas de J. M. Keynes relacionadas ao tema objeto deste texto: As consequéncias econémicas
da paz (1919); O fim do laissez—faire (1926); Laissez-faire ¢ comunismo (1926); As possibilidades econdmicas dos
nossos netos (1930); Ensaios de persuasio (1931); Caminbos da prosperidade (1933), entre outros escritos relevantes.
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se consagra como um contraponto relevante em um contexto onde era
predominante a perspectiva liberal. Mas, aqui, cabe fazer uma importante
ressalva para corrigir um erro interpretativo grave que tem sido perpetra-
do pela literatura dominante sustentado nas correntes que se autodenomi-
naram de ‘neokeynesianas’ ou ‘neodesenvolvimentistas’. Esse movimento
politico e académico vai forjar, portanto, as bases te6rico-metodolégicas
que irdo possibilitar que as abordagens progressistas passem a adotar de
forma acritica 0 mesmo diagnéstico e receitudrio neoliberal em torno da
critica contundente feita ao papel assumido pelo Estado. Com base na
convergéncia do idedrio antiestatal, é presumivel afirmar que o pensamen-
to ‘neodesenvolvimentista’ nasce contaminado pelo discurso convincente e
eficiente adotado pelos neoliberais, distanciando-se, desse modo, de uma
leitura l6gica sobre o papel histérico que Estado e Capitalismo instituiram,
desde a modernidade.

Diante dessa breve exposi¢io revisional sobre a evolu¢io do pen-
samento liberal contemporaneo, integrando nesse contexto as aborda-
gens ortodoxas e progressistas, identificou-se que, a partir dos anos de
1970, essa separagdo ideolégica e académica tende a desaparecer e dar
lugar a construgao de um consenso em torno da ideia de responsabilizar
o Estado pelos malogros da economia. O que conduziu a um processo
lento, porém sélido, de convergéncia em torno do receitudrio indicado
para solucionar os males que assolavam as economias centrais e as peri-
féricas, a partir da redugio dristica e inconsequente do papel e fungoes
do Estado.

Nesse contexto, perde relevincia o debate necessdrio sobre a cen-
tralidade ou irrelevincia do Estado na administragao politica do capita-
lismo contemporineo. O que importava era reduzir o ativismo estatal,
de modo a possibilitar, a qualquer custo (inclusive colocar em risco a
prépria reprodugao do sistema econémico), eliminar o Estado da dina-
mica socioeconémica delegando exclusivamente ao mercado esse papel.
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Conforme destacado por Santos et al. (2004), estavam configuradas na
década de 1970 as bases ideoldgicas que iriam sustentar a tese de que o
ativismo estatal acabaria por provocar desequilibrios na dinimica pré-
pria da economia impedindo, pois, o alcance do ‘equilibrio perfeito’. O
mercado passa a ser considerado um ente (institui¢ao) capaz de produ-
zir autorregulacio com externalidades positivas geradoras do ‘bem-estar
econdmico” — base central da tese neocldssica renovada e agora acatada
também pelo pensamento progressista. Utilizando essa interpretagio cri-
tica, os citados autores vao argumentar que compreender as motivagdes
e os procedimentos utilizados para realizar o processo de reestruturagio
do capitalismo industrial privado implica admitir que as reformas estatais
vdo estar em perfeita harmonia, reciprocidade, com a preservagao dos
interesses do capital privado.

Em concordincia com essa apreciagio, este texto assume como
pressuposto que as transformagdes ocorridas nos processos produtivos e
espelhados nos movimentos reformistas do Estado sio partes indissocid-
veis de um mesmo processo socio-histérico. O que implica reconhecer,
no campo especifico da politica e das transformagoes econémicas e admi-
nistrativas, que a reestruturagao produtiva do Estado capitalista brasilei-
ro, dimensionada a partir da radicalizacio da crise mais atual inaugurada
em 2016, s6 poderd ser decifrada se for analisada a partir das determina-
¢oes impostas pelas mudancas ocorridas na prépria dindmica do capita-
lismo global e nacional.

Outro aspecto relevante que precisa ser considerado nesta andlise
¢ a dependéncia que as nagoes em desenvolvimento e subdesenvolvidas
tém dos interesses dos negdcios externos. Conforme evidencia o projeto
de desenvolvimento nacional inaugurado nos anos de 1930, sob a lide-
ranca de Vargas, alcangar as mudangas introduzidas na dindmica do setor
produtivo estatal nacional demanda, portanto, conhecer que o padrio de
gestao do desenvolvimento retardatdrio e dependente impde consequén-
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cias imediatas e futuras conexas as instabilidades e inovagoes advindas da
prépria dindmica econdmica. O que significa apreciar nas andlises cor-
rentes, com atengao redobrada, o desempenho da economia brasileira, a
partir dos condicionantes resultantes do baixo nivel de autonomia para
deliberar sobre os objetivos e estratégias que possibilitem a nossa nagio
dirigir seu préprio destino. E essencial observar que desde que optou por
um projeto de financiamento do desenvolvimento econdémico susten-
tado em investimentos externos, conforme ja destacado anteriormente,
alcangar esse desiderato tem sido considerada uma (im)possibilidade.
Mas, observando a predominéncia da literatura internacional e
nacional sobre o tema, constata-se que, infelizmente, desde os anos de
1980, a base interpretativa estd sustentada em uma equagio simplista e
equivocada que assume como razio Unica para explicar a crise econdmica
o crescimento descontrolado do déficit publico, fruto do que foi, con-
vencionalmente, reconhecido como politica “keynesiana” expansionista.
Tal explicacio suporta que o aumento descontrolado da capacidade de
financiamento pudblico ocorre em razao de uma politica monetiria ex-
pansionista que provoca forte pressio sobre os precos e desencadeia um
processo inflaciondrio incontroldvel elevando, assim, os custos da produ-
¢ao e gerando, em consequéncia, uma dréstica reducio dos rendimentos
do capital, implicando na contra¢io dos investimentos e do nivel de em-
prego, aprofundando, desse modo, a crise (SanTOS et al, 2004, p. 9-10).
A solugido para a superacio dessa crise apresenta uma saida sim-
ples e pragmdtica que passa pela reducio ou eliminagio do déficit pu-
blico a partir da redugdo progressiva e consistente do papel e fungdes do
Estado. Entretanto, ao defender uma redugao dréstica do poder estatal
na economia o que se observa naquele contexto (1970 e 1980) ¢ um mo-
vimento explicito em defesa da redefini¢io dos “ espagos capitalistas e/ou
da renda nacional sob o controle do Estado”. Esse rearranjo, conforme
ressaltam os citados autores, era compreendido como “a necessidade de se
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reestruturar as bases produtivas do Estado capitalista, projeto logo trans-
formado no eixo central da politica macroeconémica do capitalismo”.
(SanToOs et al., op. cit).

Com base nesse entendimento marcado por forte viés ideoldgico
e sem se deparar com contrapontos — criticas politicas e académicas con-
tundentes — que confrontassem essa prelecio, o pensamento neoliberal
conseguiu, em pouco mais de cinco anos de debate intenso, vencer essa
contestacio sobre a redugao do Estado e apoio as liberdades do merca-
do. Com a aceitagdo plena (por neoliberais e ‘neodesenvolvimentistas’)
da necessidade de promocio de transformagées profundas na politica
econdmica e na estrutura de propriedade do capitalismo — mediante a
transferéncia progressiva e consistente do patriménio sobre a dire¢io
do Estado para o setor privado — estava consolidado o ambiente natural
para a difusdo e consolidacio dos novos principios e ideias ortodoxas que
irlam patrocinar as mudangas politicas necessdrias para a superagio da
crise econdmica, que foram articuladas pelos paises lideres (EUA, Ingla-
terra e Alemanha) proceder a substitui¢io dos governos progressistas (so-
cial-democratas) por representantes conservadores alinhados ao projeto
neoliberal. Com esse esforco articulado e bem-sucedido, assiste-se, entre
a segunda metade dos anos de 1980 e os anos de 1990, a emergéncia
de uma nova orientagio politico-académica sustentada em padroes de
gestdo das relagdes sociais de produgio, circulagio e distribuicao dirigido
pelos interesses privados.

Sem grandes resisténcias politicas e académicas, o Estado passa a
assumir um papel radicalmente distinto do que vinha avocando, desde
os anos de 1930, e passa a movimentar-se em dire¢o aos interesses do
capital privado. Confirma essa andlise a agenda neoliberal imposta aos
paises em desenvolvimento e subdesenvolvidos a partir das deliberagoes
ocorridas na reunido do G-7, realizada em Washington, em 1989. Na-
quele encontro foram definidas as linhas orientadoras principais da po-
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litica macroeconémica que passaria a reorientar a gestao do capitalismo
contemporineo que deveriam ser seguidas, rigorosamente, pelos paises
subordinados. Uma leitura atenta do documento conhecido como ‘Con-
senso de Washington’ auxilia o entendimento dos designios destinados
pelos novos lideres mundiais aos paises em periféricos. O rigor estabele-
cido pela agenda externa revelou-se para as nagdes periféricas um grande
e intransponivel problema, especialmente para as nagoes endividadas e
marcadas historicamente por profundos desequilibrios macroecon6émi-
cos internos e externos que tinham assumido recentemente compromis-
sos com a implementagio e consolidagio da redemocratizagio, como é o
caso do Brasil.

Conforme definidas por Williamson (2004), as bases desse con-
senso estavam centradas no processo acelerado de desregulamentacio
econdmica, na abertura comercial e financeira dos paises em desenvolvi-
mento e subdesenvolvidos para atender as novas demandas estabelecidas
pelo capitalismo central, assim como sustentadas nas reformas patrimo-
niais que garantissem processos de privatizagdo dos mais interessantes
ativos produtivos que estavam sob o controle estatal. Tais agoes seriam
garantidas, no médio e longo prazo, conformando, desse modo, um pro-
cesso gradual e persistente de reestruturagio produtiva do Estado capita-
lista. Como medidas dirigidas para corrigir os problemas de curto prazo,
especialmente os elevados indices inflaciondrios, o projeto neoliberal re-
comenda a redu¢io da demanda agregada. Trata-se, portanto, da imposi-
a0 para que os governos reduzam, progressivamente, os gastos em inves-
timentos e custeio da administragio publica. O que, de modo indireto,
também vai impactar negativamente na capacidade de consumo do setor
privado e das familias, em razao da politica correlata de elevagao das taxas
de juros.

As medidas de curto prazo, particularmente a elevagio dos ju-
ros, vdo ter impacto negativo sobre as economias das nagoes periféricas
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devido aos impactos dos padroes de financiamento do desenvolvimento
marcado pela dependéncia externa e baixa capacidade de produgao de
tecnologia. Essa condigdo histérica conduz essas economias a assumir
alto endividamento externo e interno. Os efeitos dessas medidas restriti-
vas, conjugadas com o aprofundamento da crise do capitalismo central
(em razdo dos choques do petréleo e da dinimica de competigao interca-
pitalista entre as nagdes desenvolvidas) induziram as nagdes periféricas ao
aprofundamento da crise da divida externa.

O caso brasileiro assume particularidades tanto em razio dos
impactos da conjuntura externa desfavordvel como em razio do esgo-
tamento do padrio de financiamento arquitetado pelo governo militar
(1964-1966), agravando, ainda mais, a crise da divida externa. Os prin-
cipais equivocos que explicam a ruptura desse padrio de financiamento
se manifestam, a partir da segunda metade dos anos 1970, e se agravam
nos anos iniciais da década de 1980. A literatura tem apontado diversos
pontos criticos que ajudam a explicar os problemas internos desse esgo-
tamento, dentre os quais merecem ser destacados os seguintes: expan-
sio desordenada da politica de incentivos fiscais e subsidios crediticios;
politica de precos e de tarifas publicas com o objetivo de conter a alta
dos precos e garantir as margens de lucros dos setores oligopolizados e
compradores de suprimentos produzidos pelo Estado; manutenc¢io e am-
pliagdo da politica de assisténcia a empresas falidas garantindo, assim, a
protecio ao sistema privado; e a utilizagio do padrio de financiamento
das poh’ticas sociais com base em recursos de terceiros (encarecendo, as-
sim, o custo do poder ptiblico com o atendimento de politicas sociais).

Em resposta as crises externa e interna, o Brasil opta por ajustar-
-se 4 longa recessao do capitalismo, por meio da aceitagao passiva dos
ditames impostos pelas nagoes lideres. Conforme destacado por Santos
et al. (2004), as consequéncias dos impactos dessa escolha ainda carecem
de um entendimento mais criterioso com vistas a dimensionar nio ape-
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nas quais outras alternativas teriam sido possiveis, mas principalmente
reconhecer os impactos que essa escolha tem trazido até os dias atuais.
Certamente, uma andlise mais aprofundada sobre essa realidade ajudard
a elucidar os aspectos gerais para viabilizar a reinterpretacio do desen-
volvimento do padrao histérico e atual do setor produtivo estatal brasi-
leiro, avancando, posteriormente, no entendimento das possibilidades
de recuperagao recente do papel do Estado em paises selecionados, com
destaque para o desempenho das nagoes latino-americanas e brasileira,
em particular. Em sintese, reinterpretar a dinimica que tem conformado
o setor produtivo estatal brasileiro de modo a dimensionar os aspectos
relevantes sobre os limites, desafios e possibilidades dos efeitos das poli-
ticas neoliberais, exige reconhecer os aspectos determinantes externos e
também internos.

Sobre essa provocacio merece destaque o que Santos et al. (2004,
p. 11) classificam de conformismo com a adog¢do da perspectiva de cur-
tissimo prazo assumida pela gestao publica no Brasil, desde os anos de
1980. O que implica a perda abrupta da capacidade de planejamento
(concepgdo) de um novo ‘Projeto de nagao’ que consolidasse e/ou am-
pliasse as bases do projeto de desenvolvimento nacional iniciado em
1930 e garantisse o atendimento dos compromissos assumidos com o
processo recente de redemocratizagio. Considerar o curto e o curtissimo
prazos como referéncia das decisoes estratégicas do governo e da socieda-
de implica compreender, portanto, os desafios e limites impostos ao setor
produtivo estatal brasileiro que iniciou um processo acentuado de deses-
truturagao ou desmonte, desde os anos de 1980 e que se aprofundou nos
anos 1990, ganhando maior dramaticidade nos anos recentes.

Mudangas institucionais relevantes inauguradas nos anos de 1980
evidenciam o processo progressivo e consistente de reestruturagao pro-
dutiva do Estado brasileiro em diregio a consolidagao da agenda neo-
liberal. Ainda conforme Santos et al. (2004, p. 12), esse movimento
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foi inaugurado com louvor jd nos governos de Joao Baptista Figueiredo
(1980-1984) e José Sarney (1985-1990), responsiveis pela concepgao
do novo projeto de administragao politica que teria por objetivo iniciar
o processo de revisdo do papel do Estado, expressando naquele momen-
to definido pelos autores como “conservadorismo tdtico”. O éxito desse
esfor¢o inaugural permitiu, portanto, preparar o terreno para comegar a
primeira etapa da reforma patrimonial, denominada na literatura de “fase
das reprivatiza¢oes”. Esse movimento inicial foi caracterizado pela trans-
feréncia de empresas estatais para o capital privado nacional, bem como
deu inicio ao processo de ‘desburocratizagio’ cujo objetivo era dinami-
zar, simplificar e modernizar o funcionamento da administracio publica
federal. Essas medidas foram aprofundadas por José Sarney que, além
de ampliar o processo de privatizagdo, autoriza a internacionalizagao das
empresas estatais nacionais. As atitudes de Sarney podem ser explica-
das pelas crescentes pressoes dos credores externos que exigiam a adogio
acelerada de mudangas em direcio ao alcance de metas que ajudassem a
diminuir o déficit fiscal.

Concorda-se com a andlise feita pelos autores ao afirmarem que
esse movimento, ainda que revele um relativo acanhamento, “abrirao um
precedente importante para a radicalizagio operada por Fernando Col-
lor e Fernando Henrique na década seguinte”, em diregao as reformas
neoliberais impostas pelo capitalismo central. Pode-se afirmar, pois, que
os governos de Jodo Figueiredo e José Sarney, além de terem assumido o
compromisso de conduzir o processo de transi¢ao politica para garantir
a redemocratizagio, vao também responder pelo desafio de introduzir
experimentos fundamentais para a promocio, gradual e progressiva, de
uma dinimica de reestruturacio do setor produtivo estatal com énfase na
reforma patrimonial. Ainda que o niimero de privatizacoes e os resulta-
dos financeiros tenham sido limitados, os objetivos de convencer a opi-
nido publica foram alcangados visto que o crescimento do apoio politico
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aos processos de privatizagio e modernizacio da administragio publica
aumentou consideravelmente. Pode-se resumir que o “conservadorismo
tdtico” dos anos de 1980 exerceu papel central como movimento de di-
fusio e convencimento da necessidade das mudancas, utilizando como
evidéncia desse éxito o fato de que parcela expressiva da sociedade passou
a acreditar cegamente no discurso que acusava o Estado de ser vilao' da
crise nacional, favorecendo, portanto, a aceitagio da retdrica que levard
Fernando Collor ao poder, em 1990.

E importante considerar, ainda, na anilise das transformacées ocor-
ridas nos anos de 1980, os impactos trazidos pela reforma constitucional
de 1988 tanto em relagao ao processo de reestruturacio produtiva, em con-
sequéncia da eliminacio dos ‘entulhos juridicos herdados do periodo au-
toritdrio’, quanto pelas conquistas dos direitos politicos, sociais e também
pelas medidas protetivas dos interesses econémicos nacionais. Desse modo,
abordar as dinimicas que envolveram a reforma do Estado, a partir desse
momento, exige considerar os desafios, limitag()es e perspectivas trazidos
pela promulgagao da nova constituigao nacional. Nao restam duvidas que
conciliar esses dois interesses — reestruturagao produtiva do Estado e do
sistema econdmico nacional e avangar no processo de democratizagio — foi
uma das mais complexas tarefas assumidas pelo governo de José Sarney.

Desafios que ganham relevo em razdo do Brasil viver um mo-
mento complexo de fortes pressdes por parte de forcas sociais distintas e
opostas. Enquanto os empresdrios clamavam por medidas que ajudassem
a superagao da crise economica, a classe média e os intelectuais engaja-
dos na luta pela redemocratizacio pressionam por politicas sociais. Esse
desafio ganha contornos mais inquietantes na medida em que a Reforma
Constitucional traduz uma forte disputa entre um grupo expressivo de
atores sociais que manifestavam forte reagao as forcas neoliberais (em
razdo dos riscos que essa ideologia poderia trazer para os avangos dos
diretos sociais) e outra que comegava a manifestar aceita¢io em relagio as
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mudangas econdmicas e administrativas, principalmente manifesta pelas
elites politica e econdmica.
Conforme ressaltam Santos et al. (2004, p. 18),

as transformagoes propostas pela nova Carta vinham de encontro a capacidade
do Estado para atender a demandas sociais tao amplas, devido nao somente
ao fato de que a nossa transicao se revelou extremamente conservadora, pre-
dominando os interesses das elites governantes e econémicas, mas, fundamen-
talmente, porque ocorreu em meio a uma profunda crise econémica interna

€ externa.

Os autores concluem esse argumento afirmando, com proprieda-

de, que

A consequéncia mais visivel desse conflito se encontra no progres-
sivo [e persistente] processo de violagao dos direitos garantidos na
nova Constituicao, quando passamos a assistir ao fortalecimento do
Poder Executivo, momento que marcard a pratica de governar atra-

vés de medidas provisérias.

Ao trazer essa breve reinterpretacio sobre o movimento conser-
vador que orientou o processo de redemocratizagio no Brasil a partir
dos anos 1980, pretendeu-se contextualizar e fundamentar os argumen-
tos que tem orientado essa discussao. Nesse sentido, foram ressaltadas as
contradi¢des ideoldgicas e tedrico-metodoldgicas que nortearam os no-
vos padroes de gestao das relagdes sociais de produgao nacional, caracteri-
zada pelo predominio do movimento de reestruturagao produtiva estatal.
Nesse sentido, compreender os limites, desafios e possibilidades do setor
produtivo brasileiro, a partir dos processos de redemocratizagao, deses-
truturacdo das politicas publicas e desindustrializagdo, exige ampliar o
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escopo de andlise para poder enxergar com clareza como esses movimen-
tos contraditérios e, em alguma medida, complementares, conseguiram
coexistir, desde os anos de 1980. Talvez trazer algumas perguntas que es-
timulem futuras reflexoes ajudem a concluir, provisoriamente, essa s€¢ao
para possibilitar adentrar em reflexes que contribuam para o entendi-
mento das Reformas do Estado a partir dos anos de 1990, momento que
deveria ter sido dedicado a consolidagao plena da democracia.

A prépria escolha de identificar a pluralidade de transformagées
ocorridas no poder estatal brasileiro, desde os anos de 1980, revela o
quanto esse debate ainda carece de aprofundamento académico e empi-
rico para trazer a luz reinterpretagoes que ajudem a explicar os impactos
que as imposi¢oes externas tém provocado nos padrées de reestruturagio
produtiva e decifrar as singularidades que caracterizam a experiéncia bra-
sileira contemporanea. As interpretagoes destacadas até aqui evidenciam
que o Brasil escolheu enfrentar os problemas econémicos, administrati-
vos e sociais através de a¢oes superficiais que se caracterizam mais como
paliativos do que a apresenta¢io de solugoes estruturais que permitisse o
enfrentamento dos problemas internos e externos.

Esse comportamento passivo demonstra que os fundamentos das
ideias neoliberais brasileiras sio reflexos tanto da crise econémica como
do sentimento de impoténcia da sociedade civil para deliberar sobre os
problemas sociais cronicos (e estruturantes do que se idealiza por uma
sociedade democritica liberal). Conforme jd destacado antes, os anos de
1980 trazem evidéncias de que a decisao pela implantacio efetiva de po-
liticas neoliberais ja havia sido tomada, ainda que de forma inconsciente
e até mesmo ingénua. Essa tendéncia mostrou-se com tamanha for¢a que
nem mesmo o movimento a favor da redemocratizagio, apesar da rele-
vancia do processo da constituinte, vai ser capaz de frear o impeto refor-
mista neoliberal. Conforme serd melhor discutido na préxima se¢io, nas
décadas subsequentes ocorrerd a consagragio dos ideais ortodoxos que,
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apesar de ter sido retardado no Brasil, em comparagao aos movimentos
reformistas inaugurados por diversas outras nagoes latino-americanas,
quando chegou, a partir de 1995, teve um potencial avassalador capaz de
reproduzir a convergéncia entre o pensamento e interesses liderados por
ortodoxos e progressistas (nasce naquele momento a versao da ‘terceira
via brasileira, liderada por Fernando Henrique Cardoso que conseguiu
unificar os interesses politicos e académicos no governo).

Analisar o desempenho do setor produtivo estatal brasileiro, a
partir do processo de redemocratizacio, exige reconhecer, portanto, as
contradicoes que irdo forjar e condicionar essa nova dinidmica sécio-his-
térica considerando, pois, as limitagoes socioecondmicas, a (des)estru-
turagao institucional, organizacional e administrativa produzida na es-
trutura do Estado e os desafios impostos pelo papel ativo da sociedade.
Diante do cendrio complexo e desafiador inaugurado nos anos de 1980,
observou-se, de um lado, movimentos em diregao a promocio de avan-
cos democrdticos timidos (ainda que indispensdveis), em atendimento as
promessas e compromissos contidos na Carta Constitucional de 1988, e,
de outro lado, animag¢oes que conduziram avangos acelerados em direcio
as reformas institucionais, organizacionais e administrativas, fundamen-
tais para a consolidacio das transformacdes conservadoras.

Estavam postas as condicoes que deveriam favorecer as mudancas
politicas e técnicas que iriam preparar as bases necessdrias para ‘moder-
nizar’ a economia nacional (em alinhamento as premissas advindas da
nova ideologia orientadora do padriao de gestao do capitalismo global) e
promover, de forma gradual, o processo de inclusao dos cidadios ao novo
padrio de gestao democrética. O desafio dado seria, portanto, definir
estratégias que permitissem (re)conciliar interesses tao dispares e confli-
tantes, considerando o grave contexto de crise econdmica, inaugurado
no final dos anos de 1970, que se agrava, a partir de 1980, com as ex-
pectativas elevadas do resgaste dos direitos democrdticos usurpados des-
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de 1964. Compreender como se (re)conciliaram ou nio esses objetivos
serd, portanto, o desafio da préxima se¢io que abordard o contraditério
processo que Santos et al. (2004) denominaram de processo de reestru-
turacdo produtiva do estado brasileiro na perspectiva neoliberal: rumo a
despatrimonializagdo social.

O APROFUNDAMENTO DA REFORMA DO

ESTADO BRASILEIRO NOS ANOS DE 1990:
DESPATRIMONIALIZACAO SOCIAL E

DESAFIOS PARA A CONSOLIDACAO DEMOCRATICA

Conforme destacado na se¢ao anterior, o processo de reestruturacao
produtiva do Estado brasileiro iniciado na década anterior serd fortalecido
a partir dos anos de 1990, em razao tanto da aceita¢do das mudancas por
parte expressiva da sociedade civil como por for¢a das pressdes impostas
pelos paises centrais, manifestada nas regras estabelecidas pelo “Consenso
de Washington”. Nesse contexto, o governo de Fernando Collor (1990-
1992) se sentird a vontade para apresentar uma defesa efusiva dos interesses
do mercado, em detrimento da conservagao dos interesses nacionais. Apds
a transi¢ao do governo de Itamar Franco (1993-1994), Fernando Henrique
Cardoso passa a liderar esse processo como ministro da Fazenda e depois
como Presidente da Republica (1995-2002), contribuindo para o aprofun-
damento dessas transformacoes.

As principais a¢des que irdo conformar a agenda reformista esta-
tal nesse periodo se concentram nas reformas administrativa e patrimonial,
dando seguimento aos movimentos inaugurados por Joao Figueiredo, José
Sarney Fernando Collor. Assim como ganham relevaincia as mudangas in-
troduzidas nos processos gerenciais, centrados na defesa de um novo perfil
de gestor publico que deveria atender aos principios da ‘eficiéncia’ aplicados

a administragao publica. Essa inovagao reflete os ideais da reforma liberal
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e tem como inspiragdo as ‘boas préticas’ de gestao privada. Tais novidades
vao implicar no aprofundamento das mudancas do papel e fungoes que o
Estado brasileiro passaria a assumir no 4mbito econdémico e social. Santos et
al. (2004, p. 21) classificam esses processos como uma “radical transforma-
¢a0 do modelo de administra¢io politica [do padrao de gestao orientador
das relagoes sociais de produgio, circulagio e distribui¢ao nacional], porque
representa uma clara ruptura com a ideia de um ‘projeto de nagao”.

Sobre o papel assumido por Fernando Collor, merece destaque a
relevincia de ser o primeiro presidente eleito pelo voto a defender aberta-
mente o projeto neoliberal com um forte discurso totalmente antagbnico a
concepgao até entdo vigente, sustentado na defesa do nacional-desenvolvi-
mentismo. Ainda que possa revelar tratar-se de um esforgo retérico, aparen-
temente despretensioso, ¢ preciso compreender que o jogo eleitoral que o
coloca no poder calculou, de algum modo, esse movimento na medida em
que servia para consolidar o convencimento inaugurado pelos governos an-
teriores. Certamente a narrativa defendida com louvor por Collor cumpria
um papel ideolégico previsivel e necessdrio para as transformagoes ainda
mais radicais que seriam colocadas em prética nos anos subsequentes.

Pode-se afirmar, pois, que se a relevincia estratégica do ‘conserva-
dorismo tdtico’ dos anos de 1980, liderado por Figueiredo e Sarney, serviu
para preparar o espirito da sociedade para as mudangas que estavam por vir;
o papel de Collor foi o de vocacionar abertamente esse novo idedrio, utili-
zando um discurso inflamado e com forte apelo populista. Essa estratégia
ajudaria, portanto, a atenuar os possiveis traumas gerados em uma socieda-
de que havia se sacrificado extraordinariamente em nome da constru¢o e
consolidagio de um ‘Projeto de nagao’ pautado em principios autoritdrios e
concentradores da riqueza e renda nacional inaugurado nos tltimos 30/40
anos. Amparado no éxito das estratégias conservadoras utilizadas pelos go-
vernos de transi¢do democrdtica, Collor vai vocacionar o desejo presente na

sociedade de que o governo atuasse no sentido de acelerar medidas dirigidas
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para transferir, de forma progressiva, para o setor privado o controle dos
espagos privilegiados que estavam nas maos do Estado.

Esse discurso e prdticas neoliberais assumidos por Collor também
trardo reflexos contraproducentes para as expectativas do compromisso com
a consolidagiao da democracia em relagio as mudangas institucionais ne-
cessdrias para garantir os direitos sociais recém consagrados na nova cons-
tituinte. Nesse sentido, a esperanca natural existente naquele momento de
transicdo foi frustrada devido ao pouco aprego demonstrado pelo governo
em relagao a democracia politica em detrimento do apego a democracia
econdmica. Essa falta de compromisso com a consolida¢io da democracia
revela uma clara expectativa de alinhamento do novo governo com as pro-
messas difundidas pelos paises lideres na agenda neoliberal assinalada nas
determinagdes impostas pelo ‘Consenso de Washington'.

Conforme ji destacado anteriormente, as medidas adotadas por Fer-
nando Henrique Cardoso foram delineadas e parcialmente implementadas
(com destaque para as medidas econdmicas vinculadas ao plano de estabili-
zagao da moeda, base do plano real) ainda no governo de transigao de Itamar
Franco. Na qualidade de ministro (primeiro das relagdes exteriores e depois
da Fazenda) integrou a elite intelectual, politica e técnica, o que o qualifica
para inserir, definitivamente, o Brasil na agenda neoliberal, cumprindo para
tal todos os requisitos exigidos pelo “Consenso de Washington”. Amparado
no consenso ticito celebrado entre as elites liberais e progressistas nacionais,
esse governo teve autoridade politica e técnica para avangar nas reformas exi-
gidas pelo establishment, desde a década anterior. Ganharam proeminéncia
nesse movimento reformista as medidas administrativas e patrimoniais (pri-
vatizagdes) e as mudancas nas estratégias do modelo de gestio com énfase
na abordagem gerencial.

Em relacio as agbes administrativas, as principais estratégias ti-
nham por objetivo aprofundar as medidas de ajuste que o Estado deveria

assumir para conseguir equilibrar as contas publicas, ratificando os ideais
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neoliberais que defendiam ser do Estado a responsabilidade pelo desequi-
librio fiscal do capitalismo. O que implica assumir como prioridade a ado-
¢ao das chamadas politicas de estabiliza¢ao centradas na redugao radical dos
gastos publicos. Merecem ser destacadas algumas medidas mais relevantes,
com destaque para a redugio do saldrio real, o estimulo da demissao dos
servidores publicos, a extingdo, fusio e/ou incorporagio de diversos drgaos
publicos, a redugao dos niveis hierdrquicos da administragao publica, a re-
dugao de privilégios dados aos gestores publico, dentre outras medidas diri-
gidas para reduzir as despesas do aparelho do Estado e quebrar o poder das
elites técnico-burocrdticas da administragao publica.

Do ponto de vista da reforma patrimonial, observou-se um maior
aprofundamento do processo de desestatizagao, inaugurado na década ante-
rior, quando as privatizagdes passaram a assumir um espago privilegiado e
definitivo na agenda do governo, desde entdo. A literatura tem abordado essas
transformagoes em trés fases subsequentes e integradas que irdo balizar o pro-
cesso de transferéncia do patrimonio estatal para o setor privado. A primeira
fase, iniciada no governo Collor se caracteriza pela implantagao do programa
de privatizagao direcionado para as empresas produtoras de bens de consumo
(envolvendo os setores siderurgico, petroquimico e de fertilizantes). A segunda
fase teve inicio, no governo de Itamar Franco e trouxe como principal objetivo
promover a reforma institucional focada no estabelecimento de regras para a
estatizacdo, de modo a superar as resisténcias da cultura nacionalista que ainda
marcava a mentalidade empresarial, técnica e politica nacional. Para cumprir
essa meta foram ampliados os créditos publicos (Tesouro Nacional, conheci-
dos como “moedas podres”), a venda de participagoes da Unido em empresas
publicas e a eliminagdo total de restrigoes a participagao de investidores estran-
geiros. J4 a terceira fase se inicia sob a lideranca de Fernando Henrique Car-
doso e se destaca das fases anteriores por avangar nas medidas de concessao de
servicos publicos. O éxito dessas medidas reformistas foi tao expressivo que,

em 1996, um ntimero expressivo do patrimonio estatal ja havia sido privatiza-
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do. O que comprova o argumento de que os movimentos liderados nos anos
de 1980 e ampliado por Fernando Collor foram fundamentais para o alcance
dessa estratégia, em tdo pouco tempo.

Outra medida relevante foi a reforma gerencial, base ideoldgica e
teérico-metodoldgica da administragao publica gerencial que defende a
substitui¢io das perspectivas da administragio patrimonial e burocrdtica.
Esse processo ganhou centralidade na primeira gestao de Fernando Hen-
rique (1995-1998) e mereceu a criagio de um ministério que passaria a
liderar essa transformagio. O Ministério da Administragao e Reforma do
Estado — MARE assumiu a responsabilidade por conceber e implementar as
bases da mais profunda reforma das atividades desempenhadas pelo Estado.
Esse processo foi liderado por Bresser-Pereira, que se inspirou nos modelos
ideoldgicos e tedricos defendidos pelas escolas neocldssica e neoliberal, que
defendem a redugio dréstica dos gastos ptiblicos e sugerem a concessao para
o setor privado da gestao dos bens considerados ‘semipiblicos™. Conforme
destacado por Santos et al. (2004, p. 24): “A novidade trazida [pelo minis-
tro] fica por conta da introdug¢io do setor estratégico que [...] envolveria o

campo de atuagio restrito dos poderes Executivo, Legislativo e Judicidrio”.

A TIMIDA CONTRAMARCHA DA REFORMA DO ESTADO
NOS ANOS DE 2003 A 2016: UMA ANALISE DAS
CONTRADICOES DOS GOVERNOS LULA E DILMA

Os ultimos 16 (dezesseis) anos da trajetdria da politica brasileira
tém sido marcados por contradigoes externas e internas que refletem tan-
to transformagoes ocorridas nos padroes de relagoes sociais e produgio,

4. Ver a tese de Samuelson sobre o tema das categorias de “bens de consumo privado” e “bens de consumo co-
letivo” definidas em trés tipologias centrais de bens produzidos socialmente: bens publicos, bens semipublicos e
bens privados. Inspirado nessa tese, Bresser-Pereira elabora o Plano de Desenvolvimento da Reforma do Estado
brasileiro modificando a nomenclatura sugerida por Samuelson a partir da defini¢io dos seguintes setores de agao
que passariam a reorientar as agoes do poder publico: Nucleo Estratégico, Atividades Exclusivas, Servicos nao
Exclusivos e Produgio de Bens e Servigos para o Mercado.
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circulagio e distribuigao do capitalismo global, dirigidos pelos interesses
da economia financeirizada, como mudancas ideoldgicas reorientadoras
da politica nacional. Merece destaque, inicialmente, as inovagoes intro-
duzidas pela ascensio ao poder do Partido dos Trabalhadores — PT (2003
a 2016) que vai implicar na introdu¢io de inflexdes importantes tanto
em relacdo ao compromisso histérico de consolidar e aprofundar politi-
cas publicas democrdticas como de inovar em nova politica econdmica
sustentada nos principios de um relativo intervencionismo estatal. En-
tretanto, a dificuldade de romper, ainda que parcialmente, com a agenda
neoliberal acabou por comprometer a viabilidade desse projeto, contri-
buindo, desse modo, para estimular a emergéncia da forga ideoldgica
politica e académica conservadora liderada no bojo do préprio governo
Dilma (entre 2015 e 2016) e que vai ganhar dimensoes extremas no pro-
cesso eleitoral de 2018.

Devido a proximidade histérica, existem limita¢oes analiticas que
restringem o desenvolvimento de estudos académicos a avancar em in-
terpretagoes consistentes sobre essa conjuntura, sem cair no risco de ser
contaminado por uma total ou parcial ideologizacio. Nesse sentido, ¢
fundamental tomar alguns cuidados para fundamentar a escolha teérico-
-metodoldgica que ajude a trazer luz a essa discussdo sem riscos de cair
em um debate ideologizado que nao traga contribui¢des substantivas que
ajudem a compreender melhor os desafios e perspectivas futuras para a
retomada do desenvolvimento brasileiro com prioridade para a preserva-
¢ao dos interesses sociais.

Conforme assinalado anteriormente, essa aproximagao acritica de
parte do pensamento progressista internacional e nacional tem levado ao
predominio de diagndsticos e prognésticos conservadores acerca da cul-
pabilidade do Estado pela crise sistémica do capitalismo contemporineo
(p6s década de 1980) e, consequentemente, da defesa da redugio dréstica
da a¢do estatal na dinAmica socioeconémica. Entender qual o compor-
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tamento dos governos do PT sobre essa interpretagio equivocada é parte
fundamental das provocagoes trazidas nesse texto. Considera-se funda-
mental esse entendimento para que possam ser feitas criticas coerentes
e consistentes sobre o papel dos governos de centro-esquerda no Brasil
para estimular uma possivel contrarreforma/contramarcha da reforma
do Estado (ainda que de forma timida) ou para refor¢ar o movimento
conservador da trajetéria iniciado nos anos de 1980 (mesmo que seja
importante reconhecer o papel das gestoes do PT na consolidagio e am-
pliacio dos direitos sociais, particularmente no que tocante ao aumento
da participagao da sociedade civil no controle das politicas publicas).

Essa andlise exige maior aten¢io devido ao papel ideoldgico assu-
mido pelo partido e seus respectivos governos de fazer um forte contra-
ponto aos ideais do neoliberalismo. O que implica observar, portanto,
um distanciamento entre o discurso e as praticas institucionais, organiza-
cionais e administrativas, especialmente quando se considera as mudan-
¢as estruturais que necessitavam ser enfrentadas naquele contexto favo-
ravel (especialmente durante a gestdao Lula) para enfrentar as necessarias
mudangas estruturais nos padroes de gestao das relagoes de produgao,
circulagio e distribui¢do do capitalismo nacional. Naturalmente, esse
movimento exigia elevado capital politico que os governos Lula tinham
(2003-2006 e 2007-2010) para estabelecer pardmetros politicos e técni-
cos (aqui envolvendo aspectos econdémicos e administrativos) junto aos
interesses internacionais e nacionais. Favoreciam esse esforco o bom mo-
mento da economia internacional, especialmente as condigoes impostas
pelas demandas de consumo de produtos nacionais feitas pela China.
Sobre esse tema, diversos estudos, particularmente na drea macroecond-
mica, tém defendido argumentos consistentes em defesa da tese de que
o Brasil poderia ter aproveitado melhor o momento excepcional de cres-
cimento da economia chinesa para investir em mudangas que fortaleces-
sem o processo de restruturagio produtiva da economia nacional.
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Entretanto, o que se observou foi a assungao de uma politica errati-
ca que vai defender, inicialmente (2003-2004), o cumprimento dos com-
promissos assumidos com os interesses do capital internacional durante o
processo eleitoral. Certamente os riscos e elevados precos que seriam cobra-
dos aos governos progressistas pelo estabelecimento do pacto que viabilizou
avitéria de Lula em 2002 podem ajudar a explicar essa op¢ao conservadora
inicial em defesa da agenda neoliberal consolidada por Fernando Henrique
Cardoso (especialmente as estratégias que poderiam garantir a estabilidade
economica). Nesse sentido, a principal evidéncia da preservagio dos inte-
resses da agenda neoliberal pode ser observada mediante a manutencio de
toda a equipe econdmica lidera pelo, entao, ministro da Fazenda Ant6nio
Palocci (visto como fiador da continuidade). Identificar as possiveis articu-
lagbes entre esta agenda conversadora e as proposi¢oes ideoldgicas defini-
das pelo partido com o idedrio desenvolvimentista dirigido para retomar
os niveis de crescimento e promogio de desenvolvimento sustentdvel para
atender as demandas sociais histéricas e crescentes pos redemocratizagﬁo,
tem sido, portanto, o desafio da academia.

Esse desafio assume relevancia, em primeiro lugar, pela necessida-
de de se proceder a andlises criticas sobre o desempenho dos governos do
PT na gestao nacional observado, especialmente, a partir das possibilida-
des de reconstrugao das bases ‘neodesenvolvimentistas’ que garantissem
a retomada de niveis minimos de crescimento para atender as demandas
sociais, fruto do conserto social em torno do resgate da democracia. Em
segundo lugar, essa andlise ganha relevo por contribuir para observar, em
uma perspectiva mais ampliada, o atual contexto de conflagragao ideolé-
gico-politica que o pais tem vivenciado desde o processo de impeachment
de Dilma, em 2016. Em sintese, o objetivo dessa breve subse¢ao temdtica
é, pois, provocar novos estudos sobre o processo mais atual a partir de uma
andlise sécio-histdrica que permita a sociedade, politicos e académicos en-
tenderem que o fenémeno do atual governo de Bolsonaro s6 poderd ser
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entendido desde uma perspectiva critica, incluindo as corresponsabilidades
de todos os governos, desde os anos de 1980 e 1990 — de Jodo Figuei-
redo, José Sarney, Fernando Collor (Itamar Franco), Fernando Henrique
Cardoso —, incluindo o papel desempenhado por Lula e Dilma, que vao
ter fortes rebatimentos contrdrios (contrarreforma) feitos pela gestao de
Temer (2016-2018) e que vai ser assumida na agenda defendida pelo
candidato Bolsonaro, em 2018, e que tem espelhado, de forma ainda
mais radical, na sua gestdo como presidente da Reptblica, desde 2019.

Para um melhor entendimento dos riscos e desafios que esta andli-
se carrega tanto na perspectiva da economia politica como da administra-
¢ao politica, visto que esses campos fundamentam as bases de um dado
‘Projeto de nagao’. A pergunta que precisamos refazer, entio, é a seguinte:
qual(is) o(s) “Projeto(s) de nagio” que foi(foram) concebido(s) e implementa-
do(s) no Brasil desde os anos de 1980 Considerando que aquele contexto
refletia 0 movimento complexo de redemocratiza¢io no pais, essa per-
gunta poderia ser refeita para contemplar os anos subsequentes: gual(is)
o(s) “Projeto(s) de nagio” que foi(foram) concebido(s) e implementado(s) no
Brasil desde os anos de 19907

As possiveis respostas a essas perguntas podem ajudar a reconhe-
cer que desde os idos dos anos de 1930 a 1979 (de Getdlio Vargas ao Ge-
neral Ernesto Geisel) nio se observou no Brasil a emergéncia de outros
“Projetos Nacionais” com compromissos claros e explicitos de garantir
nao apenas novos e¢ democrdticos padrées de desenvolvimento, mas de
afiancar movimentos em direcio a mudancas substanciais em relacio a
dependéncia externa. Com essa afirmagio é possivel comegar a entender
que decifrar os desafios atuais do setor produtivo brasileiro exige apro-
fundar o entendimento de um processo sécio-histérico mais longo, que
remonta as estratégias assumidas pelos governos internacionais e nacio-
nais desde os anos de 1980. E fundamental, portanto, fazer uma andlise
critica comparada dos sucessivos governos e seus respectivos projetos que
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passaram a espelhar, desde aquele momento, os interesses implicitos e/
ou explicitos do mercado, dando maior ou menor énfase aos objetivos e
metas tragados pela agenda neoliberal.

Talvez uma andlise preliminar das gestes de Dilma Rousseff possa
ajudar a entender melhor as causas e impactos mais evidentes das crises
econdmicas e politicas produzidas nos seus governos, especialmente no seu
segundo mandato (2015-2016). Certamente, colocar a culpa na falta de
vocagdo ou habilidade politica da mandatdria tem sido o caminho mais
fécil para explicar a atual crise politica nacional expressa no processo de
impeachment e na chegada ao poder de Temer, que resultou na acirra-
da disputa politica entre representantes dos partidos de centro-esquerda e
extrema direita. Esse movimento recente carece de maior distanciamento
histérico para uma andlise académica mais consistente. Entretanto, pode-
-se afirmar que o cardter plebiscitdrio estremado que se instaurou no Brasil
entre ideologias progressistas e conservadoras no ultimo processo eleitoral
revela profundos estremecimentos na confianca da populagio no sistema
democrdtico ou ainda, mais grave, revela a baixa capacidade de implemen-
tacdo da democracia brasileira considerando os aspectos substantivos do
que se deseja de uma democracia legitima e nao apenas institucional.

E importante reconhecer a importincia que os governos do PT
tiveram para a promogao de algumas mudancgas significativas nos padroes
de politica sociais, especialmente as dedicadas aos mais pobres, mas tam-
bém contribuiu para a manutencio (para alguns estudos mais criticos,
contribuiu para aprofundar) o padrao de acumula¢io da classe dominan-
te no pais. O que implicou a promogio de melhorias expressivas das con-
di¢oes de ganho das classes mais ricas, especialmente os rentistas, confor-
me costuma destacar o préprio ex-presidente ao afirmar que “ninguém
fez tanto pelas elites nacionais do que os governos do PT”. Naturalmente, a
preservagdo dos interesses do establishment independente do perfil ideo-
16gico do governo (se centro-esquerda ou centro-direita). O que impée
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aprofundar andlises que deem conta das contradigoes que caracterizaram
o padrio de gestdo (administragio politica) dos governos Lula e Dilma
que oscilaram entre a ‘necessidade’ de preservacio dos interesses da popu-
lagao e a manutencio dos interesses privados mediante a salvaguarda dos
contratos estabelecidos com atores privados (internacionais e nacionais),
desde os governos de Fernando Collor e, principalmente, de Fernando
Henrique Cardoso.

Essa constatacio permite afirmar que nao houve alteragdes subs-
tanciais na relacdo de forcas entre as ‘classes sociais antagdnicas’ que con-
formavam (e ainda conformam) a cena politica brasileira no inicio de
século XXI. Esta conclusio preliminar possibilita inferir, portanto, que
durante os quase 14 anos de gestao do PT, apesar das relevantes con-
quistas para o atendimento de algumas das reivindicagdes imediatas da
classe trabalhadora em relacio a melhoria das condicoes de vida dessa
popula¢o, preservaram também os interesses do grande capital financei-
ro internacional. O padrio de economia politica e administragao politica
desses governos deram continuidade aos objetivos definidos nos idos dos
anos de 1980, caracterizados pela culpabilidade do Estado pelas suces-
sivas crises econdmicas e a subsequente redugio do papel e funcoes do
poder publico.

Com base nessa releitura é possivel sustentar que, apesar da de-
fesa e utilizagao de algumas préticas administrativas que reforcavam a
ideologia do desenvolvimento (compreendido como caminho para o al-
cance do ‘processo emancipatério’), a incapacidade politica destes gover-
nos, especialmente os liderados por Lula, que tem maior capital politico,
nao foram capazes de alterar o processo de reestruturagio produtiva do
Estado concebido e implementado pelos ideais e politicas neoliberais.
Este texto entende, pois, que o neodesenvolvimentismo defendido pelos
governos de centro-esquerda como alternativa para frear o impeto pri-
vatista e desestruturador do patriménio social nacional produzido nas
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décadas anteriores (de 1930 a 1979) nio logrou o éxito esperado pelos
discursos defendidos por politicos e académicos sobre as possibilidades
de transformagdes relevantes nas estruturas que sustentavam e sustentam
as inter-relagoes entre sociedade-Estado-mercado no Brasil.

Desse modo, ao proceder a uma andlise critica e contextualizada
desse periodo é possivel reconhecer as contradigoes ideoldgicas e tedri-
co-metodolégicas que marcaram a gestao do PT, de modo a identifi-
car que a adogio de determinada politica econdémica e administrativa
¢ decorrente de fatores/varidveis que incluem tanto os condicionantes
externos, atrelados, no caso brasileiro, a sua condi¢io periférica, como os
condicionantes internos, associados a interacao e conflitos de interesses
econdmicos e politicos das fracoes de classe no bloco no poder e em seus
desenlaces no Estado. Nesse sentido, corroboram com essa leitura a iden-
tificagao de diversas medidas implementadas pelos governos Lula e Dil-
ma que reforgam a tese aqui defendida de que os governos de centro-es-
querda deram sequéncia a0 movimento de transformacoes engendradas
nas décadas anteriores, em favor do processo de reestruturagio produtiva
do Estado. Dentre essas a¢oes reformistas merecem destaque as seguintes:
(i) reformas da previdéncia; (ii) reformas da infraestrutura nacional; (iii)
reformas das politicas de satide e educagao, entre outras.

Compreender o papel dos governos do PT, incluindo nessa and-
lise o papel assumido pela hegemonia da classe dominante (representada
pelos capitais internacionais e nacionais privados) exige investir em estu-
dos que permitam realizar uma releitura critica desses governos a luz de
uma andlise cuidadosa do processo scio-histérico recente. Somente com
base nesse compromisso intelectual serd possivel apreender os fatores que
tém perpetrado os mecanismos de construgio e manutengao da ‘hege-
monia dos interesses das classes dominantes, em Ambito internacional e
nacional, no pais. Para tanto, é fundamental, como destacado na intro-
dugio e segao 2 que integram esse texto, recuperar nessa andlise o pro-
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cesso histérico de reconfiguragio do sistema capitalista global e nacional
com destaque para alguns dos seguintes fatores: (i) constitui¢ao do capi-
talismo industrial no Brasil e consequente formagio da burguesia nacio-
nal e intelectual dependente; (ii) os padroes que explicam o processo de
adaptagao do capitalismo brasileiro a hegemonia financeira global (que
tem contato com o papel ativo do Estado nesse processo); (iii) o confli-
to provocado entre as classes trabalhadora, média e elites empresariais,
durante a década de 1990; (iv) o aprofundamento e consolidagao do
movimento reformista neoliberal, expresso tanto pelo pensamento na-
cional defendido pelos intelectuais “neodesenvolvimentistas” ¢ também
pelos defensores do “desenvolvimentismo social”; (v) a forma como essa
ideologia se expressou no padrio de administragio politica defendido
que defendia a celebragao de um “pacto social” entre classes antagdnicas;
(vi) entre outros fatores relevantes que ajudem a entender quais as con-
tribui¢des que essas mudangas acarretaram para a acelerada ascensao ao
poder da extrema direita no Brasil.

CONSIDERACOES FINAIS

Este texto ndo poderia deixar de trazer algumas reflexoes finais
que podem contribuir para analisar os impactos perversos provocados
pelo processo de reestruturagao produtiva do Estado brasileiro e apontar
algumas (im)possibilidades que ajudem a alterar ou reverter essa situa-
¢do. Esse esforco ganha relevincia tanto pelo prolongamento das crises
da economia global e nacional, apesar dos esfor¢os empreendidos com o
processo severo de reestruturagdo produtiva do Estado.

Ao ter tido a oportunidade de atualizar leituras desenvolvidos por
nds sobre o tema, em parceria com Santos (1993), Santos et al. (2004)
e Santos & Chagas (2009), foi possivel nao apenas constatar a atualida-
de das andlises perpetradas como também observar o agravamento das
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possibilidades futuras em razao da reprodugao dos diagnésticos e prog-
nésticos equivocados que tem sustentado a agenda reformista atual. Esse
desacerto analitico tem se apoiado, ao longo dos tltimos 40 anos, na for-
¢a ideoldgica que o pensamento neoliberal tem sido capaz de resguardar,
apesar das fragilidades académicas e empiricas.

Ao desconsiderar, intencionalmente ou por incapacidade epis-
temoldgico-tedrica, as causas que tém impactado negativamente o de-
sempenho da gestao do capitalismo contemporineo, as estratégias an-
tiestatais que foram postas em prdtica nas nagoes lideres, até¢ 2008 — e
que continuam sendo impostas as economias em desenvolvimento e sub-
desenvolvidas —, tém contribuido mais para agravar a crise econdmica
do que para estimular a retomada dos niveis desejados de crescimento/
desenvolvimento. Desse modo, ao insistir na culpabilidade do Estado
pelas crises estruturais do capitalismo esta agenda tem conseguido pro-
duzir efeitos desestabilizadores da economia global e nacionais, compro-
metendo a preservacdo do préprio sistema socioecondmico. Conforme
argumento central defendido neste texto, o sucesso do capitalismo, espe-
cialmente sua expressdo industrial e financeira, esteve sempre associada
ao papel central exercido pelo Estado, o que significa considerar que as
inter-relacoes entre Estado e capitalismo sio resultado e resultante de um
mesmo processo histérico.

Ao considerar os impactos impostos pela imposi¢ao longinqua
que o pensamento antiestatal tem produzido na atualidade, ¢ fundamen-
tal partir de uma andlise critica consistente que articule as contribuicoes
da economia politica, da administragio politica, campos responsaveis
pela concepgao, implementacio e gestdao dos projetos politicos, econé-
micos e sociais que irdo garantir o alcance de uma dada materialidade
humana/social. Nesse sentido, é fundamental para estimular e guiar o
desenvolvimento de estudos epistemoldgicos e tedrico-metodoldgicos
criticos que ampliem a capacidade de reinterpretagio da realidade econd-
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mica e administrativa que tem sustentado, historicamente, a reprodug¢io
do capitalismo global e nacional. Somente esse esfor¢o intelectual serd
capaz de romper a bolha fantasiosa e poderosa que conforma o arcabou-
co ideoldgico neoliberal e que, mesmo revelando sérias incongruéncias
quando contrastado com a realidade social, segue conquistando adeptos
demonstrando forga suficiente para conservar-se e adaptar-se as proprias
dinimicas que esses processos recentes de transformagoes possam impor.

Com a constatagio sobre os equivocos e a for¢a que a agenda
reformista antiestatal mantém até a atualidade, especialmente nas nagoes
dependentes, ¢ fundamental problematizar a atual realidade para avaliar
alternativas que possibilitem a retomada de “Projetos de nagao” que in-
tegrem estratégias de desenvolvimento econémico com politicas de in-
clusao social. Somente esse esfor¢o permitird construir agendas publicas
lideradas pelo Estado que contem com a participagio ativa da sociedade,
conforme idealizado e consagrado por diversas democracias contempora-
neas. A aceitacio dessa nova proposicio de agenda piblica converge ple-
namente com os principios e valores democrdticos consagrados na carta
magna brasileira de 1988. Mas colide com os propésitos defendidos pela
pauta reformista neoliberal, especialmente considerando o acirramento
do conservadorismo dos governos que assumiram o poder no Brasil a
partir de 2016.

Repensar o impeto reformista com os compromissos constitu-
cionais e morais da jovem democracia brasileira é uma tarefa que vai
seguir exigindo investimentos de longo prazo que consigam nio apenas
reverter os prejuizos advindos do grave processo de ‘despatrimonializa-
¢ao social’ que vem sendo agravado nos anos recentes. Sao muitos os
aspectos e condi¢des econdmicas, sociais e politicas que necessitam ser
recuperados — desde o perverso processo de privatizacio, concessio e
internacionalizagio, que resultou na alienagio dos interesses nacionais
para o capital externo, até os impactos negativos das politicas neoliberais
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junto as subunidades nacionais (estados e municipios) que tém resultado
no sucateamento/desestruturagio da capacidade do Estado brasileiro de
produzir riqueza e renda nacionais a altura das exigéncias de uma socie-
dade democritica.

E importante insistir no reconhecimento da necessidade de re-
composi¢io do papel do Estado para restaurar o processo de reestrutu-
ragio da capacidade de produzir, com o apoio e participacio ativa da
sociedade, um novo padrio de economia politica e de administragio
politica condizentes com os principios e compromissos assumidos pela
nova constituigio brasileira. A participagdo intensa e comprometida do
poder estatal ganha maior relevo quando se reconhece a imperiosidade
histérica dos investimentos pablicos para garantir e consolidar niveis sa-
tisfatérios de desenvolvimento, compativeis com os ideais democrdticos.
A auséncia de atengdo a essa agenda inclusiva do Estado, em articulacio
estreita com a sociedade, ird, seguramente, aprofundar as desigualdades
sociais e impor comprometedoras limitacdes e riscos para os propdsitos
da democracia.

Concluem-se essas breves consideracoes finais trazendo a luz
algumas conclusoes apontadas por Santos et al. (2004, p. 29) sobre a
importincia de se fazer uma aprofundada revisao histérica para com-
preender com claridade as transformacoes que tém marcado as inter-re-
lagoes entre Estado e sociedade, a partir dos anos de 1980. Ao admitir
os limites e desafios das reformas implementadas pelos presidentes que
governaram o Brasil na Nova Republica — Jodo Figueiredo, José Sarney,
Fernando Collor e Fernando Henrique Cardoso —, o texto propde como
solugio investir em medidas que deveriam recompor a capacidade de
atuagio do Estado, considerando-o como ente central para a retomada
dos niveis de crescimento econdmico, articulado com uma politica es-
truturante de distribui¢do de renda. Nas palavras dos autores para dar
sequéncia a essas mudancas
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seria necessdria a implementagio de um projeto de curto prazo vinculado a
concep¢do de uma nova politica social que seja alternativa ao atual modelo
de reestruturagio produtiva do Estado brasileiro [que] compreende dois mo-
mentos decisivos: o de curto prazo e o de médio e longo prazos. No primeiro
momento, o governo trabalharia com a execugio de uma politica social visan-
do recuperar o crescimento econdmico e a distribui¢io da renda [...]. J4 para o
médio e longo prazos, trabalharia com a execu¢io de um projeto mais amplo,

o projeto de nagio, comprometido com o bem-estar do povo brasileiro.

H4 uma convergéncia total desse texto com a agenda proposta pe-
los citados autores pois aflui tanto com a necessidade de retomar a capa-
cidade de acio do Estado como reconhece o potencial da implementagao
de politicas sociais estruturantes para garantir a recuperagio da dinimica
econdmica nacional, através do aumento do nivel de emprego e melhoria
dos fatores de distribui¢ao da renda nacional. Os argumentos utilizados
pelos autores se sustentam na defesa/crenca de que a politica social, além
de ser um instrumento de garantia dos direitos sociais (base central da
democracia contemporanea), “¢ um sistema que interfere e sofre inter-
feréncias de um conjunto de condigdes e/ou situagdes” acrescentando,
ainda, que “tal medida garantiria um maior grau de sociabilidade entre
os individuos e, sobretudo, maiores e melhores condi¢oes de aprendiza-
gem politica no exercicio fecundo da cidadania.” (SanTOs et al., 2004, p.
24). O esforgo dos investimentos em politicas sociais também produziria
impactos indiretos importantes na dinimica econémica favorecendo a
retomada do crescimento econémico e permitindo a sociedade e ao po-
der publico avancar em diregao a uma politica de renda mais assertiva,
fundamental para a consolidagao da democracia brasileira, ainda incon-
clusa e fragilizada.

E essencial pensar que as possibilidades futuras do Brasil depen-
dem do resgate da sociedade e do Estado conceber e implementar um



| 242 | O ESTADO COMO PARTE DA SOLUCAO ‘ UMA ANALISE DOS DESAFIOS DO DESENVOLVIMENTO BRASILEIRO

novo “Projeto de na¢ao” que contemple compromissos com a revisao das
dimensées politica e cientifica e que integre em um tinico esforgo as acoes
de curto, médio e longo prazos. Somente essa estratégia ajudard a resgatar
a capacidade de planejamento governamental, mediante a reintegragio
das dimensoes que conformam a temporalidade teérica e técnica, segun-
do demonstra a histéria do capitalismo, especialmente o brasileiro, onde
o papel estratégico do Estado foi e continua sendo fundamental.

Somente com esse esforgo serd possivel implementar, portanto,
um projeto econdmico e social consistente com as obriga¢des democrd-
ticas consagradas na Constituicao de 1988. Assim, assumir esse compro-
misso implica ultrapassar as acoes imediatistas que tém priorizado o cur-
to e o curtissimo prazos no impeto de prosseguir a reducio drdstica dos
gastos puiblicos. E nessa dire¢do que se espera que a agenda estatal brasi-
leira se encaminhe, de modo a encontrar alternativas vidveis que superem
as impossibilidades que tém sido perpetradas pelo projeto neoliberal que
tem ganhado maior vigor a partir dos projetos reformistas inaugurados
na década de 1990 e aprofundados nos anos recentes.

Em concordincia com as andlises criticas feitas por Costa (1998),
Santos et al. (2004) e ratificando as consideragoes sustentadas por Santos
& Gomes (2016) no livro Outro modo de interpretar o Brasil, é essencial
aprofundar estudos criticos que ajudem a entender as inten¢des ou limi-
tagoes dos diversos experimentos testados pelos governos da Nova Repa-
blica para implementar reformas do Estado como tnica alternativa para
a superacdo da crise estrutural do capitalismo global e nacional. Somente
essa (re)intepretacio possibilitard entender que nao houve compromissos
dos governos que lideraram o Brasil, entre 1980 e 2002, de colocar em
prética qualquer projeto de reforma do Estado cuja finalidade, implicita
ou explicita, fosse promover alteragdes substantivas nas relacdes do po-
der publico com a sociedade. Somente a conven¢io com mudangas nas
inter-relagoes entre sociedade e Estado, envolvendo pactos com o merca-
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do, seria capaz de produzir as transformagoes esperadas e imprescindiveis
para a consolidagao das bases democrdticas no pais.

O que implica ponderar que abordar as reformas do Estado no
periodo democritico carrega expectativas de concep¢io e implementacio
de novos e necessdrios padroes de regulacio politica e social que estejam
a servico da democracia, da promogio da equidade, de modo a garantir
niveis de crescimento capazes de gerar oportunidades concretas de mu-
dangas nos modos de desenvolvimento do pais. Esse é, portanto, um
dos maiores e mais urgentes desafios a serem superados para viabilizar
possibilidades de reconstrugao de novas bases tedrico-metodolégicas que
consigam, no médio e longo prazos, recompor, primeiramente, o papel
e fungdes estratégicas do Estado para, em seguida, avangar na retomada
do desenvolvimento econémico para criar as condi¢bes materiais para
alterar, substantivamente, as relacoes do Estado com a sociedade.

Somente por meio desse esfor¢o coletivo serd possivel encontrar
caminhos alternativos que contribuam para superar a crise econémica e
agora também do Estado que foi arrastado para o centro dos problemas
estruturais que o capitalismo passou a vivenciar, desde os anos de 1970.
O custo elevado da responsabilizagao do poder estatal nesse processo tem
contribuido mais para agravar a situacio fiscal e desestruturar as compo-
sigoes e mecanismos criados pelos governos desenvolvimentistas, ainda
que tardiamente, para implementar politicas sociais compensatdrias que
possibilitem avangos em diregio a consolida¢io dos direitos sociais ga-
rantidos pela constitui¢ao de 1988 e que, nesse momento, estdo muito
distantes de refletirem os principios bdsicos de uma sociedade compro-
metida com a democracia.
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MARCELO MANZANO!

INTRODUCAO

A defesa das privatizagdes constitui uma das pegas basilares do
idedrio neoliberal que avanca hegemonicamente pelo mundo desde mea-
dos dos anos 1970, seja como politica governamental encampada por
partidos de variadas cores, seja como vetor organizador do pensamento
econémico dominante.

Augusto Pinochet no Chile (1973-1990), Margareth Thatcher no
Reino Unido (1979- 1990) e Ronald Reagan nos EUA (1981-1989) se
notabilizaram como precursores do neoliberalismo na condugio de seus
respectivos governos. Entretanto, a doutrina neoliberal emergiu bem an-
tes, ja ao final da década de 1930 sob inspiragio da chamada “Escola
Austriaca’, particularmente influenciada pelas formulagoes tedricas de
Ludwig Von Mises e Friedrich Hayek. Mais tarde, a partir das criticas ao
Estado de bem-estar nos paises centrais e ao nacional-desenvolvimentis-
mo na periferia, a doutrina neoliberal foi impulsionada com os trabalhos
de James Buchanan e sua influente teoria das Escolhas Puablicas (Public

1. Economista, doutor em desenvolvimento econdémico, consultor da OIT e pés-doutorando do Centro de Estu-
dos Sindicais e de Economia do Trabalho (Cesrr/Unicamp).
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Choice Theory) e com as criticas de Milton Friedman e Robert Lucas as po-
liticas macroecondmicas de extragio keynesiana que vigoraram nos trinta
anos posteriores ao final da Segunda Guerra?. Na América Latina, embora
a sanguindria ditadura chilena de Pinochet tenha servido de laboratério
de testes do programa neoliberal, seu espraiamento foi ocorrer somente
a partir de meados dos anos 1980, quando, sob os efeitos das crises de
endividamento externo e dos consequentes colapsos das financas publicas,
o idedrio neoliberal ganhou corpo e apoio politico. (PraDO, 1994, cap. 3)

O Brasil, por suas particularidades histdricas, resistiu um pouco mais
ao assédio neoliberal. O periodo conhecido como o da “transi¢io demo-
critica” — que se estendeu por praticamente toda a década de 1980 — pro-
duziu uma nova carta constitucional que refletia as aspiragoes populares de
uma sociedade cujas demandas estavam represadas por 21 anos de ditadura
militar’. Assim, em companhia apenas do Peru e, obviamente, de Cuba,
0 pais caminhava a contravento do tufio liberal que soprava pelas demais
economias do subcontinente, empenhado em realizar os anseios politicos e
sociais que remetiam a experiéncia social-democrata da civilizagao ocidental.
Contudo, o Estado Social que comegava a ser erigido em 1988 se defrontou
desde muito cedo com as forgas da reacio, turbinadas pela pressao dos orga-
nismos multilaterais que se encarregavam de tutelar as na¢des periféricas en-
dividadas. Assim, exatos treze meses depois da proclamacio da Constitui¢io
Cidada, em novembro de 1989, veio a piblico o Consenso de Washington,
famoso documento que sintetizava a doutrina neoliberal em dez manda-
mentos e que, com redagio telegrifica, destinava-se a orientar os governos
dos paises latino-americanos rumo a superagio de suas crises de endivida-
mento externo e ensejar a retomada do desenvolvimento econdmico.’Na

2. Sobre as origens histéricas e os fundamentos tedricos do neoliberalismo veja-se Dardot e Laval (2009, cap. 1)
e, mais especificamente sobre a evolugio das imbricagoes do neoliberalismo e a teoria econémica veja-se Affonso
(2003, cap.2).

3. Para uma andlise do processo constituinte de 1987-88 e das tensoes entre um embriondrio projeto de Estado
Social e os desdobramentos da agenda neoliberal que ganhava forca naquele final de década, veja-se entre outros:
Bercovici (2005) e Manzano (2017, cap. 1)

4. Sobre 0 Consenso de Washington veja-se Batista Jr. (1995).
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pratica, entretanto, o documento elaborado no convescote de Washington
tinha como objetivo primordial desmontar os parcos tragos de keynesiano
ou de variantes desenvolvimentistas e social-democratas que, porventura,
ainda persistissem nas economias da América Latina naquela quadra da
histéria. Sumariamente, o documento concebido pelos representantes dos
organismos internacionais (FMI, BID, Birp), em consonéncia com os re-
presentantes do Departamento de Estado dos EUA, propunha uma série de
constrangimentos fiscais e operacionais ao setor estatal e tinha, na defesa das
privatizagdes, sua pedra angular e principal bandeira.

A estratégia de venda das empresas estatais, além de interessar
aos grupos econdmicos dos paises centrais, alquebrados aquela altura do
reaganomics, cumpria naquele receitudrio multiplos objetivos, a saber: a)
reduzir o tamanho do setor ptblico em favor de empresas privadas, para
supostamente promover uma aloca¢io mais eficiente da poupanga e do
investimento; b) contribuir para o ajuste fiscal e para o consequente equi-
librio das contas publicas; ¢) ampliar o grau de internacionalizagio das
economias nacionais, desde que em simultineo fosse feita a liberalizacio
da Conta Capital do Balango de Pagamentos; d) promover, com a entra-
da de capitais estrangeiros em escala ampliada, um instrumento adicional
para financiar os déficits em transagoes correntes’.

ANOS 1990 E A GRANDE TEMPORADA
DE PRIVATIZACOES

No caso brasileiro, foi o governo de Collor de Mello que efetiva-
mente deu inicio a implementagio de um projeto de neoliberal amplo

5. Em estudo no qual aborda os processos de privatizagio ocorridos na América Latina, Sergio Prado (1994, p.
52) assinala, porém, que naquela que ele denomina a segunda onda de privatizagoes nos paises latino-americanos
(iniciada ap6s 1985), a motivagio prioritdria da reestruturagio patrimonial do setor estatal era nao apenas auxiliar
nos processos de renegociagio da divida externa como também contribuir no ajuste fiscal de curto prazo. Para
uma relagio das justificativas frequentemente apresentadas nos processos de privatizagio, veja-se L. Filgueiras
(2012, p. 112-113).
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e articulado®. Eleito num momento em que a sociedade brasileira con-
vivia com os resultados de anos seguidos de profunda crise fiscal e de
consequente sucateamento do setor ptblico’, no curto periodo em que
esteve na presidéncia do pais (de margo de 1990 a dezembro de 1992)
Collor deu inicio a um dos maiores programas de privatizagio conheci-
dos no mundo até entdo. Lancado em 1990, o Programa Nacional de
Desestatizagao (PND) foi aprovado pela lei 8.031/90, vigorou até 1997,
sendo mais tarde substituida, ainda no primeiro governo de Fernando
Henrique Cardoso, pela lei 9.491/97. Ao longo dos doze anos que se
seguiram desde a primeira privatizagio no 4mbito do referido PND (da
lucrativa siderdrgica UsimiNas em meados de 1991) foram transferidas
para o setor privado mais de 100 empresas estatais que reverteram aos
cofres publicos um valor total de 86 bilhées de délares — dos quais 67,9
bilhoes de délares relativos ao valor arrecadado nos leiloes e 18,1 bilhoes
de reais relativos a dividas transferidas aos adquirentes. Além disso, no
mesmo periodo, considerados os trés niveis de governo, foram auferidos
outros 10 bilhoes de ddlares por meio de concessoes de servigos publicos,
6 bilhoes de délares com a venda de agoes de empresas publicas ou mis-
tas que continuaram sob o controle estatal e 1,1 bilhao de délares com
a venda de participagdo aciondria do BNDES em companhias privadas
(AnNUATI-NETO et al., 2005, p. 152-153).

A despeito da monta de recursos obtidos pelas sucessivas rodadas
de privatizagoes que foram realizadas ao longo da década de noventa,
nio foram poucas as criticas quanto aos objetivos, & forma e aos valores
alcancados. Como atentamente apontou Aloysio Biondi (1999), entre os
vérios pecados daquela sanha privatizante, pode-se destacar: as volumo-
sas injegoes prévias de recursos publicos para sanear as contas das empre-

6. Ao longo do governo de José Sarney (1985-1990) foram adotadas algumas politicas alinhadas com o idedrio
neoliberal, inclusive algumas privatizagées, porém, nao cabe considerar aquela gestio como um programa de
reformas estruturais que pudesse ser caracterizado como tipicamente neoliberal.

7. Ver a respeito S. Prado (1994, pp. 262-292)
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sas privatizdveis, os baixos valores arrecadados nos leiloes®, a aceitagao de
“moedas podres” (titulos publicos negociados com elevado desdgio no
mercado secunddrio) como parte significativa dos pagamentos’, o uso
intensivo de crédito subsidiados do BNDES, o parcelamento excessivo
dos aportes privados, a baixa exigéncia de indices de nacionalizac¢io nas
companhias privatizadas, a despreocupagio com a criagio de grupos pri-
vados nacionais, a opacidade das operagdes, entre outros. Além disso, no
estudo conduzido por Annuati-Neto et al. (2005), francamente simp4ti-
co ao programa de privatizagoes e que se propunha a investigar os efeitos
daquela inédita experiéncia de desestatizacio, os autores concluiram que
o unico efeito possivel de ser apreendido ao final do processo foi o au-
mento da lucratividade das empresas repassadas a gestao privada e que,
por outro lado, nao havia nenhuma evidéncia consistente a respeito dos
efeitos positivos sobre o nivel de investimentos, o volume de produgio, o
pagamento de dividendos ou de recolhimento de impostos.

Ademais, pode-se acrescentar que, ao longo desse ciclo de deses-
tatizagao, o patrimonio estatal acumulado durante décadas de esforco
industrializante serviu fundamentalmente de lastro para contrabalancar
os desequilibrios no Balango de Pagamentos e nas contas publicas que
resultavam da abertura comercial e financeira e dos seguidos planos de
estabilizagio monetdria executados nos primeiros quatro anos da década
de noventa (FILGUEIRAS, 2012, p. 109-116). Em paralelo a esse enorme
processo de reestruturagio patrimonial do setor publico, por conta dos
demais componentes da agenda liberalizante, a divida pudblica interna do

8. De acordo com A. Biondi (1999, p. 24-25), na privatiza¢ao da TELEBRAS o governo FHC previa arrecadar 35
bilhoes de reais, mas a empresa acabou sendo arrematada em 1988 por 13,5 bilhées, depois do governo ter inves-
tido 21 bilhdes de reais entre 1996 e 1998 para preparar a empresa para a venda. Como se nio bastasse, no ano
de 1997, gragas em parte aos investimentos realizados pelo governo, o sistema TELEBRAS registrou um lucro anual
de 4 bilhées de reais, pouco mais de um terco do valor total arrecadado com sua venda e quase a metade dos 8,8
bilhées de reais recebidos como entrada no processo de privatizagio.

9. Novamente de acordo com A. Biondi (1999, p.11) a “Companhia Sidertrgica Nacional foi ‘vendida’ no leilio
por 1,05 bilhao de reais, mas esse valor foi pago em sua quase totalidade, ou 1,01 bilhoes de reais, com ‘moedas
podres’, com apenas 38 milhoes de reais pagos em dinheiro. Em outras palavras, foi nula a entrada de dinheiro
nos cofres do governo.”
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pais cresceu de forma bastante intensa, saltando de 30% do PIB em 1994
para 60,6% do PIB em 2002, enquanto as despesas do tesouro com os
juros da divida publica consumiram exorbitantes 135 bilhoes de ddlares
entre 1990 e 2002 (FiLGuEiras, 2012, p. 249).

GOVERNOS PETISTAS E
A OPCAO PELAS CONCESSOES

Encerrado o governo de Fernando Henrique Cardoso, o Brasil atra-
vessou um periodo relativamente longo — que se estendeu desde a posse
de Lula em 2003 até o golpe de 2016, quando uma conspiracio politica
conservadora abortou o mandato presidencial de Dilma Rousseff — sem a
ocorréncia de processos relevantes de privatizacio no mbito da Uniao™.
Nos governos petistas, optou-se por manter as empresas estatais sob o con-
trole do setor publico e inclusive, em muitos casos, promoveu-se a amplia-
¢ao das empresas existentes, a aquisicdo de empresas privadas consideradas
estratégicas, além da criagao de subsididrias das estatais ja existentes e me-
nos a criagio de outras completamente novas (ver estudo da professora
Elizabeth Matos, p. 115 e 116, em que analisa a reagio, ainda que timida,
das gestoes federais petistas a0 modelo de reforma do estado da gestao
FHC). Apesar disso, tanto no governo do presidente Luiz Indcio Lula da
Silva (2003-2010) quanto no da presidenta Dilma Rousseff (2011-2016),
foi possivel observar a ocorréncia de um niimero expressivo de concessoes
publicas, o que de certa forma contrastava com as criticas histéricas do
Partido dos Trabalhadores a respeito da participagio do setor privado em
servicos publicos considerados estratégicos. Provavelmente premidos pelo
limite autoimposto de restri¢ao or¢amentdria, fruto das elevadas metas de
superdvit fiscal, a luz dos acontecimentos parece claro que ambos os go-

10. Apenas dois bancos regionais, o Banco do Estado do Ceard e o Banco do Estado do Maranhio, foram privati-
zados logo no inicio do governo Lula, como desdobramentos de processos que se iniciaram no governo de FHC.
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vernantes petistas procuraram de forma pragmadtica expandir o alcance das
politicas publicas e dos investimentos em infraestrutura lancando méo do
instrumento das concessoes publicas e das PPPs (parcerias publico-priva-
das). Assim, ao longo dos treze anos e alguns meses de gestao federal pe-
tista, foi concedido para tempordria exploragao da iniciativa privada um
parcela significativa da infraestrutura nacional de transportes (rodovias,
ferrovias, acroportos, terminais portudrios, hidrovias etc.), muitos projetos
do setor energético (hidroelétricas de Santo Antonio e de Jirau; diversos
linhées de transmissdo) e alguns poucos projetos organizados na forma de
PPPss, como para a gestao de infraestrutura social (muitas vezes em consér-
cios com entes subnacionais) e para a constru¢io e exploracio de estddios
ou arenas para eventos esportivos. Além disso, merecem ser mencionadas
algumas parcerias estratégicas realizadas por importantes empresas estatais
brasileiras, notadamente a PETROBRAS ¢ a ELETROBRAS, junto a empresas
privadas, muitas vezes a partir da constitui¢do das chamadas Sociedades
de propésito especifico (SPEs).

No computo geral, portanto, pode-se dizer que até certo ponto
o programa de desestatizagio que teve inicio em 1991, seguiu, de forma
um tanto modificada ao longo dos anos sob gestao petista, uma vez que
entre 2003 e 2016 registrou-se o maior volume de concessoes publicas j4
visto no pafs. E verdade que, embora muitas vezes se confunda a nature-
za das privatizagdes com as concessoes publicas, seus efeitos em termos
econdmicos, sociais e produtivos podem ser bastante distintos, a depen-
der, em grande medida, da modelagem e da regulagio de cada projeto e,
principalmente, dos objetivos que lhes norteiam.

Um bom exemplo a esse respeito foi a alteracdo que se deu no
modelo de parceria entre a PETROBRAS e outras empresas petroliferas nas
tarefas de exploragdo e producio dos novos campos petroliferos, particu-
larmente do pré-sal. De acordo com regime herdado do governo FHC,
fruto de lei especifica de 1997 e conhecido como de concessio, o governo
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licitava integralmente cada um dos novos campos de petréleo para com-
panhias interessadas, eventualmente garantindo alguma forma de prefe-
réncia para a PETROBRAS, e recebia em troca gordos adiantamentos pelo
fechamento dos negdcios, os quais eram utilizados para custear o pesado
fardo dos servigos da divida publica. J4 no regime de partilha, instituido
pelo governo Lula em seu tltimo ano de mandato (2010), a PETROBRAS
participava com pelo menos 30% de todas as novas operagoes, o que ga-
rantia nao apenas posse relevante sobre as reservas brasileiras de petréleo,
como também o poder discriciondrio do Estado brasileiro de, por meio
de sua estatal e de uma subsididria especialmente criada para esse fim, a
PPSA, ditar o ritmo e o volume de exploragio, articular as operagdes ao
longo da cadeia produtiva em prol dos interesses nacionais e coordenar
os processos de pesquisa e inovagio de um conjunto de tecnologias de
ponta, consideradas altamente estratégicas para o desenvolvimento do
pais (LEAO & JAGER, 2019).

PRIVATIZACOES E DESNACIONALIZACAO
NO POS-GOLPE

O traumdtico processo politico que derrubou Dilma Rousseff da
Presidéncia da Republica foi estrategicamente cal¢ado por um plano de
governo extemporaneo batizado “Uma ponte para o futuro”, produzi-
do sorrateiramente pelo partido do entio vice-presidente Michel Temer
(MDB) ainda alguns meses antes de se iniciar o processo de impeach-
ment. Sem mencionar uma Unica vez a palavra “privatiza¢io”, o plano,
contudo, fazia uma ode 2 iniciativa privada, sustentando no item (d) da
pagina em que elencava suas principais diretrizes que seria fundamental
“executar uma politica de desenvolvimento centrada na iniciativa priva-
da, por meio de transferéncias de ativos que se fizerem necessdrias, con-
cessdes amplas em todas as dreas de logistica e infraestrutura, parcerias
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para complementar a oferta de servicos publicos e retorno a regime an-
terior de concessdes na drea de petrleo”'. (MDB, 2015, p.18)De fato,
uma vez consumado o golpe e encerrada a encenagio do impeachment,
logo que assumiu em cardter definitivo a Presidéncia da Republica em
agosto de 2016, Michel Temer tratou de erguer as pontes com as praticas
neoliberais dos anos 1990, dando curso a uma agenda de desmonte do
Estado e de desconstrugio dos principios basilares da Constitui¢io Fede-
ral de 1998. No calor daquele esfor¢o regressivo, despontou com grande
forga a retomada dos processos de privatizagio e de desnacionalizagiao do
setor produtivo brasileiro. Assim, a partir da criagio da Secretaria Espe-
cial do Programa de Parcerias de Investimentos (PPI), j4 em setembro de
2019 foi anunciado um ambicioso plano de desestatizagao que propunha
transferir 175 ativos puablicos para o setor privado, ao valor estimado de
285 bilhoes de reais.

Entretanto, conforme diagndstico sumarizado por Willian Nozaki
(2019), ao encerrar o seu breve mandato, Michel Temer conseguiu con-
cluir tao somente 91 processos de venda de ativos ptblicos (52% da meta
inicial), arrecadando com eles um total de 144,3 bilhoes de reais (equi-
valente apenas a 50% do valor previsto), dos quais 97,9 bilhoes de reais
alcangados por meio de privatizacoes e 46,4 bilhoes de reais em operagoes
de concessao. Ao fim e ao cabo, apesar das metas ambiciosas e originalmen-
te distribuidas em dez setores econémicos considerados estratégicos pelos
planejadores do governo, a grande maioria dos ativos transferidos para o
setor privado se concentrou nos setores de petréleo e energia, sendo que,
de um modo geral, os principais ativos foram arrematados por grandes
players internacionais, especialmente companhias dos EUA, China, Ingla-
terra, Alemanha, Noruega e India, em processo, portanto, que combinou
a transferéncia patrimonial de ativos publicos a desnacionalizacio de parte
relevante da estrutura produtiva brasileira (Nozakt, 2019).

11. Grifo meu.
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J4 no governo de Jair Bolsonaro, a agenda neoliberal ganhou novo
impulso, animada pela voracidade dos representantes do rentismo nativo
que se aproximaram do capitdo durante o processo eleitoral de 2018. Sob
o comando do Ministro da Economia, Paulo Guedes, foi criada entiao
a emblemdtica Secretaria Especial de Desestatizacio e Desinvestimento e
Mercado que se sobrepunha a Secretaria do PPI criada um pouco antes
por Temer e mantida ao longo do primeiro ano de governo Bolsonaro na
estrutura da Casa Civil. Apesar da irracionalidade do arranjo institucio-
nal e do duplo comando, isso nao constituiu impedimento para que em
poucos meses de gestdo o governo desse inicio a sua meta de transferir
todos os acroportos que ainda estivessem sob controle da INFRAERO para
a iniciativa privada. Assim, logo em marco de 2019 o governo arrecadou
em leilao o montante de 2,37 bilhées de reais por meio da modalidade de
concesso, repassando para grupos empresariais, na maioria estrangeiros
(inclusive uma estatal espanhola), doze aeroportos regionais localizados
em grandes cidades do Nordeste, Sudeste e Centro-Oeste'”. Em outra
frente, depois de anunciar que era objetivo do governo retirar a PETRO-
BRAS de diversas operagoes distribuidas ao longo das cadeias de petréleo
e gds e diminuir a alavancagem da empresa'”, a PETROBRAS vendeu 90%
de sua participacdo na TAG (Transportadora Associada de Gds), empre-
sa que opera o transporte de gds por meio dos gasodutos, a um valor
total que alcangou 33,5 bilhoes de reais. Pela mesma razao, em novem-
bro de 2019, a empresa anunciou em seu novo Plano Estratégico para
o periodo 2020-24 que pretende realizar operagoes de desinvestimento
que podem alcancar entre 20 e 30 bilhoes de reais nos préximos cinco

12. Cf. W. Nozaki (2019), dos 22 aeroportos atualmente sob concessao para grupos privados, sete sio operados
por empresas estrangeiras.

13. Nas palavras de Roberto Castelo Branco, presidente da PETROBRAS: “Estamos ficando na produgio de petréleo
e gds em dreas profundas, onde a PETROBRAS ¢ lider global de tecnologia e capital humano, e estamos desinves-
tindo em campos maduros, dguas rasas, terrestres, ativos de logistica e no chamado down stream, parte do refino e
distribuigio de combustivel e gds natural, cujos retornos ndo sio compativeis com nosso custo de capital”. Epoca
Negdcios, 10/09/2019. Disponivel em: <https://glo.bo/38i3ntZ>. Acesso em: 04 mar. 2020.
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anos, incluindo a venda de parte da empresa na BR Distribuidora e se
retirando por completo das operacoes de producio de fertilizantes, de
distribuicdo e transporte de gds ¢ GLP, além de reduzir sua participagio
no refino, concentrando-se nas operagoes do Sudeste. Entretanto, apesar
do discurso oficial e das declaragdes enfdticas do secretdrio especial de
desestatizacio e desinvestimento e mercado, comemorando o fato de o
governo federal ter arrecadado 106,5 bilhdes de reais no conjunto das
operagdes de venda de ativos publicos no primeiro ano de gestao Bolso-
naro, especialistas no assunto consideram que o governo tem encontrado
dificuldades bem maiores do que supunha para dar curso a sua ambiciosa
agenda de liquidagio de ativos publicos, a qual foi anunciada por Paulo
Guedes ainda antes de tomar com capacidade para arrecadar 1 trilhdo
de reais ao longo dos quatro anos de governo. Contudo, analisando-se
o andamento dos processos de privatizagio que ocorreram ao longo de
2019, percebe-se que os poucos éxitos registrados nas operagdes de con-
cessoes de infraestrutura, resultaram antes de mais nada de iniciativas
da gestao anterior que jd havia deixado bastante avangados os trAmites
burocréticos e legais para que fossem celeremente transferidas o setor pri-
vado'“. De resto, boa parte dos recursos obtidos em 2019 originou-se por
meio de venda de participagoes aciondrias ou de venda de subsididrias,
que constituem operagdes muito menos complexas e também muito me-
nos expressivas.De todo modo, independentemente do maior ou menor
avango do programa de desestatizacio e desinvestimento proposto pela
equipe de Bolsonaro, nao resta divida de que o ciclo de desmonte do
setor publico brasileiro e das empresas estatais retornou com forga por
meio da alianga entre o ex-capitdo do exército e os funciondrios da banca
financeira que foram indicados para comandar a economia do pais. No
pacote de empresas listadas como privatizdveis cintilam ainda algumas

14. Sobre os percalgos e dificuldades para fazer avancar o programa de privatizagoes do governo Bolsonaro, veja-se re-
portagem do Correio Brasiliense, de 08/12/2019. Disponivel em: <https://bit.ly/311zZUHb>. Acesso em: 04 mar. 2020.
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estatais de grande porte e alto valor, como a ELETROBRaS, os Correios, a
DATAPREV e 0 SERPRO, as quais deverdo ser alvo de investidas do governo
nos préximos anos. Sabe-se, entretanto, que pela prépria dimensio des-
sas empresas, pela importincia estratégica e politica, tais vendas nio sao
favas contadas, ainda mais porque terdo que passar pelo crivo das duas
casas legislativas, onde enfrentaro diferentes focos de resisténcia.

CONSIDERACOES FINAIS

O longo ciclo de desmonte do setor estatal brasileiro que iniciou
parelho ao retorno da ordem democrdtica em 1989 voltou com vigor
muitos anos depois e indica, entre outras coisas, uma perigosa fragili—
dade da infraestrutura econémica e social do pais. A perspectiva débil e
quase rudimentar de nossas elites a respeito do papel do setor estatal em
uma economia periférica e dependente tem levado a uma dilapidacio
cujas implicagoes superam em muito a dimensdo fiscal do setor publi-
co. Como revelam com maior pertinéncia outros textos desta coletinea,
como a andlise do professor Ricardo Amorim desvelando a crise do pen-
samento antiestatal; o estudo do professor Alessandro Octaviani em que
aprofunda o movimento recente de ampliago de atividades estatais em
todo o mundo; e a conclusio dos professores Gimenez e Sabbatini sobre
o necessdrio protagonismo do Estado, o desenvolvimento econ6émico,
inclusivo e democrético jamais vicejou de forma espontinea ou pelo vi-
gor da livre iniciativa em qualquer quadrante do globo em tempo algum.
Naio serd justamente aqui que reescreveremos a histéria, até porque, se
dermos a devida atengao, descobriremos que, nas poucas vezes em que
tivemos éxito e conseguimos nos firmar nos préprios pés, o fizemos arti-
culando os recalcitrantes entusiasmos dos mercados a acdo firme, ampla
e precursora do setor estatal.
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ESTADO E AGRONEGOCIO
NO BRASIL

GERSON TEIXEIRA

Aiinsergéo do Brasil nas estratégias neoliberais a partir das duas tltimas
écadas do século passado resultou em transformagoes importantes
no perfil da economia brasileira. O papel do Estado neste processo pode
ser considerado sui generis. Afinal, marcado pela oposicao entre a frou-
xidao regulatéria que favoreceu a desindustrializagao do pais, ¢ o padrao
de intensa interven¢io que possibilitou a configuracio do atual estdgio
histérico de ampla hegemonia do agronegécio brasileiro.

Com efeito, mais precisamente desde a década de 1990 foi edifi-
cado aparato regulatério que pavimentou as condigdes para a expansio
econdmica acelerada do agronegdcio. Da mesma forma, desde o golpe de
2016 e, com mais intensidade, a partir do governo Bolsonaro, o poder
publico passou a atuar pelo desmonte das politicas mitigatérias e com-
pensatdrias que em boa medida protegiam interesses superiores do pais e
os setores mais vulnerdveis do campo, dos efeitos colaterais da agricultura
produtivista de grande escala.

A leitura aqui esbogada sobre o contexto institucional que conduziu
ao atual apogeu da economia do agronegécio contrasta com a narrativa de

1. Assessor técnico da bancada do Partido dos Trabalhadores na Camara Federal.
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intelectuais vinculados ao setor’.De acordo com esses intelectuais, a partir
da década de 1990 houve o ‘divisor de dguas em nossa histéria rural’. Sob
o impulso da modernizagao da agricultura que ganhou for¢a na década de
1970, teria ocorrido o processo de ‘saida a francesa’ do Estado na regulacao
da economia agricola nacional. O fato teria derivado na presente ‘domina-
¢ao triunfal do capital’ na agricultura, obtida gracas aos padroes vigentes de
eficiéncia produtiva e de gestao baseadas na ‘inovagio’ sob o comando dos
‘operadores do capital’.

Enfim, segundo esses discursos, da combinagdo das reformas libe-
ralizantes nas politicas agricolas, incluindo as mudangas no ciAmbio em
1999, se imp6s a desenvoltura do capital na dinimica setorial baseada nos
ganhos fabulosos na produtividade. O resultado teria sido a transformagao
do agronegécio na ‘ilha de eficiéncia econdmica no pais’.

Neste texto, tentamos desmistificar essa narrativa, especificamen-
te sobre a suposta ‘saida a francesa’ do Estado no suporte ao setor; ao con-
trario, a vigorosa e permanente atuagio do Estado foi e continua sendo
o grande vetor da viabilizagao da agricultura produtivista de larga escala.

Face o elevado grau de dependéncia da economia brasileira ao
estdgio de ‘desenvolvimento’ alcancado pela economia do agronegécio,
associadamente ao tema anterior, procuramos demonstrar que as princi-
pais demandas atuais dos ruralistas, proprias das suas tradi¢des patrimo-
nialistas e antidemocrdticas, passaram a ser decisivas para a viabilidade
econdmica da base primdria do setor nas circunstincias globais contem-
porineas do modelo agricola produtivista. Esse contexto expoe a magni-
tude dos riscos para um projeto democrético e popular nas 4reas rurais e
para os propdsitos da soberania alimentar e da seguranca nutricional da

populagio brasileira.

2. Essa narrativa estd presente no livro intitulado O mundo rural no Brasil do século XXI: A formagio de um novo
padrio agrério e agricola. Organizado por Ant6nio Mércio Buainain, Eliseu Alves, José Maria da Silveira e Zander
Navarro. EMBRAPA / Brasilia, DF, 2014.
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Por fim, o texto se propde a apontar os desmontes nas politicas
antes mencionadas, notadamente pelo governo Bolsonaro.

BRASIL: FAZENDAO DO MUNDO

Pode-se considerar que a adogao das politicas de corte neoliberais
no Brasil, no periodo final século XX, significou, de forma subjacente, a
chancela ou a capitulagio do Estado e das elites brasileiras a uma divisao
internacional do trabalho que projeta, na globalizagao da economia, a
funcionalidade do pais, no caso, para o suprimento, em particular, dos
mercados recentes de commodities minerais, metélicas e agricolas. Toda-
via, com uma grande diferen¢a no caso da agropecudria: a ambicio de
transformar o Brasil, ndo em um simples plzyer importante nesses mer-
cados, mas no lider global no suprimento de um pequeno grupo de com-
modities estratégicas do complexo alimentar.

E vilido supor que tenha sido este plus, o ‘diferencial estratégico’
definido pelo capital, a submissao do Estado brasileiro ao projeto con-
temporaneo da primarizagio.

Tecnicamente, entre os vdrios fatores da ordem mundial, tidos
como ‘impeditivos’ ao ‘direito ao desenvolvimento’ pelas nagoes perifé-
ricas destacamos: as restri¢oes para a transferéncia de tecnologias, com-
binadas com padrio rigoroso de propriedade intelectual previsto pelo
TRIPs; as agoes do capital financeiro; e um sistema multilateral de co-
mércio marcado por barreiras do acesso a produtos com valor agregado
aos mercados dos paises ricos.

No contexto acima, os governos do PT, até por conta da cor-
relagao de forgas politicas, adotaram ag¢des contraditérias. De um lado,
foi aprofundada a estratégia do agronegécio exportador de commodities
agropecudrias na esteira da demanda superlativo da China, e da diversifi-
cagao das vendas externas desses produtos para outros paises asidticos e de
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outras regioes’. Contudo, as politicas de estimulo as exportagoes das com-
modities agricolas, no caso, foram contra-arrestadas por politicas robustas
de fomento a agricultura familiar e camponesa; da implantagiao massiva
de assentamentos em projetos de reforma agrdria; de preserva¢io am-
biental; e de prote¢io e garantia de direitos de comunidades indigenas,
quilombolas e comunidades tradicionais. Ademais, em razao de politicas
internas soberanas que romperam com os fundamentos neoliberais, e de
uma politica externa inusitada para os padrées brasileiros, mesmo num
tempo histérico exiguo, os governos do PT provaram que o atraso do
Brasil é consequéncia, menos das assimetrias e circunstincias internacio-
nais. Decorre, muito mais, das opgoes politicas das elites dirigentes que
historicamente conspiraram contra a soberania e a altivez externa do pais
e, internamente, ignoraram o povo brasileiro.

TENDENCIA ESTRUTURAL DE ‘MARGENS’ RESTRITAS OU
NEGATIVAS NA BASE PRIMARIA
DO AGRONEGOCIO

Como afirmamos antes, algumas demandas atuais ‘condendveis’
dos ruralistas, findam sendo mais facilmente ‘impostas’ a sociedade brasi-
leira por terem sido transformadas em fatores essenciais para a viabilizagao
econdmica da base primdria do agronegécio; por sua vez transformado em
um dos carros-chefes da economia real do Brasil. Trata-se de um dilema
brasileiro fruto de fendmeno que ocorre em escala global, mas que tem sido
contornado no Brasil com abordagem singular.

Esse tema ultrapassa os limites do presente texto. Porém, por con-
tribuir para a melhor compreensio da atuagao do Estado na sustentagio

3. Essa narrativa estd presente no livro intitulado O mundo rural no Brasil do século XXI: A formagio de um novo
padrio agrério e agricola. Organizado por Ant6nio Mércio Buainain, Eliseu Alves, José Maria da Silveira e Zander
Navarro. EMBRAPA / Brasilia, DF, 2014.
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do setor, tentamos, a seguir, um esfor¢o de caracterizagao sumadria desse

fendmeno.
A hipétese central é que em todo o mundo as ‘fazendas’ enfren-

tam tendéncia de margens apertadas ou negativas da rentabilidade. O

fato decorre da conjugacio de vérios fatores, como:
(i) a natureza excedentdria do modelo agricola produtivista que

mantém trajetéria crescente da produgio per capita de alimentos no
mundo®. Por suposto, com a oferta crescente em relagio a demanda, h4

a tendéncia de declinio dos pregos. A figura a seguir retrata a evolugio
da producio mundial per capita liquida de alimentos, de 1975 a 2016.

FIGURA 1 — MUNDO: INDICE DE PRODUCAO DE ALIMENTOS LIQUIDO PER CAPITA - BASE 2004-
2006
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Fonte: FaostaT — Elaboracéo propria

Consistente com a figura anterior, a figura 2 exibe a longa traje-

téria de declinio dos pregos reais dos alimentos, no plano internacional
(1961 a meados da década de 2000) que foi interrompida com o boom
das commodities agricolas a partir da segunda metade da década de 2000,
até 2012. As razoes de cunho especulativo para esse periodo sao conheci-

das, o que dispensa as suas exploragdes neste texto.

4. Essa tendéncia poderd ser afetada com os efeitos do avanco do processo de aquecimento global.
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FIGURA 2 — EVOLUGAO DOS INDICES (FAO) DE PRECOS DOS ALIMENTOS NO MERCADO INTERNA-
CIONAL — 1960 A 2019

FAO Food Price Index in nominal and real terms

Nominal

Fonte: FaosTar — Elaboracéo prépria

(ii) Contudo, dois fendmenos devem ser destacados em relagao
a figura 2: (a) desde 2012 a curva dos pregos reais retorna a trajetdria
declinante; (b) tomando-se as ‘culturas’ nos EUA como exemplo, mesmo
a0 longo de toda a fase da curva positiva dos pregos reais, exceto em um
periodo de 2013, os ‘preos pagos pelos produtores’ (insumos etc.) se man-
tiveram em patamares acima dos ‘pregos recebidos’ (venda dos produtos)
conforme revela a figura 3.

FIGURA 3 — INDICE MENSAL DE VALORES RECEBIDOS E PAGOS NO SETOR AGRiCOLA (EUA - 2011)
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(iii) Portanto, conforme a figura 3, as receitas com as vendas dos
alimentos cresceram, mas os custos produtivos nas fazendas subiram
muito mais;

(iv) No caso dos custos (mas também dos precos recebidos pelos
agricultores) trata-se de fendmeno derivado da elevada concentragio eco-
ndémica, 3 montante e a jusante da base primdria, configurado e intensi-
ficado ao longo da modernizagio conservadora da agricultura brasileira,
no caso. Esse fendmeno adquiriu proporgdes diferenciadas com o vincu-
lo entre quimica e genética, o que derivou no controle absoluto da base
primdria pela integracio dos capitais financeiro, industrial e comercial.
Antes, definida em segmentos da industria, da quimica, das sementes, da
comercializagao etc., a partir desse momento, foram criadas mega cor-
poragdes internacionais que controlam, a0 mesmo tempo, as sementes,
os agrotdxicos, o comércio, o financiamento etc. Em resumo, essas cor-
poragoes, sob o comando do capital financeiro internacional, definem
0s pregos, os custos, a pauta, o grau de elaboragao (primarizacio) e o
destino dos produtos dos agricultores que, a rigor, assumiram a condi¢io
de terceirizados desses capitais.

(v) A titulo de exemplo das tendéncias dos custos nas fazendas,
mantendo os EUA como exemplo por se tratar da matriz do modelo
agricola produtivista, em 1988, o custo médio de produgao, por fazenda,
foi de 54,9 mil délares; em 1995, de 88 mil délares; em 2006, 112 mil
délares; e em 2016, de 170 mil délares. As figuras 4 e 5 exibem as evolu-
¢oes dos custos totais e da méda por fazenda nos EUA, rspectivamente,
nos periodos de 1997 a 2006 e de 2007 a 2016.

Ha4, pois, uma conjugagao de varidveis que pressionam negativa-
mente as ‘margens nas fazendas. E isto, num contexto no qual os ganhos
exponenciais na produtividade agricola, o nicleo do modelo agricola pro-
dutivista que derrubou a teoria demografica de Malthus, perde folego em
todo o mundo, ainda que em gradagdes diferenciadas. A figura 6 retrata a
evolugio o indice de produtividade dos graos nos EUA, de 1948 a 2015.
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FIGURAS 4 E 5
U.S. Farm Production Expenditures Farm Production Expenditures, Total and Average
o Total and Average Per Farm, 1997 -2006 Per Farm by Year - United States: 2007-2016
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A questao central que se coloca: nas circusntincias postas, por que
nao hd o colapso na agricultura em todo o mundo? A resposta evidente:
a forte intervengao do Estado nos paises com tradigao agricola.

FIGURA 6
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No caso dos paises desenvolvidos, afora os subsidios a atividade
em volumes muito além do que seria legitimo em razao dos riscos na-
turais inerentes a uma atividade estratégica para a seguranca alimentar,
houve o desenvolvimento de diversificado leque de medidas protecionis-
tas a seus mercados traduzidas em barreiras tarifdrias e barreiras técnicas.
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Mas, como a agricultura brasileira vem coexistindo, ou melhor,
de que forma a agricultura no Brasil consegue expandir fortemente nesse
contexto estrutural de adversidades econémicas e politicas para a ativida-
de? Em primeiro lugar, considerando o quadro fiscal do pais é inegdvel
que o Brasil destina volume expressivo de recursos a titulo de subsidios
a agricultura. No entanto, no plano internacional os subsidios agricolas
no Brasil sdo relativamente modestos, ainda mais levando em conta a
dimensao do setor no pais. A figura 7 mostra que, na posicio de 2017,
o Brasil despendeu 7 bilhoes de délares em subsidios agricolas, o que
colocou o pais na nona posigao mundial.

FIGURA 7
Brazil 7063,192186
Philippines 8346,878116

Russia 11410,72212
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Fonte: OECDSTAT - Elaboracéo propria

Sendo os subsidios relativamente modestos no Brasil, fato que,
por esse quesito, fulmina a competividade do pais, de que forma a base
primdria do agronegécio suplanta as dificuldades econdmicas, se expande
e avanca no mercado internacional?

Na resposta a essa questao estd a singularidade perversa brasileira,
a medida que sio fatores pouco virtuosos com gigantescos impactos so-
cioambientais e territoriais que garantem a viabilidade da grande explo-
ragao agropecudria. Destacamos:



| 272 | O ESTADO COMO PARTE DA SOLUCAO ‘ UMA ANALISE DOS DESAFIOS DO DESENVOLVIMENTO BRASILEIRO

A produgiao em escala progressivamente crescente, o que alia a
cobiga natural dos ruralistas por mais terras, um elemento de ‘racionali-
dade econdmica’ visando capacidade competitiva: ganhos de escala/apro-
priagdo da renda fundidria. Daf as pressoes sistemdticas, sem trégua, pela
privatizagio das terras da reforma agrdria; reducio do status da protecio
e da drea das unidades de conservagao; investidas nas terras indigenas e
quilombolas; e pela regularizagao de terras da Unido pela autodeclaragio;

O sistemdtico processo de renegociagdo e remissao de dividas
junto ao crédito rural e com a previdéncia social;

A precarizagio do trabalho rural;

Passivos ambientais com a ‘inimputabilidade’ pelos crimes cor-
respondentes;

Subvengoes de toda ordem, em especial os chamados gastos tri-
butdrios que incluem desoneragoes biliondrias sobre os insumos quimi-
cos. Acrescente-se os estimulos dos estados/Uniao as exportagdes como
a Lei Kandir; e, ainda, o Convénio 100 do ConFraz, que desonera do
ICMS os produtos agrotdxicos;

No caso dos insumos quimicos, vale destacar a atual luta insana
dos ruralistas pela liberagao massiva e inconsequente de agrotéxicos com
vistas a evitar quebras de produtividade e baratear o custo dos fazendeiros
independente dos seus impactos ambientais, na seguranga dos alimentos
e na satide publica.

O ESTADO COMO SUSTENTACULO
DA CONSTITUICAO E EXPANSAO RECENTE
DO AGRONEGOCIO NO BRASIL

Em qualquer tempo, e especificamente a partir da década de
1990, o Estado interviu de forma vigorosa na economia agricola; um pa-
drao de regulacio inevitavelmente para favorecer os grandes proprietdrios
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de terras e os capitais que controlam o agronegécio. No Brasil, no caso
da economia do agronegdcio, o ‘espirito animal’ foi estatizado. Quem
ousa pelo capital é o Estado! Os capitalistas e os grandes proprietdrios
tradicionais s3o avessos a riscos.

Fagamos uma breve recuperacio de acoes (e dos seus efeitos) do
poder publico, estruturantes para a expansao do agronegécio desde a dé-
cada de 1990:

1. J4 com o legado da modernizagio conservadora da agricultura,
totalmente orientado e financiado pelo Estado, na década de 1990, o
controle da inflagio seguido da nova politica cambial criou as bases para
o avango notdvel da economia do agronegdcio;

2. A primeira medida especifica adotada pelo Estado de alcance
estruturante para esse projeto foi o saneamento do estoque das dividas
dos grandes produtores com o crédito rural;

3. Fruto dos trabalhos da CPMI do endividamento agricola, de
1992, foi criado em 1995 o programa de securitizagao das dividas rurais
por meio da lei 9.138. Na sequéncia, em 1998, foram adotados mais dois
instrumentos para os grandes devedores do crédito rural: (i) o Programa
Especial de Saneamento de Ativos (PEsa) criado pela Resolugio CMN
2.471, de 1998; e (ii) e o Programa de Revitalizagio das Cooperativas
de Producio Agropecudria — Recoop, instituido pela Medida Proviséria
1.715, também de 1998;

4. Vale ressaltar que, nao obstante o cardter social seletivo, os ins-
trumentos considerados tinham legitimidade, posto os efeitos dos suces-
sivos planos fracassados de estabilizagao no aprofundamento do gap entre
custos dos financiamentos e receitas agricolas;

5. Contudo, com essa conquista os ruralistas descobriram nesses
instrumentos a sua “galinha dos ovos de ouro”. Desde entao, pressoes
dos ruralistas tém resultado em instrumentos praticamente anuais de re-
pactuagdo e perdao de dividas rurais sem qualquer justificativa, o que
permanece até a presente data;
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6. Somente a partir do ano de 2003, j& com o governo Lula, os
agricultores familiares também passaram a ser beneficiados com esses ins-
trumentos;

7. Com a solu¢io do endividamento, o crédito rural oficial assumiu
trajetdria de crescimento exponencial, conforme revela a figura 8.

FIGURA 8
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8. Inclusos entre as fontes acima, vale destacar os recursos previs-
tos pela Constitui¢ao de 1988 (3% das receitas tributdrias da Unido) e
regulamentado pela lei 7.827, de 1989, que instituiu os Fundos Consti-
tucionais de Financiamento do Norte, do Nordeste e do Centro-Oeste.
Esses Fundos, criados como uma espécie de compensacio ao fracasso das
politicas de desenvolvimento das regides periféricas do pais, passaram a
injetar volumes substancias de recursos no financiamento da agricultura
de escala nas respectivas regioes. Para que se tenha a dimensio dos volu-
mes de recursos desses Fundos, a figura a seguir apresenta os dados sobre
os recursos aplicados na agricultura das respectivas regioes.

9. Para sustentar a expansio do crédito oficial, os dispéndios di-
retos do Tesouro Nacional, em pregos de dezembro de 2018, passaram
de 8,5 bilhoes de reais no ano de 2000 para 17 bilhoes de reais em 2018;
na figura 7 apresentamos o ranking mundial dos subsidios agricolas. No
caso brasileiro, as subvengoes setoriais, praticamente negativas em toda a
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segunda metade da década de 1990, passaram a apresentar forte cresci-
mento a partir da década de 2000, atingindo o pico em 2011, quando o
pais chegou a destinar 17,8 bilhoes de délares em subsidios a agricultura.

10. A figura 9 retrata a evolugio desse indicador de 1995 a 2017.

FIGURA 9
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11. A atual crise fiscal do pais findou expondo os limites do crédi-
to rural oficial para o atendimento da demanda de recursos pela grande
exploragdo agropecudria. Também ficou evidente que o crédito oferecido
pelas mradings, a exemplo do “barter’, nao atendem as condigoes e ao
volume de recursos requeridos pelo setor;

12. Entdo, uma vez mais, o setor pl’lblico entra em agao para en-
frentar esse importante gargalo para a continuidade do projeto ‘Fazendao
do Mundo’;

13. Em 02 de outubro de 2019 foi publicada a Medida Provisé-
ria 897, também chamada de ‘MP do Agro’, que visa a estruturagio e a
sustentagao de um sistema de crédito privado para as grandes exploragoes
agropecudrias. A MPV estd assentada em alguns pilares, como: (i) a previ-
sa0 de novas garantias por meio da institui¢ao do Fundo de Aval Fraterno
(FAF); e da constituigio de Patrimoénio de Afetagao de Propriedades Ru-
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rais, neste caso, articulado a instituicio de um titulo novo denominado
Cédula Imobilidria Rural — CIR; (ii) redesenho regulatério dos titulos ji
existentes para que possam atrair mais investimentos, inclusive externos;
(iii) previsdo inusitada de subvengoes publicas para a equalizacio de taxas
nas operagoes de crédito entre bancos privados e grandes produtores, e
adicionalmente para a constru¢io de armazéns pelos cerealistas;

14. Os efeitos colaterais mais imediatos da MPV: (i) a perda ainda
maior da autonomia do pafs na determinagio do perfil da sua base pro-
dutiva agropecudria; (ii) a tendéncia de concentra¢do econémica mais
elevada ainda dos subsidios setoriais, com a concorréncia de bancos pri-
vados e grandes produtores pelos recursos do Tesouro reservados para as
subvencoes das operagoes via Programa nacional de fortalecimento da
agricultura familiar (PRONAF), por exemplo;

15. Especificamente sobre os chamados “gastos tributdrios” (de-
soneragoes) em favor da agricultura, os valores no Brasil saltaram de 684
milhdes de reais em 2003, para 15,3 bilhoes de reais em 2012. A partir de
2012, esses dispéndios foram extraordinariamente expansivos, chegando
a 26,8 bilhées de reais na estimativa para 2018, conforme a figura 10:

FIGURA10
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16. Com a Rodada Uruguai do Acordo Geral de Tarifas e Co-
mércio (GATT), e o resultante Acordo Agricola da Organizagao Mundial
do Comércio (OMC) foram estabelecidas, no Brasil, legislagoes como a
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lei de patentes (lei 9.279, de 14 de maio de 1996), Lei de Cultivares (lei
9.456, de 1997), e a adesao do pais a Unido Internacional para a Protegao
de Obtengoes Vegetais (Urov);

17. Particularmente a partir da Lei de Cultivares e da adesao a
Urov, todo o trabalho coletivo e o conhecimento acumulado desde a pré-
-histéria, na domesticagao das plantas e selecao de sementes dos agricul-
tores, passaram a ser apropriados por um punhado de grandes empresas
transnacionais. Com a Lei de Patentes, os agricultores passaram a pagar
dupla protegao: pela utilizagio das sementes protegidas, e pelos eventos
biotecnoldgicos incorporados, no caso, nas sementes transgénicas;

18. Essa nova institucionalidade internalizada no Brasil permi-
tiu o controle oligopdlico externo dos insumos quimicos e genéticos es-
tratégicos da base técnica da agricultura brasileira. Juntamente com a
perda da soberania, a consequéncia foi o fend6meno massivo de fusoes,
aquisi¢oes e incorporagoes nos setores da quimica e da biotecnologia,
resultando que um pequeno grupo de grandes empresas transnacionais,
além da dominagio absoluta do mercado de sementes no Brasil passou a
dominar, também, a inddstria dos insumos agroquimicos. Com isso, to-
das as principais empresas de sementes nacionais foram incorporadas por
algumas grandes corporagoes da quimica e biotecnologia. A EMBRAPa,
que respondia por 60% da oferta de sementes de soja, atualmente tem
participagio residual nesse mercado;

19. O progressivo monopdlio do mercado de sementes se fir-
mou, com maior intensidade ainda, com os efeitos combinados da lei
8.661/93, que permitiu a aplicagao de 8% do imposto de renda devido
para aplicagio em pesquisa;

20. Na mesma diregao, durante o governo FHC, ato do Minis-
tério da Agricultura, que nio tinha competéncia para tal, elevou em 50
vezes o limite permitido de glifosato nos graos de soja (de 0,2 para 10,0
mg/kg). Essa medida foi crucial para a aprovagao e o avanco dos transgé-
nicos e, em particular, da soja RR, e também para o crescimento expo-
nencial do uso de agrotéxicos no Brasil;
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21. Especificamente, desde que foram introduzidas as sementes
transgénicas hd pouco mais de vinte anos, ocorreram mais de 200 aquisigoes
de pequenas empresas de sementes. Na atualidade, temos trés empresas que
controlam 68% do fornecimento mundial de sementes, e quatro empresas
que hoje controlam 71% de todas as vendas globais de agrotdxicos;

22. A Basr saiu do ramo das sementes. A Bayer adquiriu a Mon-
santo, a Dow e a DuPont fundiram; e a ChemChina, uma empresa qui-
mica chinesa, adquirtiu a Syngenta. Esta ¢ a sintese do mercado de se-
mentes/venenos;

23. A década de 2000 iniciou com a intensificagiao do contraban-
do consentido (pelos poderes publicos) das sementes de sojz RR proce-
dentes da Argentina;

24. Em 2003 foi editada a Medida Proviséria 113, que iniciou
a ‘legalizagao’ do plantio da soja RR. Na verdade, tratou-se de um ato
de homologag¢io de um fato consumado tendo e vista a disseminagio j4
observada da soja transgénica. Os transgénicos finalmente passaram a ser
liberados no Brasil. Desde entio é notéria a diferenca entre as curvas do
uso de agrotdxicos e da produgio de graos no Brasil, conforme é possivel
visualizar com a figura 11:
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25. Com a Lei de Biosseguranca (lei 11.105, de 2005) foi definida
de vez a liberagao dos OGMs na agricultura;

26. A mesma lei criou a Comissao Técnica Nacional de Biossegu-
ranca (CTNBio), que aprova a liberagao de pesquisa, produgao e comer-
cializacao dos OGMs;

27. Desde o inicio da década de 2000 a EMBRAPA praticamente
passou a operar com base em ‘acordos de cooperagao’ com as grandes
corporagoes da quimica/biotecnologias nas dreas de OGMs e biotecnolo-
gias, em geral, sem garantia de transferéncia plena de tecnologias;

28. Para atender aos interesses dos capitais que controlam o agro-
negécio, passando por cima do interesse publico, o governo FHC proce-
deu a reclassificagao dos produtos agrotdxicos no Brasil, com a redugio
aleatéria, ditada pelas empresas, dos niveis de toxicidade de venenos, em
muitos casos, com utilizagao proibida em vérios paises do mundo;

29. No governo Bolsonaro, os agrotéxicos foram objeto de nova
reclassificagdo e, sob o comando direto da Ministra Tereza Cristina, pas-
saram a apresentar ritmo sem precedentes de aprovagio de novas marcas
comerciais. Ambos os casos resultaram das pressoes dos ruralistas lide-
rados pela prépria ministra. Niao obstante a tradi¢io dos ruralistas de
alheamento as causas ambientais e ao interesse publico, em geral, notada-
mente a maior oferta de venenos se enquadra nas estratégias de reducio
dos custos de produgiao dos grandes fazendeiros;

30. A reclassificacio dos venenos agricolas foi promovida por
meio do Ato 58, de 27 de agosto de 2019, do Ministério da Agricultura.
As alteracoes tiveram como base as Resolucoes ANvisa 294 e 296, ambas
de 29 de julho de 2019, e a Resolugio Anvisa-RE 2.080, de 31 de julho
de 2019;

31. Como resultado do Ato, 1.942 marcas comerciais foram re-
classificadas, das quais, 1.805 (93%) sofreram redugao na categoria de
toxicidade;
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32. A titulo de exemplo, os 702 produtos agrotéxicos até entio
classificados como ‘extremamente t6xicos” foram diluidos em outras ca-
tegorias de toxicidade mais brandas ou ‘inofensivas’, a exemplo dos 277
que passaram a ‘pouco tdxicos’; e 243 rebaixados a categoria de ‘produto
improvével de causar dano agudo’;

33. Quanto ao volume recorde de deferimento de registro de no-
vos agrotéxicos, a figura a seguir o retrata considerando o periodo de
2005 2 2019, até o dia 27 de novembro de cada ano’.

34. Para oportunizar a conjuntura internacional, o governo FHC
fez aprovar a chamada Lei Kandir (lei complementar 87, de 13 de setem-
bro de 1996) através da qual passou a compensar, a custa dos estados (e
municipios) a perda de competitividade externa das commodities brasilei-
ras por conta, naquele momento, dos efeitos da politica cambial;

FIGURA 12: BOLSONARO E A “MENINA VENENO"- CAMPEQES DOS AGROTOXICOS
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35. Na sequéncia (1999), sob a inspiragio do FED e do FMI, o
governo abdicou da “4ncora verde” do programa de estabilizagio e mu-
dou o regime cambial, passando a adotar o regime de cAmbio flutuante.

5. Fonte: SIOP/ME
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Ainda assim, a Lei Kandir foi mantida atendendo o setor exportador
gracas a Unido, estados e municipios;

36. No governo Lula passaram a ocorrer estimulos biliondrios, via
BNDES, para o agronegécio como um todo, com o aporte de capitali-
zagoes pelo Tesouro, para a constitui¢io de empresas nacionais de ‘classe
mundial’. Por conta dessa agio, foram viabilizadas algumas grandes cor-
poragdes transnacionais brasileiras que passaram a exercer lideranca nos
respectivos mercados;

37. Foi deflagrado projeto estratégico para a expansao da fronteira
agropecudria na Amazonia, o que inclui o objetivo do acesso ao Pacifico
visando condigoes incompardveis de competitividade nos mercados asii-
ticos de commodities agricolas e minerais;

38. O Programa de Aceleragio do Crescimento (PAC), articulado
com a Iniciativa para a Integracio da Infraestrutura Regional Sul-Ame-
ricana (IIRSA), ademais de operar a oferta de infraestrutura de energia e
transporte para o agronegdcio, no caso, visa operar a ‘saida pelo Pacifico’
dos produtos nacionais;

39. Foi estabelecida uma complexa e vasta rede de protecio aos
grandes detentores de terra. Vdrios instrumentos e agoes do governo cen-
tral conduziram a esse quadro. Com maior destaque dessa estratégia
tem-se a manutenc¢do até a presente data da MPV 2.183, de 2001, que
fixa todas as premiacoes possiveis ao latifindio e criminaliza as lutas so-
ciais pela reforma agraria e as suas liderancas politicas;

40. O governo Itamar Franco fez aprovar, em 1994, uma nova
legislagao sobre o Imposto Territorial Rural — ITR (lei 8.847, de 1994).
O Art. 5°, §3°, desta lei, instituiu a ‘progressividade no tempo’ para o tri-
buto que geraria efeitos positivos sem paralelo na estrutura fundidria do
pais @ medida que a aliquota do I'TR duplicaria para qualquer latifindio
mantido improdutivo por dois anos. Quando esse instituto iria entrar
em vigor, em 20006, pressoes dos ruralistas levaram o governo FHC a
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criar nova legislagio sobre a matéria (a atual lei 9.393, de 1996), que teve
o objetivo exclusivo de revogar a progressividade no tempo para o ITR;

41. Sem eficicia em suas dimensoes fundidria e ambiental, da
mesma forma no tocante a dimensio fiscal, o tributo se mantém inex-
pressivo. A participagao do tributo nas receitas administradas da SRF se
mantém em torno de 0.1%;

42. Conforme dito, um dos fatores que garante a viabilidade eco-
noémica da grande exploragao agropecudria no Brasil tem sido a legislacao
trabalhista permissiva e destituida de protegio para os trabalhadores rurais.
A Sintese dos Indicadores Sociais — SIS, recém publicada pelo IBGE, reve-
lou que a informalidade atinge mais de dois tercos da populagio ocupada
na agropecudria (68,5%);

43. Nao satisfeito, o governo Bolsonaro editou a Medida Proviséria
871, de 2019, convertida na lei 13.846, de 2019, que sob o pretexto de
instituir programa de combate a corrupgio, se constituiu em instrumento
de subtragao e cassacio de direitos, em particular, dos trabalhadores rurais e
segurados especiais. A MPV deu inicio a reforma da previdéncia justamente
para os segurados especiais e trabalhadores rurais em geral. No essencial, a
nova lei traduz a posicio refratdria do governo Bolsonaro a estrutura sindical
dos trabalhadores. Nesses termos, a legislagao excluiu os sindicatos dos segu-
rados especiais e das colonias de pescadores da participa¢io em qualquer fase
do processo da previdéncia social para esses trabalhadores. Em particular,
os sindicatos e colonias de pescadores nio terdo participa¢io no Cadastro
Nacional de Informagoes Sociais (CNIS) que, originariamente a partir de
2020, passaria a se constituir no unico instrumento de comprovagao da
condi¢do e do exercicio da atividade rural do segurado especial, sujeito a
atualizagao anual. Acordo no Congresso adiou para 1° de janeiro de 2023 a
vigéncia do novo sistema. Desde o inicio das novas regras, até 5 de dezem-
bro, que incluiram exigéncias incompativeis com a realidade dos segurados

especiais, o INSS indeferiu 60% dos pedidos de aposentadoria.
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44. Em que pese a precarizagio do trabalho, e nao obstante ser
interpretada (pelos fatalistas do mercado) como tendéncia do avango do
capitalismo no campo, ainda assim ¢é progressiva a redugao de postos de
trabalho no agronegdcio mesmo com o crescimento desse complexo eco-
noémico, conforme revelam as figuras 12 e 13;
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45. Por meio das Medidas Provisérias 793 e 803, ambas de 2017
(convertidas nas leis 13.606 de 2018 e 13.630, de 2018), foi definido o
chamado Refis Rural por meio do qual tanto os grandes fazendeiros como
as grandes empresas, em especial os grandes frigorificos, conseguiram dar
calote biliondrio nas dividas com a seguridade social.

A exposi¢ao acima demonstra que o poder ptblico tem atuado
de forma vigorosa para sustentar o agronegdcio, mediante estimulos de
toda a natureza aos segmentos dessa cadeia. Na sequéncia, veremos, com
o golpe politico de 2016 e, em especial, com o governo Bolsonaro, o
desmonte das politicas e agdes que em determinado grau protegiam os
setores do campo vulnerdveis a estratégia territorial e a0 modelo agricola

do agronegdcio.



| 284 | O ESTADO COMO PARTE DA SOLUCAO ‘ UMA ANALISE DOS DESAFIOS DO DESENVOLVIMENTO BRASILEIRO

GOVERNO BOLSONARO: O DESMONTE
DAS POLITICAS PARA AS POPULACOES PERIFERICAS
AO MODELO AGRICOLA DOMINANTE

Como dissemos, nos governos do PT o agronegdcio passou por
um crescimento vigoroso embalado pelos efeitos do boom dos precos das
commodities, todavia sob um sistema de freios e contrapesos fundidrios e
socioecondmicos e ambientais.

Com a saida do PT, os capitais do agronegdcio, notadamente da
sua base primdria, ficaram livres para deflagrar ‘ataques em série’ aos con-
trapesos antes mencionados, tidos como obsticulos para o avan¢o do
setor na perspectiva do projeto estratégico.

Nessa dire¢ao, o governo Temer adotou as primeiras medidas
para um cendrio de flexibilizagao de garantias sociais e direitos difusos no
campo visando a plenitude da hegemonia do agronegécio.

Os principais ataques passaram a incidir sobre a apropria¢io sem
limites da terra. De inicio, em articulagio com essa estratégia, mesmo
com o STF tendo anulado decisio do Tribunal de Contas da Uniao, to-
mada por pressao dos ruralistas, que decretou a interdigao do programa
de reforma agrdria desde 2015, o governo Temer ignorou a decisiao do
STF e manteve a total paralisacio do programa.

1. Concomitante, o governo Temer cuidou de desconstituir o €espago
de articulagao na institucionalidade, dos camponeses em geral, mediante a
extin¢do do Ministério do Desenvolvimento Agrario — MDA;

2. Na sequéncia, a a¢io de alcance mais estruturante tendo em
vista esses objetivos: a edi¢io da Medida Proviséria 759 (lei 13.465,
de 2017). Em suma, com as mudangas processadas na Lei Agrdria (lei
8.629, de 1993) a MPV visou as condi¢des legais para a emancipagio
massiva dos assentados pelo programa de reforma agrdria. Na realidade,
nao a emancipagio; processo que pressuporia a capacitagio socioecono-
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mica prévia da familia para enfrentar as condigoes do mercado, mas o
desligamento massivo dos assentados do apoio do governo, sem que esses
trabalhadores retinam condigoes socioeconémicas para tal. Tanto que,
jd em 2017, o namero de titulos definitivos emitidos pelo INcra foi de
26.523. A expectativa dos ruralistas é que, no mercado, essas terras, sob
a propriedade de camponeses com a atividade produtiva inviabilizada,
facilmente migrariam para os maiores produtores. Com as mudancas no
Terra Legal, o governo visou alienar as terras da Uniao, sem as condicio-
nalidades socioambientais antes requeridas. Isto para dreas de até 2.500
hectares, e nio apenas na Amazdnia, ignorando dreas griladas e o dispos-
to no Art. 188 da Constitui¢io Federal.

De todo o modo, o governo Temer manteve algum espaco de did-
logo, em relagdo a agricultura familiar, indigenas e quilombolas. Inclusive,
mesmo extinguindo o MDA, manteve as suas atribuigées em uma Secreta-
ria Especial vinculada diretamente a Presidéncia da Republica.

Essas consideragoes, para a andlise do cendrio atual com o go-
verno Bolsonaro que, enfim, inaugurou o estdgio da plenitude do agro-
negécio, no qual o apoio irrestrito e incondicional ao agronegdcio, em
particular, ao exportador, incorpora discursos explicitamente refratérios
a reforma agrdria, as politicas ambientais, aos indigenas, quilombolas e
comunidades tradicionais.

A politica de desconstru¢io do governo Bolsonaro na temadtica
agrdria teve inicio no seu primeiro dia de governo. Por meio da Medida
Proviséria 870 de primeiro de janeiro (lei 13.844, de 2019) Bolsonaro
extinguiu a Secretaria Especial de Agricultura Familiar e transferiu as suas
atribuigées na reforma agréria, agricultura familiar e na regularizacio das
terras indigenas e quilombolas, justamente ao Ministério da Agricultura,
Pecudria e Abastecimento (Mara). Isto com o agravante de o Ministério
ter como autoridades mdximas: a ex-deputada Tereza Cristina, uma das
liderancas mais dogmadticas dos ruralistas; e o ex-presidente da Unido

Democritica Ruralista (UDR).
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3. Objetivamente, as medidas traduziram a decisao de confinar,
nos limites da cerca dos ruralistas, todas as competéncias sobre essas 4reas
que confrontam os interesses do agronegdcio. Em outros termos, foi de-
cretada a paralisacio e mesmo a reversio de medidas nas temdticas indi-
gena, quilombola e da reforma agriria, e assegurada a inser¢io plena da
‘agricultura familiar’ na légica do agronegdcio.

4. Com essa configuragio institucional, Bolsonaro sacramentou a
promessa de campanha de demarcagao zero de terras indigenas e quilom-
bolas. Na reforma agrdria, a reversio estd em curso. O principal indicador
histérico do programa, o ‘niimero de familias assentadas’, foi substituido
pelo ‘niimero de familias desligadas do programa’.

5. Junto com tais mudangas, a citada Medida Proviséria efetivou
a migracio do Ministério do Meio Ambiente também para o MAPA, do
Sistema Florestal Brasileiro, para fixar o controle do Cadastro Ambiental
Rural pelos ruralistas.

6. Da mesma forma, no primeiro dia de governo, a ministra da
Agricultura passou a implementar o ritmo recorde de liberagio de agro-
toxicos antes comentado.

7. Na verdade, o Brasil conta atualmente com uma ministra da
Agricultura que jamais mencionou o tema da fome no Brasil, restringin-
do-se, basicamente, a duas frentes: liberagao de agrotéxicos para mas-
sificar a oferta e reduzir custo para os fazendeiros; e a intensa agenda
internacional na busca de vender tudo o que pode e 0 que nio pode
para o exterior. Inclusive, no atual fendmeno de disparada dos precos das
carnes, derivada do salto nos pregos da carne bovina por conta de expor-
tagoes além dos limites e com estoque zero do produto, a ministra, com
um grau de frieza que traduz a sua indiferenga ao povo brasileiro, alegou
que a carne estava muito barata e que os precos nao voltardo mais aos
patamares anteriores. Completou que o Brasil teria que importar carne
(s6 nao disse de onde);
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8. Com a MPV 871, de 18 de janeiro (lei 13.846, de 2019) o
governo deu inicio a reforma da previdéncia pelos trabalhadores rurais e
segurados especiais conforme comentado, antes;

9. A propésito, em ‘cima da hora” a bancada ruralista obteve uma
dupla vitéria na defini¢io do texto da PEC da previdéncia aprovado na
Comissao Especial. Suprimiram o dispositivo que criava uma tributagao
previdencidria sobre as exportagoes do agro, e excluiram outro dispositivo
que determinava a impossibilidade de perdao do passivo junto ao Fundo
de assisténcia ao trabalhador rural (FUNRURAL);

10. Sobre esse tema, j4 estd articulado com o governo a futura
edi¢io de Medida Proviséria dispondo sobre a remissio desse passivo
com o FUNRURAL;

11. Para a agricultura familiar, especificamente, o mais grave ain-
da estava por vir. E ocorreu em 18 de junho com o lancamento do Plano
Safra 2019/2020. Com o Plano, a ministra da Agricultura consagrou a
sua intengio pela abolicio da nomenclatura “agricultura familiar”, con-
forme jd havia antecipado na solenidade de posse da diretoria da Agéncia
nacional de assisténcia técnica e extensio rural (ANATER);

12. O pretexto para a decisio: a existéncia de uma “Gnica agricul-
tura’ no Brasil. Na realidade, um ardil politico que representou o marco
para o restabelecimento de uma realidade em grande parte ji superada
pelas lutas populares, de exclusio do acesso as politicas publicas por parte
dos trabalhadores e trabalhadoras rurais do pais;

13. A extingao do Plano Safra da agricultura familiar resultou no
tratamento a este segmento na periferia das politicas para a agricultura
do agronegdcio;

14. A partir do Plano Safra 2019/2020, o ‘ex-agricultor familiar’,
agora identificado por uma eldstica renda anual de até 415 mil reais, pas-
sard a ser substituido no acesso aos recursos do PRONAF por agricultores
de maiores portes;
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15. O Plano manteve os recursos anteriores € aumentou as taxas
de juros para os ‘pequenos’. Enquanto isso, o governo manteve inaltera-
das as taxas para os médios e vem adotando as medidas para o acesso dos
grandes agricultores a fontes de mercado, inclusive, em moda estrangeira;

16. Como um Robin Hood as avessas, Bolsonaro anunciou 1 bi-
lhio de reais a titulo de subvencoes para o seguro agricola aos agricultores
mais abastados. Em contrapartida, anunciou a redugio em quase 300
milhées de reais, das dotagoes previstas ao programa Garantia Safra, que
socorre os agricultores familiares economicamente mais vulnerdveis nos
casos de sinistros climdticos;

17. Apés defender na Comissao de agricultura da Cimara dos
deputados que sem assisténcia técnica restaria a pobreza para os ‘peque-
nos agricultores’, a ministra da Agricultura cortou praticamente 100%
dos recursos do orcamento da Unido destinados a essa atividade. Com o
Plano Safra a ministra inovou ao incluir a atividade entre os itens finan-
cidveis pelo PRONAF, numa ofensa direta ao que dispoe o art. 17 da Lei
Agricola Nacional, que obriga a assisténcia técnica publica e gratuita aos
agricultores familiares;

18. A propésito, a execugio orcamentdria de 2019, de agdes fi-
nalisticas, estratégicas para o agrdrio, atestam a realidade nesse campo,
conforme o quadro abaixo, que reflete posi¢ao de 16 de dezembro de
2019, portanto, quase concluido o ano fiscal:

LOA 2019 - Execugao orcamentaria de acoes fnalisticas — area agraria — posicao de
16/12/2019

Acao Valor autorizado | Valor pago %
(oncessdo de (rédito-Instalacdo as Familias Assentadas 266.000.000 0] 0,00%
ATER para A Agricultura Familiar 843.304 0| 0,00%
Apoio a Organiz. Econ. e Promo. da Cidadania de Mulheres 400.000 0 0,00%
Rurais

Financiamento de Projetos para Mitigagdo e Adaptacdo a 348.709.939 0| 0,00%
Mudanca do Clima

(continua)
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(continuagdo)

Organizacdo da Estrutura Fundidria 0 0| 0,00%
Apoio ao Desenv. Sust. das Com. Quilombolas, Indigenas e 0 0] 0,00%
Povos e Com. Trad.

Estruturacdo e Consolidacdo de Unid. Produt.- Crédito 21.061.340 521551 0,25%
Fundidrio

Apoio ao Desenvolvimento Sustentdvel de Territérios Rurais 37.462.284 932606 | 2,49%
Financ. de Op. no ambito do PRONAF 384.000.000 29.375.000 | 7,65%
Programa Terra Legal 10.430.670 955.694 | 9,16%
Desenvolvimento de Assentamentos Rurais 92.305.919 9.629.881| 10,43%
Apoio ao Desenv. de Agric. de Baixa Emissao de Carbono 1.491.501 159.307 | 10,68%
- ABC

Programa de Cisternas - MDS 67.048.067 10.453.806 | 15,59%
Obtencdo de Iméveis Rurais para a Reforma Agrdria 29.054.330 5181.821| 17,83%
Assisténcia Técnica para Reforma Agréria 23.413.761 4734119 20,22%
Aquisicdo e Dist. de Alimentos da Agric. Familiar -PAA-MDS 255.658.818 64.572.422 | 25,26%
Promocdo e Fortalecimento da Agricultura Familiar 190.293.427 50.152.445 | 26,36%
Promocdo da Educacdo do Campo 8.350.000 2464229 | 29,51%
Apoio ao Desenv. e Controle da Agric. Orgdnica - Pro- 2.764.500 875308 | 31,66%
Organico

Subvencdo Econdmica para a Agricultura Familiar - PRONAF 3.553.634.000 |1.380.186.539 | 3884%
Reconhecimento e Indenizacao de Territrios Quilombolas 3.423.082 1.708.980 | 49,93%
Subv. Econ. para Garantia e Sust. de Precos na Com. de 25.000.000 13.999.788 | 56,00%
Prod. da Agric. Familiar

Concessdo de Crédito P/ Aquis. de imdveis Rurais e Invest. 300.000.000 183.594.914 | 61,20%
Bdsicos - Fundo de Terras

Fonte: Siop / ME

1. Em suma: o governo Bolsonaro j& promoveu o ‘isolamento’
das politicas para os setores que constituem 6bices para o agronegécio.
Ao mesmo tempo estd viabilizando sistema de crédito provado para os
grandes produtores, sem dispensar as subveng¢oes do Tesouro, por meio
da chamada MPV do Agro (MPV 897, de 2019) que inclui a abertura
para fontes externas de crédito;

2. Essa Medida Proviséria, combinada com a expansao significa-
tiva das subvencoes ao prémio do seguro rural, representam a ‘inovagao’



| 290 | O ESTADO COMO PARTE DA SOLUCAO ‘ UMA ANALISE DOS DESAFIOS DO DESENVOLVIMENTO BRASILEIRO

no arsenal do agronegdcio para possibilitar o grande salto do setor no
mercado externo. Nio 2 toa, a meta estabelecida pelo governo é de que
o Brasil dominard 10% do mercado agricola internacional até o fim do
atual mandato de Bolsonaro;
3. As mais recentes iniciativas do governo Bolsonaro por pressao
dos ruralistas:
(i) A proposta da Garantia da lei e da ordem (GLO) do Campo na
tentativa de desestimular de vez as lutas pela terra;
(i) A Medida Proviséria 910, de 2019, acompanhada dos decretos
10.165 e 10.166, ambos de 2019, que, no conjunto, pretendem:
(i) facilitar e agilizar a transferéncia, para o mercado, do estoque de 88
milhées de hectares das terras da reforma agréria, que so terras pd-
blicas. O governo decretou a consolidagao (emancipagio) sumdria de
todos os assentamentos com 15 anos de implantacio independente da
condigio de infraestrutura e da falta de apoio; (i) ‘passar a régua’ nas
ocupagoes de terras da Unido, até o limite de 2.500 hectares, em todo
o pais conforme definido pela lei 13.465, pelo processo de autodecla-
racio de ocupagdes com dreas equivalentes a até 15 Mddulos Fiscais,
conforme veremos. O governo dispensou a licitacio para a regulariza-
¢do das ocupagoes de dreas com até 2.500 hectares, expandiu a data
de corte das ocupagdes passiveis de legitima¢io, de periodo anterior a
posicio de 22 de julho de 2008, para até 05 de maio de 2014;
(ii) Em particular, essas medidas pavimentam as bases para a ex-
pansao acelerada da grande exploracio agropecudria no territério
da Amazodnia Legal, o que demonstra a total indiferenca do go-
verno as sensibilidades estratégicas dessa regido. A propésito, a
ampliagio em 30% na taxa de desmatamento da Amazdnia nos
11 primeiros meses do governo Bolsonaro, além de confirmar a
postura de absoluta irresponsabilidade ambiental, e de falta de

compromisso com os interesses superiores do pais, deixou clara



ESTADO E AGRONEGOCIO NO BRasIL | 291 |

a inten¢do de integrar de vez a regio na expansio da fronteira
agropecudria e mineral.

CONSIDERACOES FINAIS

Qualquer prospeccio de cendrios de curto e médio prazo para as
dreas rurais do Brasil vislumbrard a cada vez mais sélida hegemonia do
agronegdcio exportador de commodities. No plano interno, o perfil insti-
tucional do pais, agravado com o governo Bolsonaro, se apresenta como
aliado incondicional desse segmento, favorecendo a sua expansao via re-
gulacio e recursos pubicos, sem politicas para a relativiza¢io dos seus gra-
ves efeitos colaterais nos planos socioeconémico, territorial e ambiental.

De outra parte, no se observa no Brasil movimentos sociais
organizados em condicoes de criar restri¢des, contestar os efeitos dessa
economia de base primdrio-exportadora de modo a pelo menos impor
condicionalidades ao avanco desse setor.

Algumas restrigoes, notadamente na drea ambiental e sobre o
avanco da atividade na Amazonia, podem ser esperadas em decorréncia
de pressoes internacionais. Mas igualmente sem grandes consequéncias,
até porque o maior destino dos produtos braseiros continuarad sendo a
Asia, regido que nio tem tradigio de mobilizag¢io da sociedade civil e,
tampouco, compromissos dos respectivos Estados por condutas politicas
responsdveis pelos seus fornecedores de alimentos e matérias-primas.

Dois fatores poderdo limitar as ambigoes dos capitais desse seg-
mento econdmico tendo em vista a imposi¢io de salvaguardas para o
seu avango na perspectiva da defesa do interesse publico: (i) o retorno
ao governo das forgas populares e democrdticas que enfim atuem pela
regulacio das condicoes de manutencio e expansio da agricultura do
agronegdcio; e (ii) os efeitos das mudangas climdticas que tendem a im-
por restri¢oes geograficas para a producio de algumas culturas, além de
perdas significativas de produtividade.
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Para agravar os cendrios, os efeitos do decreto-lei 10.166, de 2019,
editado em conjunto com a Medida Proviséria 910, de 2019, tendem a
comprometer seriamente a produgao interna dos alimentos que integram
a dieta bdsica da populagio brasileira, e assim impondo riscos iminentes
para a segurancga alimentar interna.

Em resumo, um novo governo com perfil democritico e popular,
coerente com esses atributos, terd entre as suas tarefas superiores definir
processo regulatério efetivo para a manutencio e expansio da cadeia do
agronegdcio de modo a defender a seguranga alimentar e nutricional in-
terna, a sustentabilidade ambiental e as condigoes de reprodugao social
das populagoes do campo duramente afetadas pela agricultura capitalista
de larga escala no Brasil.
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PETROBRAS, PETROLEO

E PRE-SAL: O QUE SOBROU
DOS INTERESSES BRASILEIROS
APOS O GOLPE DE 20167

EDUARDO COSTA PINTO!

INTRODUCAO

O projeto de desenvolvimento brasileiro, entre 1930 e 1980, es-
teve articulado ao avan¢o da industria petrolifera moderna que se con-
funde com a trajetdria da estatal PETROBRAS (criada em 1953) e com o
monopdlio da Unido de todas as atividades da cadeia de petréleo, com a
exce¢do da distribui¢io.A ado¢io daquelas medidas expressou a vitéria da
opgao nacionalista e estatal em detrimento dos que argumentavam que
o Brasil nao teria capacidade financeira e tecnolégica para desenvolver
o setor de petréleo e gds. Os eixos estruturantes dessas medidas foram a
seguranca energética, a busca pela autossuficiéncia e a indugio de forne-
cedores nacionais.

1 Professor do Instituto de Economia da UFR] e pesquisador do INEEP/FUP (https://www.ineep.org.br/)
E-mail: eduardo.pinto@ie.uftj.br.
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Essa centralidade da PETROBRAS no projeto de desenvolvimento
brasileiro foi e é fruto — mesmo com a quebra do monopélio em 1997 —
de sua capacidade de coordenar e induzir o setor de petréleo e gés. Isso é
possivel em virtude de a PETROBRAS ser, simultaneamente, empresa (face
empresarial) e Estado (face estatal).

Com a crise do desenvolvimentismo na década de 1980, e o
avango das estratégias de desenvolvimento neoliberais no Brasil na dé-
cada de 1990, o ativismo estatal passou ser questionado, sobretudo no
que diz respeito 2 eficiéncia econémica. Com isso, adotou-se a ideia de
que o Estado deveria funcionar apenas como regulador das atividades
privadas. Naquele contexto, a face estatal da PETROBRAS perdeu forga,
ao passo que se expandiu a dimensdo empresarial em virtude da abertura
do setor de petréleo e gds, do fim do monopélio da Unido em 1997 e de
sua estratégia da desverticalizagio.

Na década de 2000, com o ensaio desenvolvimentista, imple-
mentado durante dos governos do PT (Lula e Dilma), e com a descober-
ta do pré-sal, verificou-se um maior ativismo estatal no setor de petréleo
e gds centrado em novas diretrizes para a PETROBRAS, para a regulacio
setorial e para as politicas industriais, sobretudo no que tange a questao
da politica de contetdo local que tinha como objetivo apropriar nacio-
nalmente parte da renda petroleira para ampliar a inddstria de bens de
capital, buscando mitigar os riscos da “maldi¢ao” dos recursos naturais.

Esse cendrio de expansiao do complexo petréleo e gds brasileiro
vai se deteriorar rapidamente com a crise do setor em 2014/2015. Uma
“tempestade perfeita’ provocada pela forte reducio do prego do petrd-
leo, pela dificuldade financeira e pela crise reputacional da PETROBRAS ¢
seus fornecedores proporcionada pela operagao Lava Jato.

A estratégia escolhida pela PETROBRAS, ainda na gestao Bendine,
em 2015, para superar as dificuldades financeiras foi realizar um proces-
so de desalavancagem. Esse caminho adotado conjunturalmente vai se
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tornar uma estratégia estrutural da PETROBRAS apds o golpe parlamentar
de 2016, com as profundas mudangas regulatérias no setor e com o pro-
grama agressivo da PETROBRAS de redugao dos investimentos e de venda
de ativos.

Diante disto, este capitulo tem como objetivo analisar as mu-
dancas na estratégia da PETROBRAS e na regulagio do setor de petréleo e
gds ap6s o golpe parlamentar de 2016, buscando identificar os impactos
para os consumidores de derivados e para o desenvolvimento da indds-
tria nacional e de suas capacidades tecnoldgicas.

PETROLEO E GAS, PETROBRAS E DESENVOLVIMENTO:
DA TRAJETORIA DE SUCESSO AO PAPEL MENOR
NA DECADA DE 1990

Desde a sua criacao em 1953 (lei 2.004, de outubro de 1953) até
hoje, a trajetéria da PETROBRAS, empresa de economia mista controlada
pelo governo federal, sempre esteve no centro do debate de quais cami-
nhos seguir tanto no setor de petréleo e gds como no tipo de projeto de
desenvolvimento brasileiro.

A opgao pela criagio da PETROBRAS e pela configuragiao do mo-
nopdlio da Unido de todas as atividades da cadeia de petrdleo, com a
excecdo da distribuigio, representou a opgao nacionalista e estatal. Cabe
observar que os atores derrotados (grandes empresas internacionais pe-
troliferas e setores dominantes liberais) ndo se deram por vencidos nesse
confronto (ALvEAL, 1994).

Essa estratégia buscava, a0 mesmo tempo, garantir a seguranca
energética de abastecimento de derivados de petréleo em todo o territd-
rio nacional, buscar a autossuficiéncia na producio de petrdleo e gis e
funcionar como agente indutor da criagao de uma rede de fornecedoras
nacionais (servigos, firma de engenharia, empresas de bens industriais)
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voltados as atividades petroliferas. Com isso, a PETROBRAS passou a fun-
cionar como importante instrumento para o projeto desenvolvimentista
brasileiro.

No que diz respeito a questdo da seguranga energética, para ga-
rantir o abastecimento a PETROBRAS ampliou o nimero de refinarias,
integrando-as com uma infraestrutura (rede de oleodutos, terminais de
petréleo e gds natural, estocagem, distribui¢io) que buscou minimizar o
custo de investimento, evitando redundancias (MENDES ez al., 2018).

Os investimentos para a construgio da infraestrutura logistica,
das refinarias e para a exploragio de petréleo offshore (dguas profundas)
cumpriram um duplo papel. Por um lado, possibilitaram a oferta de
derivados, impedindo possiveis gargalos para a produ¢io nacional. Por
outro lado, gerou demanda para diversos ramos da industrial nacional
e estimulou o desenvolvimento tecnoldgico. Nao por acaso, o indice de
nacionaliza¢io das compras da PETROBRAS saltou de 5% em 1954 para
95% em 1989 (ALMEIDA, 1993).

Em termos histdricos, a PETROBRAS foi um dos principais deman-
dadores dos produtos da industria de bens de capital brasileira, sendo in-
clusive uma das principais responsdveis pela consolidagao da industria de
bens de capital sob encomenda no Brasil. (Ipea, 2011; Azevepo, 2017).

Além da questao industria, a PETROBRAS conseguiu desenvolver
capacidades tecnoldgicas e geoldgicas em atividade exploratéria de pe-
tréleo e gds em dguas profundas que foram centrais para a descoberta
do pré-sal brasileiro, colocando o pais num novo patamar no mercado
mundial de petréleo.

Essas capacidades, desenvolvidas ao longo dos dltimos 40 anos,
somente conseguem ser explicadas pela ampliagao dos investimentos da
empresa em P&D (pesquisa e desenvolvimento) por meio de projetos
tecnoldgicos nacionais capitaneados pela PETROBRAS em articulagio
com empresas privadas, com universidade e com centros de pesquisas.
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Esse processo tem sua origem na estratégia nacional que buscou
diminuir a dependéncia energética externa brasileira — que se aprofun-
dou no final da década de 1970 com a elevagao dos precos internacionais
do petréleo (choques de 1973 e 1979) — por meio de investimentos em
P&D para a exploragao de petréleo e gds em dguas profundas.

Os resultados desses esforcos, inicialmente, proporcionaram a
descoberta de petréleo na Bacia de Campos (Albacora em 1984 ¢ Mar-
lim em 1985). No 4mbito dessa estratégia, cabe destacar o Programa de
Capacitagio Tecnolégica em Aguas Profundas — Procap, que foi um dos
mais importantes projetos de investimento em P&D da PETROBRaS, que
culminou na descoberta do pré-sal em 2007.

O Procar 1000 foi criado em 1986 e tinha como objetivo desen-
volver tecnologia para produzir petréleo até mil metros de profundida-
de. O programa durou seis anos e empreendeu 109 projetos, alcangando
os resultados pretendidos e inovagoes importantes, como a instalagio
do sistema de producio flutuante. Com o sucesso desse programa, a PE-
TROBRAS criou em 1993 o Procar 2000, buscando ampliar a exploragio
para até 2 mil metros de profundidade, que durou 6 anos e contou com
20 projeto, e também alcangou resultados exitosos (desenvolvimento de
inovagdes para explorar o petréleo de Roncador, na Bacia de Campos
(R]), a 1.853 metros de profundidade).

Esse éxito estimulou a PETROBRAS a criar o Procar 3000, entre
2000 e 2006, com o objetivo de desenvolver as inovacoes necessarias
para explorar petréleo e gds em lamina d’dgua superior a trés mil metros
e, 20 mesmo tempo, reduzir os custos de extragio nesse tipo de campo.

Dadas as perspectivas iniciais positivas da PETROBRAS em rela-
¢ao ao Procar (programa de P&D), a empresa investiu cerca de 1%
do seu faturamento nessa empreitada, o que tornou o projeto um dos
maiores programas tecnoldgicos da histéria do pais. Andlises financeiras
mostram que esse dispéndio gerou um retorno de 4,3 délares para cada
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délar gasto no inicio do Procapr. A maior parte desses investimentos
foram destinados ao Centro de pesquisas e desenvolvimento Leopoldo
A. Miguez de Mello (CenpEs) da PETROBRAaS, localizado na UFR]J. Esse
programa foi estruturado por meio de uma rede de pesquisa com con-
correntes, fornecedores e instituigoes de pesquisa, com destaque para a
Corre/UFR]J e o Centro de Estudos em Petréleo (CerETRO), da FEM/
Unicamr. Além destas institui¢des, empresas privadas, sobretudo os for-
necedores, também desenvolveram tecnologia conjuntamente com a Pe-
TROBRAS (FURTADO & FREITAS, 2004; ORTIZ & COSTA, 2007).

Essa centralidade da PETROBRAS para o projeto de desenvolvimento
brasileiro deve-se a sua capacidade de coordenar e induzir o setor de petré-
leo e gds em virtude de sua: constituicdo histdrica; escala produtiva (ver-
ticalizagdo); capacidade de desenvolver tecnologia, fornecedores nacionais
(objetivos de politicas publicas) e acumular capital (dimensio microecond-
mica) necessrio a amplia¢io de seus investimentos.

A PETROBRAS detém essas capacidades em decorréncia de ser, ao
mesmo tempo, empresa e Estado, possuindo assim dupla funcio: estatal
e empresarial. Essa face bifronte ndo compromete as relages mais gerais
do processo de acumulagio de capital, mas sim permite uma compatibi-
lizagao entre lucro privado e beneficios econdmicos e sociais para a popu-
lacio (ABRANCHES, 1979; ALVEAL, 1994; SCHAPIRO & MARINHO, 2018).

Cabe observar que essas duas faces estdo sempre em tensio laten-
te em virtude das dificuldades de conciliacao entre os interesses estatal/
publico — ja que o proprietdrio majoritdrio dessa empresa é o Estado que
representa os interesses da populacio brasileira — e empresarial/privado
dessa empresa que necessita acumular capital para desenvolver seus pro-
jetos e investimentos. A compatibilizagao entre as faces estatal e empre-
sarial ¢ uma tarefa eminentemente politica, sem perder de vista os fatores
econdmicos que dao origem a essa ambiguidade, haja vista a necessidade
de combinar os objetivos das empresas e os objetivos sociais em cada
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conjuntura histérica (ABRANCHES, 1979; Arvear, 1994; SCHAPIRO &
MARINHO, 2018).

Nesse sentido, a PETROBRAS — assim como as outras empresas es-
tatais — foi um dos pilares do desenvolvimentismo brasileiro entre 1930
e 1980 em virtude do duplo papel (estatal e empresarial) que exerceu e
ainda exercem, tais como: estabilizacio macroeconémica (anticiclica) e
de complementaridade (indutor) do investimento privado. No Brasil,
todas as fases de maior crescimento econémico, apds a década de 1930,
foram acompanhadas de forte expansao dos investimentos publicos, es-
pecialmente das empresas estatais, que sempre vieram na frente dos in-
vestimentos privados.

Com a crise do desenvolvimentismo brasileiro na década de
1980, e o avanc¢o do neoliberalismo nos anos 1990, o ativismo estatal
(como produtor — Setor Produtivo Estatal/SPE) perdeu forga e passou
a ser questionado em termos de eficiéncia econdmica. Naquele periodo,
o Estado brasileiro assumiu como objetivo maior a austeridade fiscal e a
eficiéncia microeconémica, tendo como objetivos estratégicos a desre-
gulamentacio, a abertura dos mercados e a redugao do aparelho estatal.

Assumiu-se a ideia de que o Estado deveria adotar o papel de
disciplinador da atividade econdmica privada (Estado-regulador), em vez
de atuar de forma direta na atividade econémica (como planejador e/ou
produtor). Naquele contexto, adotou-se o Programa Nacional de De-
sestatizagao (PND), que teve como objetivo vender, a iniciativa privada,
empresas controladas pelo Estado, mesmo virias delas tendo exercido
papel central na configuragao do modelo de desenvolvimento brasileiro
entre 1930 e 1980.

Apesar da PETROBRAS nio ter sido privatizada, ocorrem profundas
modificagoes regulatérias e de gestao do setor de petréleo, ao longo dos

anos 1990, que afetaram o desempenho da companhia e do setor.
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No que diz respeito a regulacio, a lei 9.478 de 1997 foi um marco
central ao quebrar o monopélio da PETROBRAS (exploragdo, produgio,
refino e transporte de petréleo), buscando abrir o mercado e estimular
a entrada no setor de capital privado nacional e estrangeiro. Além disso,
essa lei criou a Agéncia Nacional do Petréleo (ANP) que tem como fina-
lidade “promover a regulacio, a contratagao e a fiscalizagao das atividades
econdmicas integrantes da inddstria do petréleo” (Art. 8°, lei 9.478/97)
(PiNTO JR. et al., 2017).

No que tange as diretrizes estratégicas da PETROBRAS, verificou-se
que, ao longo da década de 1990, a empresa buscou de transformar em
uma empresa semelhante as IOCs” por meio da expansao para o exterior
e foco na rentabilidade e, consequentemente, nos interesses dos acionis-
tas dentre os diversos publicos de interesses (stakeholders), relegando a
um segundo plano sua face estatal que tem como um de seus objetivos a
induc¢io do desenvolvimento nacional por meio de seus investimento e
compras. Isso fica evidente pelas medidas adotadas a época, a saber: i) ti-
midez da empresa na participagio nos leildes de dreas exploratérias, com
vista a permitir que outros players entrassem na exploragio e produgio de
petrdleo; ii) esvaziamento de sua engenharia interna e a redugio dos seus
investimentos; e iii) a exacerbagio do conceito de unidade de negécios
que pulverizava a agao da Companhia e praticamente transformou cada
unidade (de negécios) em uma empresa separada (Azevepo, 2017).

Em linhas gerais, a abertura do setor na década de 1990, a criagao
do REPETRO e a valoriza¢io cambial impulsionaram a PETROBRAS tanto
a importar mais bens de capitais como a adquirir pacotes completos de
projeto e operagdes junto a empresas internacionais, ampliando as rela-
¢oes com os fornecedores estrangeiros de bens de capital, e as plataformas
passaram, em boa parte, a serem construidas em Cingapura, na Coreia

2. International Oil Companies (IOCs) como sdo conhecidas as grandes empresas privadas integradas do setor
de bleo e gds no mundo.
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e na Espanha (Ipea, 2011; Azevepo, 2017). Nio por acaso, ocorreu a
redugao da demanda para a industria de bens de capital sob encomenda
no Brasil nesse periodo.

Nesse sentido, tanto as décadas entre 1930 e 1980 como os anos
1990 evidenciam que o setor de petréleo e gds no Brasil (estratégias da
PETROBRAS e estrutura regulatdria) é marcado por movimentos pendu-
lares. De um lado, por periodos de grande presenca estatal; e, por ou-
tro, por abertura ao mercado, buscando a atragao de capital estrangeiro
para suprir uma suposta auséncia de capital e de capacidade tecnolégica.
(Azevepo, 2017; ScHUTTE, 2016)

Esses movimentos refletem tanto o papel desempenho pela ques-
to energética no projeto de desenvolvimento nacional brasileiro como a
dupla funcio que a PETROBRAS exerce em virtude de sua caracteristica de

setor produtivo estatal (ALvear, 1994).

A RETOMADA DO PAPEL DA PETROBRAS
NO DESENVOLVIMENTO BRASILEIRO E O PRE-SAL: DO
AUGE A CRISE DE 2014/2015

A face estatal da PETROBRAS voltou a ganhar for¢a, na década
de 2000, em virtude das mudancas na regulagio setorial, da descoberta
do pré-sal — maior reserva descoberta nos tltimos 50 anos no mercado
mundial de petréleo —, e da ampliagio da capacidade de refino, dado o

aumento da demanda de derivados®.

3. A expansio dos investimentos no abastecimento, entre 2008 e 2014, implicaram na construcio de novas
refinarias e de complexos petroquimicos, ampliando a capacidade de refino (barril/dia) da PETROBRAS em apro-
ximadamente 15%. Esses investimento tiveram como objetivos: i) adequar o perfil do parque de refino nacional
e 4 produgio do dleo do pré-sal; ii) reduzir a dependéncia de importagoes de derivados; e iii) ampliar o papel da
PETROBRAS no atendimento do mercado interno por meio do aumento de sua capacidade de refino em virtude
do crescimento da demanda derivados (entre 2011 e 2014, o consumo aparente total de derivados, de diesel e
gasolina, em média anual, cresceram 4,8%, 6,1% e 9,4%, respectivamente), uma vez que o nivel de utilizagio das
refinarias brasileira chegou a alcangar 98% em 2013. (SZKLO et al., 2012).
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Com isso, a PETROBRAS voltou a ter um maior peso no desenvolvi-
mento nacional, pois passou: i) a dinamizador da economia por meio da
ampliagao dos seus investimentos no pré-sal e no refino, que impactaram
de forma significativa na geracio de empregos e renda; ii) a ser relevante
instrumento de politica industrial, por meio de suas compras, dada a poli-
tica de contetdo nacional; e iii) a ser utilizada como instrumento macroe-
condmico, dentre os quais o controle da inflagio.

Fator importante na dire¢io de uma maior atuagio/fungio esta-
tal da PETROBRAS foi a descoberta de petréleo no pré-sal em 2007%e os
novos projetos de desenvolvimento e exploracio desses novos campos.
Essa descoberta colocou o Brasil como um ator potencialmente relevante
tanto na posi¢ao de produtor como exportador de petréleo no mundo.
A partir dos anuncios ja divulgados estima-se que hd cerca de mais de
100 bilhoes de barris recuperdveis nos campos do pré-sal, o que colocaria
o Brasil entre os maiores detentores de reservas, tais como Venezuela e
Ardbia Saudita (SAUER & RopRiGUES, 2016). Essa grande quantidade
de petréleo recuperdvel descoberto no pré-sal somente foi possivel em
virtude (i) de um longo processo evolutivo de desenvolvimento da capa-
cidade tecnoldgica e geoldgica da PETROBRAS em atividade exploratéria
em dguas profundas; e (ii) de uma aposta politica/estratégica que nao se
subordinou a uma légica estritamente microeconémica, pois havia enor-
mes obstdculos tecnoldgicos e financeiros até a PETROBRAS encontrar
petréleo no segundo pogo perfurado no campo de Tupi (bloco explora-
tério BM-S-11).

No que tange a questao tecnoldgica e geoldgica, o desafio era per-

furar pogos com profundidade entre 5 ¢ 7 mil metros, sendo que até

4. No dia 08 de novembro de 2007, a PETROBRAS anunciou que encontrou petréleo de elevada qualidade
e em grandes volumes recuperdveis nessa 4rea geoldgica e que o seu potencial petrolifero torna o Brasil um dos
maiores detentores de reservas de petréleo e gds do mundo (PETROBRAS, 2007). Disponivel em: <http://www.
investidorpetrobras.com.br/pt/comunicados-e-fatos-relevantes/fato-relevante-analise-da-area-de-tupi>.
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entdo a PETROBRAS tinha alcangado a profundidade mdxima de 1.886
metros (que era o recorde mundial), e procurar petréleo em rochas des-
conhecidas geologicamente com mais de 120 milhées de anos. O desafio
também era enorme em termos financeiros em decorréncia dos enormes
custos de exploragio.

Naquele contexto, a PETROBRAS expandiu suas despesas operacio-
nais (OPEX) e, sobretudo, os investimentos (CAPEX)® para o desenvolvi-
mento e exploracio na drea do pré-sal e para ampliagio da capacidade de
refino de derivados. Entre 2001 e 2013, a PETROBRAS expandiu de forma
expressiva o seu CAPEX, bem acima da FBCEF brasileira (Gréfico 1).

Entre 2000 e 2013, o investimento saltou de um montante de
7 bilhées de reais para 99 bilhoes de reais. Com isso, a participacio do
Carex da PETROBRAS em relagio a FBCEF brasileira passo de 3% para 9%
(Griéfico 2). A dinAmica da industria de petréleo brasileira (desenvolvi-
mento, exploragio, producio e refino) refletiu as estratégias (sobretudo
as decisoes de investimentos) e os resultados da PETROBRAS nesse perio-
do, uma vez que a mesma era operadora tinica do pré-sal.

No entanto, a partir de 2014 ocorreu uma forte redugio dos in-
vestimentos da PETROBRAS em virtude da crise do setor — que detalha-
remos a seguir —, implicando numa queda de 22,8% em média anual
entre 2014 ¢ 2017 (Gréfico 1). Em 2017, a propor¢io do Carex da
PETROBRAS em comparagio com investimentos brasileiros caiu para 5%,
patamar igual a 2002 (Gréfico 2).

Com a ampliagao dos investimentos, a PETROBRAS, na década de
2000, volta a ampliar as suas compras do setor de bens de capital nacio-
nal em virtude de mudangas em suas diretrizes, da descoberta do pré-sal
e de um conjunto de medidas governamentais (Ministério de Minas e

5. CAPEX sio as despesas de capital na forma das despesas incorridas com bens fisicos e servigos destinado a
instalagoes e equipamentos para a atividade da empresa, tais como as: sismica, equipamentos para perfuragio de
pogos; compra de unidades produtivas; sistema de dutos de escoamento etc.
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GRAFICO 1 - VARIAGAO REAL DA FBCF DO BRASIL E DO FBCF DA Perrosras (DEFLACIONADOS
PELO DEFLATOR IMPLICITO DA FBCF) (%)
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GRAFICO? — CAPEX DA PETROBRAS (NOMINAL) E RELACAO COM A FBCF BRASILEIRO
(R$ BILHOES; %)

120 ' . - 12%
100 10%
80 8%
60 6%
40 4%

20
7 9
3 b 5% 6% 6% 6% 6% 8% 8% 10% 9% 8% 8% 9% 7% 7% 5% 5%

4 4
N »
»

&L S

S 0

$ O
L
» & »

@w&

> D O Wb
& ¥ P ¥ P
> S

S
Participacao da FBCF total (%) —e—FBCF da Petrobras (R$ bilhdes)

Fonte: IBGE, Diretoria de Pesquisas, Coordenacao de Contas Nacionais e Petrobras

Energia e ANP) que tinham como objetivos: i) capacitar e fortalecer as
firmas nacionais fornecedoras da PETROBRAS (Programa de Mobilizacao
da Industria Nacional de Petréleo e Gds Natural/Promine, criado em
2003), sobretudo no que diz respeito as suas capacidades tecnolégicas; e
ii) ampliar a industria de bens de capital brasileira por meio da exigéncia,
a partir de 2003 na quinta rodada, de coeficientes minimos de contetido
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local® (nas etapas de exploragio e desenvolvimento) para as aquisigoes
de bens e servicos de fornecedores nacionais (Ipea, 2011; GABRIELLI,
2017; ALmEIDA et al., 2016). No que diz respeito ao fortalecimento
das firmas nacionais fornecedoras da PETROBRAS, amplo estudo do IpEa
(2011) evidenciou expressiva diferenca entre os fornecedores da PETRO-
BRAS ¢ as empresas industriais e de servi¢os nacionais que nio forneciam
para a PETROBRAS. As linhas centrais da pesquisa tiveram como objetivo
identificar a relacio de fornecimento com a PETROBRAS e seus impactos
diferenciais (maior engajamento com atividades de inovagao, retornos
crescentes de escala e acesso ao crédito) e de desempenho (maiores niveis
de produtividade, maiores de emprego e exportagoes). A Fiesp (2017)
reforcou os achados encontrados pelo IpEA, ao afirmar que, entre 2003
e 2013, ocorreu aumento da competitividade do comércio exterior dos
fornecedores de mdquinas e equipamentos para a industria de petréleo
e gds, pois a relacdo entre o valor unitdrio médio das exportagoes e das
importagdes desse segmentou passou de 0,5 para quase 2,0.

No que tange a questdo dos investimentos em P&D, a PETRO-
BRAS vai dar novo impulso nesse tipo de gastos na década de 2000 em
virtude de sua nova estratégia de expansao, do CTPETRO (fundo de
ciéncia e tecnologia) e da cldusula de P&D da AND, entre outros fatores.
Com isso, ampliou-se ainda mais as pesquisas destinadas ao setor de pe-
tréleo no Brasil, pois, entre 2008 € 2009, mais de 8 mil pesquisadores das
universidades e centros de pesquisas estavam envolvidos em contratos
de servicos demandados pela PETROBRAS, sendo que nos tltimos anos
(entre 2012 e 2015) foram concluidas 2.400 dissertacoes e teses, 1700
doutorados relacionados a esses recursos da PETROBRAS. Além disso, a
ampliagao desse tipo de investimento foi utilizada para a construgao de
165 laboratérios pesquisa e para a reforma de mais 200 laboratérios. Essa

6. Antes de 2003, existiam compromissos de contetido local nas rodadas de licitagio como um critério de avalia-
G40 sem, no entanto, estabelecer percentuais minimos. (ALMEIDA et. al., 2016; GUIMARAES, 2012)
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rede coordenada pela PETROBRAS aproximou os segmentos industriais
(fornecedores) das universidades e centros pablicos (RocHa, 2015).

Esse tipo de rede criou as condigoes favordveis para o desenvolvi-
mento de sistemas nacionais de inovagio que tém como objetivo a endo-
genizagio tecnoldgica — elemento fundamental para o desenvolvimento
de paises periférico. Sem isso, o pais consegue no miximo se inserir de
forma passiva na concorréncia internacional sem conseguir ultrapassar a
barreira da renda média. Nesse sentido, é possivel afirmar que a PETRO-
BRAS criou uma das principais experiéncias brasileiras constitutivas de
um sistema nacional de inovacoes do setor de Petrdleo e Gés e de seus
fornecedores. Isso foi de suma importincia, uma vez que as principais
empresas lideres da industrializa¢io sao multinacionais hd muita dificul-
dade em construir arranjo voltados ao desenvolvimento de tecnoldgicas
originais. Nesse sentido, a existéncia de sistema nacional de inovagoes
nesse segmento pode potencializar o desenvolvimento nacional (Orriz
& CosTta, 2007).

No que diz respeito a politica de contetdo local, é preciso obser-
var que esse tipo de politica é adotada de diferentes maneiras e por vérios
paises produtores de petréleo’e tem como objetivo apropriar nacional-
mente parte da renda petroleira, que necessariamente declinard ao longo
do tempo, buscando ampliar a participagio da industria de transforma-
¢40 e a mitigar, em determinadas situagdes, os riscos da doenca holandesa
que podem ocorrer em paises com abundincia de recursos naturais®.

7. Paises produtores de petréleo adotaram ou adotam diferentes tipos de politica de contetido local que levam em
conta suas especificidades produtivas nacionais e seus objetivos a serem alcangados. Segundo Almeida et. al. (2016,
p-05): “Algumas experiéncias focaram mais no aumento do CL a partir do desenvolvimento de fornecedores locais
de equipamentos e servigos, por exemplo, Noruega e Reino Unido, enquanto outros paises deram mais impor-
tAncia 4 capacitagdo e aumento da participagio de trabalhadores locais nas operagoes da industria, como Angola
e Cazaquistdo. Outros paises optaram por incentivos ou obrigagdes para promover a transferéncia de tecnologia
e a inovagio (Nigéria). Finalmente, alguns paises tém contemplado instrumentos de politica para promover o
desenvolvimento de infraestrutura logistica e social (Cazaquistdo e Venezuela)”.

8. H4 muitas experiéncias histéricas em que a descoberta de recursos naturais em abundéncia em determinados
paises ndo necessariamente representou uma melhora nas condigoes de vida da populagio em geral. Esse feno-
meno ficou conhecido na literatura sobre o tema de maldi¢ao dos recursos naturais. Esse debate ganhou ainda
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Nesse sentido, a politica de CL é um instrumento de politica in-
dustrial que tem por objetivo adensar as cadeias produtivas, buscando
aumentar o valor adicionado das atividades realizadas no pais. A exigén-
cia de CL garante demanda minima para a producio de bens e servicos
produzidos no pais, o que, por um lado, induz o investimento na indus-
tria nacional e, por outro, permite o aprendizado e o aumento das escalas
de produgao que levam a reducio de custos.

Nesse sentido, a politica de contetdo local no setor de petréleo
e gds adotada no Brasil tem como objetivo induzir a maior participacio
do setor de bens de capital brasileiro no fornecimento de bens e servicos
destinados aos investimentos, buscando gerar (i) mais renda e emprego
nacionalmente, bem como mais empregos qualificados e melhor remu-
nerados do que outros setores e (ii) maior participagao de fornecedores
locais, atrelado com a ampliagao da capacidade tecnolédgica dos mesmos
(ALMEIDA et al., 2016; GUIMARAES, 2012; AzEVEDO, 2017).

A O dinamismo do setor do petrdleo e gis brasileiro se desace-
lerou em 2014, para em seguida entrar em uma profunda crise (2015)
provocada por uma “tempestade perfeita” que articulou, a0 mesmo tem-
po, a forte redu¢io do prego do petréleo, as dificuldades financeiras da
PETROBRAS ¢ a crise reputacional da PETROBRAS provocada pela operagio
Lava Jato.

Em 2015, a PETROBRAS foi acometida por dois choques negati-
vos. O primeiro foi a queda de 47% do prego do petrdleo Brent (de 98,9
dolares o barril em 2014 para 52,4 délares o barril em 2015) que afetou

mais destaque, desde os anos 1990, a partir de vérios estudos empiricos (SACHS & WARNER, 1995 e 1997,
entre outros) que mostraram uma associagio negativa entre especializagdo/concentragio em recursos naturais e
crescimento econdmico. Dentro do escopo do tema da maldi¢ao dos recursos naturais, a teoria da doenca holan-
desa, descrita por Corden & Neary (1982), ¢ a melhor discri¢ao dos possiveis efeitos negativos da abundéncia de
recurso naturais a partir do caso de exploragio de gés natural na Holanda, na década de 1970. Eles mostram que
apds a expansio da exploragio de gds natural na Holanda ocorreu uma perda de participagio do setor industrial
daquele pafs, na década de 1960, em virtude das exportagoes desse hidrocarboneto que geraram um forte aumento
de divisas, provocando uma forte valoriza¢ao da moeda nacional e, consequentemente, reduziu a competitividade
das manufaturas holandesas.
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negativamente a geracao de caixa da empresa (drea de E&P). E o segundo
foi a desvalorizagdo cambial de 42% que gerou um aumento da divida
bruta na ordem de 200 bilhoes de reais.

Esses choques implicaram, ao mesmo tempo, em perdas de re-
ceitas e elevacio da divida (em reais) num momento em que jd havia
(i) perdas de receitas, com a politica de pregos dos derivados, e (i) eleva-
¢ao do endividamento com a ampliagio dos investimentos na E&P no
pré-sal e nas refinarias, que requerem um elevado montante de recursos
financeiros no curto prazo que somente geram fluxos de caixa no futuro.

No caso dos investimentos para o E&P, sobretudo no offshore que
o caso do pré-sal, Pinto Jr. (et al., p. 58) explica de forma clara esse hiato
temporal entre os fluxos de caixa:

hd um periodo considerdvel entre o investimento comprometido na explo-
ragio e desenvolvimento de novas reservas ¢ o inicio efetivo da produgio,
cabendo ressaltar que os custos fixos tém enorme peso na estrutura de custos.
Esta condigio bdsica deriva diretamente do alto montante do investimento
comprometido para iniciar a produgio dos campos e do relativamente baixo

nivel de dispéndio operacional requerido para sustentar a atividade mineral.

E preciso destacar que a PETROBRAS, entre 2011 e 2014, ado-
tou uma politica de pregos de derivados com elevada defasagem entre
os pregos internos e internacionais (sobretudo gasolina e diesel) que, em
certa medida, manteve o controle inflaciondrio, mas significou perder
de receitas. Como naquele momento a economia estava crescendo e as
refinarias estavam com quase plena utilizacdo, a PETROBRAS teve que
importar elevados volumes de derivados, para garantir o abastecimen-
to no mercado interno. Isso implicou em expressivos prejuizos com a
importagoes de derivados que foram vendidas abaixo do seu prego de
compra, provocando resultados negativos na geracio de caixa da drea de
abastecimento da PETROBRas.
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Esse dilema enfrentado, a época, pela PETROBRAS entre escolhas
macroecondmicas, o controle da inﬂagzio, e microecondmicas, acumu-
lagao interna de capital, é tipico do setor produtivo estatal que possui
dupla fungio.

A questao foi que nesse caso especifico as perdas de receitas nos
segmentos de derivados assumiram um patamar elevado quando a Pe-
TROBRAS estava realizando enormes investimentos que requeriam uma
maior necessidade de autofinanciamento (lucro retido) e de capital de
terceiros (endividamento). Com a reducio nas receitas, fez-se necessdrio
ampliar o financiamento de capital de terceiros (endividamento). Com
essa trajetoria descrita das receitas, dos investimentos e da divida, os dois
choques negativos de 2015 (cAmbio e queda do Brent) ganharam ainda
mais amplitude.

Além disso tudo, para completar a “tempestade perfeita” o setor
ainda atravessou uma crise reputacional da PETROBRAS provocada pela
operacdo Lava Jato que implicou em ajustes de governanga, reducio de
sua capacidade deciséria e também com seus fornecedores que passa-
ram por recuperagdes judiciais e faléncia. Isso implicou em ampliagao do
tempo de execucio dos projetos de investimento em virtude dos impac-
tos sobre os fornecedores nacionais da PETROBRAS.

E evidente que a corrupgio deve ser combatida e a operagao Lava
Jato desmontou e revelou esquemas de corrupgao entre empresirios
fornecedores, alguns altos dirigentes da empresa e politicos. No entanto,
a operagio o faz de maneira equivocada ao criminalizar qualquer tipo de
relacio entre o privado e o puiblico e ao demorar em realizar os acordos de
leniéncia com as empresas envolvidas nos atos ilicitos, implicando inclusive
na faléncia de algumas dessas empresas. Com isso, a forma como a Lava Jato
combateu a corrup¢io funcionou como um mecanismo de desestruturagio
de empresas e de suas cadeias produtivas, sobretudo no segmento de petréleo
e gds, gerando uma autodestruicio das bases produtivas, econdémicas e
sociais necessdrias a qualquer projeto de desenvolvimento.
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Com essa crise (“tempestade perfeita’) no setor de petréleo e gés,
a PETROBRAS, ainda na gestdo Bendine em 2015, adotou a estratégia de
desalavancagem para lidar com os desafios financeiros agravados pelos
dois choques negativos de 2015.

O problema foi que essa opgao conjuntural de saida da crise tor-
nou-se uma estratégia estrutural da PETROBRAS, apds o golpe parlamen-
tar 2016, que dura até hoje, articulando a concentragao de atividades de
E&D, a venda de ativos, a redugao dos investimentos e uma politica de

pregos de derivados em paridade com prego internacional (PPI).

O SETOR DO PETROLEO E GAS APOS

O GOLPE PARLAMENTAR DE 2016: ENCOLHIMENTO
DA PETROBRAS, AUMENTO DE PRECOS PARA OS
CONSUMIDORES, MUDANCAS REGULATORIAS

E AVANCO DAS PETROLEIRAS ESTRANGEIRAS

Apés o golpe parlamentar de 2016, o setor de petréleo e gds so-
freu uma profunda transformagio, tanto no que diz respeito a estratégia
da PETROBRAS como no que se refere aos marcos regulatérios do setor.

Desde 2016 (gestao Pedro Parente do governo Temer) até hoje
(gestao Castelo Branco do governo Bolsonaro), a PETROBRAS passou a
adotar profundas mudancas nos seus eixos estratégicos: 1) ao concentrar
suas atividades na produgao e exploragao de petréleo e gds natural em
dguas profundas (pré-sal), em detrimento de outras dreas da cadeia de
energia (midstream e downstream); e 2) ao reduzir de forma acelerada o
seu nivel de endividamento por meio do desinvestimento e da venda de
ativos. Realizando assim um processo de desverticalizagao.

Um dos instrumentos relevantes dessa estratégia foi a implemen-

tagao, em 14 de outubro de 2016, de uma nova politica de precos dos de-
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rivados’ praticado nas refinarias da PETROBRAS. Ao adotar essa politica de
precos, a PETROBRAS passou a exercer o seu poder de mercado — condigao
de “quase monopolista” — por meio da prética de pregos monopolistas
nas refinarias. Nesse sentido, hd uma clara estratégia da PETROBRAS de es-
pecializagao produtiva (desverticalizagao), provocando o direcionamento
da empresa no sentido da ampliagio das exportagoes de petrdleo cru para
o mercado internacional. Isso necessariamente aumenta a exposi¢ao da
empresa a varidveis no que ela nao controla (taxa de cAmbio, prego do
petréleo e demanda externa de 6leo), aumentando riscos e reduzindo a
agregacao de valor local da cadeia de petréleo e gds brasileira.

O problema desse tipo de estratégia é que pode até trazer lucros
no curto prazo, no entanto nao leva em conta as caracteristicas ciclicas e
a estrutura de mercado desse setor, marcado por elevadas amplitudes dos
precos do petréleo.

Daniel Yergin, em seu livio O Petréleo: uma historia de ganincia,
dinheiro e poder, explicitou a trajetéria da formacio dos grandes con-
glomerados petroliferos e o papel decisivo desempenhado pela estratégia
de integracdo vertical ao minorar riscos associados a especializagio em
decorréncia das caracteristicas especificas do setor (formacio de prego do
petréleo, estrutura de mercado, regulagao, elevados investimentos etc.).

Para reduzir esses riscos, as grandes petroleiras adotam expressiva
integracdo vertical de suas atividades (do pogo ao posto) como modelo
de negdcio. Alveal (1994, p. 89) deixa isso muito claro ao afirmar que:
“Razdes de ordem econémica mais do que técnica exigem a integragio
vertical para realizar o elevado potencial de acumulagio da industria pe-
trolifera, dado que os riscos e custos financeiros associados a cada seg-
mento da cadeia produtiva sdo diferentes”.

9. Essa nova politica de pregos da PETROBRAS para gasolina e diesel, que vigora até hoje, tem como eixos: (1)
a paridade com mercado internacional (PPI) que é formado pelas cotagoes internacionais dos derivados incluindo
os custos com frete de navios, com transportes externos e com taxas portudrias; e (2) uma margem destinada a re-
munerar os riscos inerentes & operagio (como volatilidade do cimbio e dos precos) e ao lucro. Naquele momento,
a nova politica de precos da PETROBRAS previa a revisoes de pregos (manutengio, redugio ou aumento) pelo
menos uma vez por més.
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A despeito disso, a atual gestao da PETROBRaS, sob presidéncia
do Castelo Branco, acelera na linha da especializagio na exploragao e
produgio no pré-sal. Nao por acaso a PETROBRAS retomou, em 2019, sua
politica de desinvestimentos e realizou as seguintes vendas: i) Transpor-
tadora Associada de Gds (TAG); ii) participac¢io na BR distribuidora; iii)
Campo de Tartaruga Verde; iv) Polo Pampo e Enchova, entre outros ati-
vos. Além disso, anunciou para 2020 a venda de 50% de sua capacidade
de refino (seguintes refinarias RNEST, RLAM, RePaRr, REFaP).

Essa estratégia adotada pela PETROBRAS implica, por um lado, na
redugdo de sua capacidade de estimular a gera¢io de renda, emprego e
desenvolvimento tecnoldgico (investimento em P&D) brasileiro por meio
de seus investimentos e, por outro, provoca a elevacio dos pregos dos com-
bustiveis com paridade com o prego internacional (PPI).

No caso do investimento em P&D da PETROBRAS, ocorreu em
2017 uma redugao de 60% na compara¢io com 2016. Cabe destacar
ainda que nos dltimos anos foram desarticuladas diversas redes de inte-
gragao entre empresas, institutos de pesquisa, universidades e o Centro
de Pesquisa e Desenvolvimento PETROBRAS (CENPES).

No que se refere a politica de precos dos derivados, a PETROBRAS
passou a exercer o seu poder de mercado — condi¢do de quase monopolis-
ta — por meio da prética de precos monopolistas nas refinarias, buscando
maximizar os lucros e os rendimentos para os seus acionistas em detri-
mento dos consumidores.

Na verdade, foi somente com a sua nova politica de precos que
a PETROBRAS passou a praticar pregos monopolistas privados, aprovei-
tando-se do seu poder de mercado para estabelecer os precos regulados
pela PPI e por uma margem destinada a remunerar os riscos e ao lucro
(RESENDE, 2018a).

Por outro lado, hd poucas evidéncias que a politica de precos da Pe-
TROBRAS, associada a entrada de novos agentes no mercado de refino (pela
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via das importacoes e da venda das refinarias da PETROBRAS), ird provocar
a reducio dos precos dos combustiveis para os consumidores.

José Paulo Resende, conselheiro do CaDE, destacou que nao ocor-
rerd queda de precos com a redugao da concentragio do refino (venda das
refinarias) em virtude da maioria das refinarias da PETROBRAS somente
serem competitivas até certo raio de distincia de sua localizagio, pois
quando maior a distincia entre a refinaria e o mercado consumidor
maiores s30 os custos de transporte e distribui¢ao tornam invidvel a con-
corréncia entre refinarias distantes geograficamente (REzZENDE, 2018a
e 2018b). Essa situacio ocorre, como alertou Mendes et al. (2018),
em virtude das caracteristicas histdricas como foram localizadas e cons-
truidas as refinarias e suas infraestruturas logisticas. Nesse sentido, os
mercados relevantes de boa parte das refinarias sao regionais e podem
ser considerados como um monopdlio natural de fato pelo menos no
médio prazo. Ou seja, a tendéncia é que a venda de ativos de refino da
PETROBRAS nio provocard reducio dos pregos nas refinarias.

Além da guinada na estratégia da PETROBRaS, o setor de petréleo
e gis, apds o golpe de 2016, vivenciou profundas transformagées com
a implementagio de mudangas regulatédrias, sobretudo no segmento de
E&P de petréleo. O objetivo explicito foi estimular a entrada de capital
estrangeiro, sobretudo para exploragao do pré-sal, por meio das seguintes
medidas: i) retirada da PETROBRAS como operadora Unica do pré-sal; ii)
forte redugao exigéncia do contetido local (que caiu de 55% no leildo de
Libra em 2013 para 35% nos ultimos leiloes), inclusive para o excedente
da concessao onerosa; iii) ampliagao dos incentivos do REPETRO (regime
aduaneiro especial para a importagao de bens de capital direcionados a
exploragao e produgio); e iv) estabelecimento de um cronograma acele-
rado de leiles do petréleo do pré e do pés-sal.

Essas medidas foram adotadas para atrair petroleiras estrangeiras
para investirem no pré-sal, sob o argumento de que era necessdrio reduzir
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o custo de produgao/break-even dos projetos do pré-sal (prego minimo do
barril que é economicamente vidvel & produgio), pois a queda do preco do
petréleo (Brent) em 2016 (que passou de 99 délares em 2014 para 43,5
ddlares em 2016) tornaria invidvel a exploragio dessa nova fronteira.

Dados o grande montante de recursos e o tempo de duragio que
requerem os investimentos no setor de petrdleo, hd necessidade cons-
tante de incorporar novas descobertas para manter o fluxo de produgao.
Com isso, a légica dos investimentos nio segue apenas uma dimensio
microecondémica, mas incorpora também uma geoestratégia préxima a
uma légica militar: buscando controlar as suas reservas e de seus competi-
dores. Estas sao influenciadas tanto pela geopolitica internacional, como
pelos interesses nacionais existentes dos paises de origem das petroleiras,
ou ainda dos paises hospedeiros que recebem os investimentos.

Nesse sentido, o argumento de que a exploragio do pré-sal estava
em risco (ou era invidvel) com uma baixa ciclica do prego do Brent era
falacioso. Essa abordagem, na contramao dos interesses nacionais, des-
frutou de forte apoio dos meios de comunicagio e do Instituto Brasileiro
de Petréleo, Gis e Biocombustiveis (IBP), que tem como associadas as
principais petroleiras internacionais.

A questdo é que, mesmo depois da recuperagao do prego do petré-
leo em 2017 e da queda dos custos de produgao/ break-even, os incentivos
para as petroleiras internacionais foram mantidos. Dado o atual prego
(Brent) e os custos de produgio do pré-sal, associado ao papel estratégico
do petrdleo no contexto geopolitico mundial, é possivel afirmar que in-
vestimentos viriam, independentemente dos incentivos que beneficiaram
as petroleiras estrangeiras.

Além da questdo da viabilidade econémica, outro ponto muito
debatido entre os especialistas da economia da energia diz respeito a ve-
locidade de exploragao do pré-sal e, consequentemente, do cronograma
de leiloes que foi acelerado apés 2016. Muitos analistas, assim como o
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IBD, defendem essa estratégia, pois acreditam que ocorrerd, a partir de
2030, uma redugio continua da demanda de petréleo (peak oil demand)
em virtude do crescimento de energias alternativas para o transporte au-
tomotivo (expansio do carro elétrico).

Com isso, os pregos do petréleo apresentariam uma tendéncia de
queda, reduzindo a capacidade de geracio de excedente nos projetos do
pré-sal. Ou seja, quanto mais rdpido explorar, maiores seriam os ganhos.
E como a PETROBRAS ndo tem capacidade financeira para explorar o
pré-sal de forma acelerada, a melhor op¢io econémica seria incentivar a
entrada de petroleiras estrangeiras.

E evidente que a utilizacio de fontes alternativas no transporte
automotivo pode alterar o consumo do petrfleo num determinado
momento do tempo, dada uma determinada trajetéria tecnoldgica,
economia e institucional/politica. A previsao de um peak oil demand para
2030 ¢, porém, um cendrio pouco provavel.

Documento da BP (Peak oil demand and long-run oil prices de 2018)
afirmou que: i) caso a demanda de petréleo atinja um pico, ¢ incerto prever
quando isso pode ocorrer, dadas as suposigoes dos cendrios de previsao; e ii)
mesmo que a demanda de petréleo alcance esse pico, 0 mundo continuard
consumindo grandes quantidades de petréleo.

Ou seja, o petréleo continuard por um bom tempo como impor-
tante recurso estratégico. Nesse sentido, a teoria do peak 0il demand para
2030 tem sido utilizada no Brasil como instrumento politica para legitimar
a ampliacio da apropriacio dos excedentes do pré-sal pelas petroleiras es-
trangeiras. Somente no Brasil, sob profunda crise institucional, a teoria do
peak oil demand consegue dar legitimidade para que as petroleiras interna-
cionais possam obter uma proje¢ao de excedentes econdémicos tao elevados.

Dado o grande potencial atrativo dos leiloes do pré-sal (custo de
exploracio decrescente e elevada taxa de sucesso exploratério), as mu-
dancas regulatérias adotadas apds 2016 significaram a cessao de enor-
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mes massas de excedente para as empresas petroleiras internacionais em
detrimento da redu¢do dos ganhos para o Estado, que poderia usar esses
recursos para obtengio de avangos tecnoldgico, industrial e social.

Em suma, a ampliacio das petroleiras estrangeiras na exploragio
do pré-sal estd muito mais associada a pressao por elas exercida em suas
buscas por um maior excedente petrolifero, do que uma decorréncia dos
elevados custos, provenientes do tributos que incidem sobre o setor e
da obrigatoriedade do contetido local, que inviabilizariam a extragao do
petréleo no pré-sal.

Por outro lado, a redugio do contetido local, que foi usada como
estimulo para as empresas estrangeiras, gerard enormes perdas futuras
no emprego e na renda, pois isso aumenta o vazamento de renda para
o exterior com o aumento das importagoes de bens de capital e de seus
insumos (bens e servicos) destinados a esse tipo de produgio, que jd nio
era pequeno para os projetos do pré-sal a partir 2013 (Partilha 1 — Libra).

Com a redugio do contetido local minimo a partir de 2017 (Parti-
lhas 2, 3, 4 e 4), segundo estimativas do INEEP/FUD, para cada 1 bilhao de
reais investido pela PETROBRAS no E&P, descontados os impostos indiretos,
0,57 bilhao de reais deverd vazar nos novos projetos do pré-sal, aumentado
ainda mais a geragao de emprego e renda nos paises fornecedores (Maldsia,
China, Cingapura etc.) de bens de capital e de seus insumos.

CONSIDERACOES FINAIS

Em linhas gerais, pode-se afirmar que as mudancas regulatdrias
do setor de petrdleo e gis e a nova estratégia da PETROBRAS, ap6s o Gol-
pe Parlamentar de 2016, proporcionou, por um lado, a ampliagao das
petroleiras estrangeiras na exploracio do pré-sal e o aumento dos ganhos
dos acionistas da PETROBRAS. Por outro lado, provocou a redugao da
capacidade do pré-sal em viabilizar uma estratégia de alavancagem da in-
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dustria nacional e, ainda, promoveu a elevagao dos pregos dos derivados
para os consumidores.

Pelos elementos destacados, a ampliagao das petroleiras estran-
geiras na exploracio do pré-sal estd muito mais associada a pressao por
elas exercida, desde a descoberta dessas reservas, do que fruto de medi-
das institucionais e setoriais voltadas a0 aumento da concorréncia, que
supostamente provocariam um aumento do bem-estar para todos. Na
verdade, essas medidas provocarao enormes ganhos para as petroleiras
internacionais que irdo se apropriar de boa parte da renda petroleira.

Vimos que nio se fazia necessdrio reduzir tio fortemente o coefi-
ciente de contetido local, nem dar subsidios tributdrios, para atrair novos
operadores para investirem no pré-sal. Quem perdeu com isso foi a so-
ciedade brasileira.

Perde ainda mais com a politica de pregos dos derivados, centrada
da PPI, quem buscar maximizagao os lucros para os seus acionistas em
detrimento dos consumidores.

O pré-sal, que poderia ser uma bengao, estd se tornando uma
maldi¢io para o Brasil, em virtude da atual estratégia da PETROBRAS ¢
dos segmentos governamentais responsaveis pelo setor de petréleo e gis,
que estao muito mais preocupados com interesses das grandes petroleiras
internacionais e com os acionistas da PETROBRAS do que com os interes-
ses da populacio (geracao de emprego e renda e redugio dos pregos dos
derivados para os consumidores).
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COMPLEXO ECONOMICO-INDUSTRIAL
DA SAUDE: UMA OPORTUNIDADE
ESTRATEGICA PARA

O DESENVOLVIMENTO ECONOMICO
E SOCIAL DO BRASIL

CARLOS A. GRABOIS GADELHA!

Asalide constitui um direito bédsico de cidadania, uma conquista ci-
vilizatéria do Brasil, definida na Constituicio de 1988, com a de-
cisdo, politica e social, que levou a criagio do Sistema Unico de Satide.
Simultaneamente, mobiliza um amplo e diversificado complexo econd-
mico-industrial e de inovacio em satide (CEIs), que ¢ dos mais impor-
tantes para o pais em termos da defini¢io de uma estratégia nacional de
desenvolvimento, que pode viabilizar as condi¢des objetivas para o acesso
universal numa trajetdria de saida estrutural da crise e de conformagio de

um sistema produtivo inserido na 42 revolugao tecnoldgica.

1. Lider do Grupo de pesquisa sobre desenvolvimento, complexo econémico-industrial e inovagio em satde da
Fiocruz. Este trabalho reflete a visdo académica do autor, ndo representando qualquer posicionamento institu-
cional.
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A visao liberal que trata a sadde apenas como despesa precisa ser
invertida, superando uma discussao miope sobre se a satde e os direitos
cabem ou nao no PIB, em favor de um pensamento estratégico, arejado
e ousado, que compreenda a saide e as demandas da sociedade como
frente de expansio e de politicas publicas que objetivem a constitui¢ao de
um padrio de desenvolvimento economicamente dinimico e inclusivo
para atender as necessidades dos brasileiros.

Com esta perspectiva, a satide também pode ser vista como um
Complexo Econémico-Industrial (Cers), configurando um sistema pro-
dutivo com alto dinamismo presente e futuro, intensivo em conhecimen-
to, inovagio e em trabalho qualificado. Como mostra a figura a seguir,
a satde conforma um sistema produtivo de bens e servigos qualificados,
envolvendo as industrias de base quimica e biotecnolégica (farmacéutica,
biofdrmacos, vacinas, produtos para diagndstico) e de base mecanica e
eletronica (equipamentos e instrumentos mecinicos e eletrénicos e ma-
teriais) e os servicos especializados e de atengao bésica em 4mbito hospi-
talar, ambulatorial e de diagndstico.

Este sistema produtivo, no presente, é dos que apresenta maiores
possibilidades de investimento e de inovagio no mundo, consideran-
do as mudancas demogréficas (envelhecimento da populacio, especial-
mente) e as condicoes epidemiolégicas (necessidades de satide crescen-
tes e permanentes). Estas necessidades, no novo contexto demogréifico
e epidemiolégico, sao decorrentes tanto das novas necessidades de aten-
¢ao requeridas pelas doencas cronicas — como do sistema circulatério,
doengas autoimunes e cAncer — quanto das doengas transmissiveis novas
e reemergentes — como Febre Amarela, Dengue, Zika, Chikungunya e
Maldria, que requerem sofisticados sistemas preditivos de diagnéstico e
prevengdo — além de causas externas — violéncia e acidentes de transito,

sobretudo.



COMPLEXO ECONOMICO-INDUSTRIAL DA SAUDE | 323 |

Esse contexto da satide no Brasil, que caracteriza a convivéncia
de uma tripla carga de doenca (doengas cronicas, infecciosas e causas exter-
nas), pressiona o sistema produtivo e tecnoldgico para a garantia do acesso
universal. Ao mesmo tempo, seguindo a perspectiva adotada pela Organi-
zagao Mundial da Sadde e pela Constituigio brasileira — que conceituam a
satide como qualidade de vida (e ndo apenas auséncia de doengas), incor-
porando agdes de promogio e fatores socioecondmicos e ambientais que
remetem para os objetivos de equidade e de condi¢des do pleno exercicio
dos direitos e da cidadania —, a saide estd inserida no centro de uma es-
tratégia nacional de desenvolvimento que alia as dimensées econémicas,
sociais e ambientais, constituindo em uma das dreas mais promissoras
e necessarias para a dinamizagéo econOmica e o bem-estar, sendo uma
frente de geragao de investimento, emprego e inovagio.

A importincia do CEIs como sistema produtivo e tecnolégico da
satide deve ser visto, portanto, como uma oportunidade estratégica para
o desenvolvimento nacional. As seguintes informagées, baseadas em fon-
tes oficiais (destaque para o IBGE) e em levantamentos académicos, sao
contundentes acerca desse potencial:

- Participa¢io da demanda em satide no PIB: 9,1%

- Participagio da Saide no valor adicionado: 7,3%

- Participagio nos esforgos de ciéncia e tecnologia: 35%

- Participa¢o direta no emprego: 6,6 milhées postos de trabalho,
podendo impactar em cerca de 20 milhdes de empregos diretos e indiretos.

- Participagao direta nas remuneracoes: 9,2% (sistema altamente
intensivo em empregos formais mais qualificados em bens e servigos).

- Tecnologias e inovagoes impulsionadas pelo CErs, com destaque
para seu papel decisivo na entrada do pais na 42 Revolugio Tecnoldgica:
hiperconectividade digital, inteligéncia artificial, big data, internet das
coisas, biotecnologia e edi¢io genética, quimica avangada, eletronica e

mecatronica, novos materiais, impressao 3D, entre outros destaques.
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FIGURA 1 - COMPLEXO ECONOMICO-INDUSTRIAL DA SAUDE (CEIS)
MORFOLOGIA
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Fonte: GApeLHA (2003)

A visao do complexo da satide como um sistema produtivo integra-
do é essencial para a concepgio de novas politicas industrias que saiam da
l6gica simplesmente setorial para uma légica voltada para o atendimento
das necessidades sociais que requerem uma abordagem sistémica por pro-
blema. Por exemplo, uma politica para a prevengao e tratamento de cAncer
deve mobilizar um grande aparato tecnolégico (tecnologias sociais e de
produtos e processos) e produtivo, envolvendo o diagnéstico, o tratamento
com medicamentos biotecnolégicos, a utilizagio de equipamentos de ra-
dioterapia e a mobilizacio de servigos qualificados que devem cobrir desde
uma atengao bdsica inteligente para a deteccio precoce até as intervengoes
em Ambito hospitalar para tratamento das pessoas.

Se uma parte deste sistema produtivo falha (por exemplo, a falta
de um medicamento ou uma atengio bdsica nio resolutiva e pobre em

conhecimento para viabilizar a prevengio e a promogio em tempo real e
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conectada), isto significa a morte ou a perda de qualidade de vida de gru-
pos populacionais e de pessoas, sendo muitas vezes incontorndvel.

Por uma outra perspectiva, uma politica industrial e de desen-
volvimento produtivo para atender nossa populagio envolve a dinami-
zagio e o investimento em bens e servi¢os que possuem enorme capaci-
dade de transformar a estrutura produtiva brasileira para atividades de
maior conhecimento, gerando investimentos, empregos formais e qua-
lificados, conhecimento e inova¢io (a sadde tem assumido a primeira
posi¢do tanto na geragio de empregos quando nas inovagdes nos paises
mais desenvolvidos).

Em termos gerais, o que se observou nas ultimas décadas — em
que pese a importante entrada na agenda das politicas publicas de uma
politica industrial inovadora para o CE1s, que exigiria aprofundamento
e crescente entrada na inovagio — foi o descompasso entre a ampliagio
da demanda interna em satide (houve um aumento importante do aces-
so nos anos 2000) e a capacidade produtiva local. A balanca comercial
em satde constitui o maior indicador desta vulnerabilidade econémica
e social. No periodo 2000/2019 as importa¢des em termos reais sairam
de um patamar de 2,5 bilhoes de délares para o de 15 bilhoes de ddlares,
envolvendo fdrmacos e medicamentos, vacinas, hemoderivados, equipa-
mentos e materiais, reagentes e dispositivos para diagndstico, sem qual-
quer aumento expressivo nas exportagoes.

O Complexo da Sadde, a despeito da oportunidade que apresenta,
mostrava a face perversa e social da dependéncia estrutural do Brasil em
termos tecnoldgicos, industriais e de servigos sofisticados. Considerando
os produtos intermedidrios da satde e os gastos com tecnologia, pode-se
estimar que esta dependéncia de importagoes chega ao patamar minimo
de 18 bilhoes de ddlares (quase 80 bilhoes de reais por ano), o que torna
o SUS vulnerdvel em termos de acesso e de custos, uma vez que se perde
o potencial de negociar pregos, produgio local e desenvolvimento tecno-
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légico, engendrando graves riscos de atendimento das necessidades de
satde, que requerem estabilidade nos gastos e na estrutura produtiva para
viabilizar a¢des em satdde que possuem uma natureza que deve ser perma-
nente e nio voluvel, a exemplo dos programas de vacinacio e das acoes
para o tratamento oncoldgico. O SUS e o acesso universal nao podem ser
estruturalmente dependentes das oscilagdes no mercado monetirio inter-
nacional, uma vez que os bens e servicos em satide nao podem ser subs-
tituidos ou limitados no acesso frente a oscilagoes especulativas globais,
ainda mais em um pais com a dimensao e a populagio do BrasilA depen-
déncia da demanda interna mesmo de medicamentos e equipamentos de
média tecnologia apresenta-se de modo importante, sendo absoluta nos
segmentos de futuro de maior complexidade tecnoldgica. Na drea de me-
dicamentos, a dependéncia de importacoes aproxima-se de 50% (saindo
de um patamar préximo a 30%), quando se considera as importacoes
de produtos finais (medicamentos formulados) e os fdrmacos (principios
ativos que geram a agdo terapéutica). No caso destes firmacos e biofdr-
macos (principios ativos), em que peso a capacidade potencial do pais em
quimica e biotecnologia, a dependéncia de importagdes situa-se acima de
85%. Na drea de equipamentos e materiais médicos, também analisando
apenas as etapas finais de produgio fabril, as importagoes ja chegam a
impressionante participagio de 60% da demanda nacional. Esta situacio
ocorre mesmo em um contexto em que é possivel estimar, com rigor, que
82% dos produtos em termos de participa¢do no mercado nacional nao
possuem restricao de patentes para serem produzidos no pais. Além dis-
to, para os produtos inovadores, a OMC permite o uso das flexibilidades
para viabilizar o atendimento das demandas de sadde publica, evitando
praticas monopolistas que inviabilizem o cuidado as pessoas.

Nao haverd sistema universal e um SUS qualificado para nossa
populacio nesta situagio de dependéncia. Programas como a atengio
oncolégica, para o tratamento do sistema circulatério, para as doencgas
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transmissiveis e para uma atencio bésica de qualidade, com a chegada
dos novos produtos, servios e abordagens para o cuidado — tratamento
domiciliar e telemonitoramento inteligente para o idoso; uso de inteli-
géncia artificial e big data para mapeamento preventivo e proativo das
emergéncias sanitdrias, por exemplo —, estao sob ameaga na falta de uma
acio de Estado de grande envergadura.

No periodo recente, desde 2008/2009, a politica industrial da
saude foi talvez das poucas politicas industriais e tecnoldgicas contempo-
rineas que incorporaram elementos inovadores, como a articulagao com
as demandas da sociedade (do SUS, em particular), o poder de compra do
Estado e uma politica inteligente de contetdo local centrada no niicleo
tecnolédgico e ndo em indicadores lineares de indices de nacionalizacio.
Mais de 100 parcerias entre as Institui¢des piblicas de ciéncia, tecnologia
e inovagao (CT&I) e o setor produtivo foram efetuadas, e o Brasil parecia
se qualificar para entrar na revolu¢io tecnoldgica em curso. Todavia, a
falta de continuidade, visdo miope, estdtica e de curto prazo da politica
industrial e para o sistema produtivo, a timidez frente as acoes dos oli-
gopdlios mundiais para o uso estratégico do mercado publico, além dos
fatores estruturais relacionados ao cAmbio e a taxa de juros, limitaram
os impactos desta politica justamente no periodo em que precisava ser
aprofundada, caminhando da consolidagio da base produtiva para a ca-
pacidade, sempre incerta e arriscada, mas necessdria, da inovagao.

A literatura histdrica e teérica é farta a0 mostrar que nenhum pais
do mundo se desenvolveu sem correr os riscos da mudanca, da criagao de
vantagens competitivas dinimicas, de nio se limitar aos ganhos estdticos de
um padrio produtivo velho, obsoleto e dependente em favor de um padrao
produtivo que buscasse a transformagao econdmica, produtiva, social e am-
biental, simultaneamente, tendo a ousadia de enfrentar os riscos as incerte-
zas que aprisionam os paises e sua base social no passado. Nao é por acaso
que paises tdo diferentes quanto o EUA, a Franga, a Alemanha, a China ou
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a India colocam os sistemas produtivos e de inovagao nacionais em satide no

centro de sua estratégia de desenvolvimento para o século XXI.
PROPOSICOES

Para viabilizar o enfrentamento da situagio descrita e para o
aproveitamento das oportunidades tinicas do Complexo da Sadde, duas

agoes de grande envergadura serao adotadas:

POLITICA INDUSTRIAL DE DESENVOLVIMENTO LOCAL E COMPETITIVO EM SAUDE
PARA ATENDIMENTO DAS NECESSIDADES DO SUS, REDUZINDO A VULNERABILIDADE
ECONOMICA E SOCIAL

Utilizag¢4o do mercado interno como patriménio nacional (ar-
tigo 219 da Constituigao Brasileira), priorizando a produgio e a inovagao
no pais, fornecendo estabilidade para as decisoes de investimento e co-
branga por resultados.

Garantia de menores prego para os produtos de satide produ-
zidos para o SUS, como contrapartida da garantia de mercado para pro-
dugao local, reduzindo custos de comercializagio e de marketing que, na
saude, chegam a representar 40% do valor dos produtos. Os precos devem
ser compativeis com o de paises que possuam sistemas universais e legis-
lacio sanitdria e ambiental adequada, sendo possivel sair de um padrao
protecionista para um padro inovador de politica industrial que garanta
produgio local e acesso da sociedade aos bens e servigos que necessita.

O estimulo para a produgio e a inovagao local deve também
envolver todo o aparato regulatério em satde (regulagao sanitdria, pro-
priedade intelectual, incorporagao tecnoldgica e regulacio de pregos), al-
terando a perspectiva regulatéria de modo a vincular a garantia do acesso

universal com a produgio e a inova¢io no Brasil.
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REVER A DESNACIONALIZACAO DA ASSISTENCIA A SAUDE
A desnacionalizacio do elo final do Complexo da Saide, para
onde convergem todos os produtos, servios e tecnologias inviabiliza um
projeto de desenvolvimento do Ce1is em um horizonte de longo prazo, in-
duzindo, estruturalmente, a importacio dos bens e servigos de todo 0 Com-
plexo da Satde (a dependéncia comercial vai aumentar deixando o SUS
mais vulnerdvel).

Essa perspectiva nio implica nenhuma politica excludente da re-
lagao com o capital estrangeiro, presente de modo importante em todos
sistemas nacionais de saide, mas sim sua vinculagao com estratégias nacio-
nais, permitindo o estabelecimento de relacoes virtuosas, mas garantindo
a estabilidade institucional e os investimentos requeridos para as neces-
sidades locais de satide, como a politica recente para as Parcerias para o
Desenvolvimento Produtivo (PDP) para o fortalecimento do CEis revela-
ram. Mais uma vez as recentes medidas adotadas nos EUA, na Alemanha,
na China e na India em favor do setor produtivo nacional, notadamente
quando estratégicos para a revolu¢io tecnoldgica em curso e para o empre-
go, revelam que podem ser estabelecidas condi¢des virtuosas de estimulo
ao investimento externo que levam a dinamizagio econdmica em simulté-

neo a reduc¢do da dependéncia.

REFORCAR A ACAO INTERSETORIAL (0 GRUPO EXECUTIVO PARA O COMPLEXO DA

SAUDE — GECIS — QUE CONGREGAVA 14 MINISTERIOS E INSTITUICOES E ESTA COM

RISCO DE EXTINCAO), TRAZENDO SUA GOVERNANCA PARA A PRESIDENCIA DA

REPUBLICA, COM GARANTIA DE AMPLA TRANSPARENCIA E PARTICIPACAO SOCIAL E

DO SETOR PRODUTIVO

Uma a¢ao a0 mesmo tempo sistémica (uma vez que interde-

pendente) e estrutural (voltada para alterar a estrutura produtiva) requer
um novo tipo de organizagao do Estado, superando a légica setorial em
favor de uma légica voltada para os problemas da sociedade, como a satde.
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Essa perspectiva requer o resgate e aprofundamento da bem-sucedida e
inovadora inciativa criada em 2008 para articular as diferentes instincias
de politica publica em favor do desenvolvimento do Cers, fazendo con-
vergir os bracos da politica social com os do desenvolvimento produtivo
e da inovagio. Numa perspectiva mais audaciosa, essa articulagao deveria
envolver nao apenas as estratégias para o setor industrial, mas também para
os servicos em saiide, uma vez que na sociedade contemporanea e na satide,
em particular, essas fronteiras devem ser superadas, considerando a conver-
géncia tecnoldgica, econdmica e social inerentes ao campo da satude.

ESTABELECIMENTO DE UM AMPLO PROGRAMA DE INVESTIMENTO NAS PARCERIAS
ENTRE AS INSTITUICOES PUBLICAS DE PRODUGAO E CT& E INOVACAQ EM SAUDE
(OM 0O SETOR PRODUTIVO
A recente experiéncia de estimulo ao CErs pelo uso do poder
de compra do Estado, mediante as PDP, deve ser consolidada e, ao mes-
mo tempo, ser ampliada com a mobilizagio de um amplo conjunto de
instrumentos que envolvem desde o crédito, a maior amplitude dos me-
canismos de compensagio tecnoldgica (off ser), o estimulo a criatividade
social e de inovagio em parques tecnolégicos regionais e locais com foco
na satide e uma ruptura com o obsoleto padrio gerencial das instituicoes
publicas de producio e de C&T em satide. Essas organizagdes devem ser
qualificadas com a introdu¢io de novos modelos de gestao para o esta-
belecimento de parcerias e estratégias de produgio e de inovagio, sem
os burocréticos e ineficazes controles administrativos e juridicos que nio
contemplam o mundo do conhecimento e da inovagio; para a captagio
de recursos de crédito e de capital de risco, além dos recursos orcamentd-
rios para as atividades de maior incerteza e que estejam em estdgio inicial
(mais uma vez, espelhando préticas rotineiras, ainda que pouco explici-
tas, nos paises desenvolvidos); e para a profissionalizagao e responsabi-
lizagao da gestao com metas e resultados, garantindo a transparéncia e
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a probidade no uso de recursos publicos, em um ambiente juridico claro
e estdvel que permita a assungio do risco inerente a transformagio de um
sistema produtivo.

A ESTRATEGIA PARA O CEIS DEVE ALIAR GRANDE ESCALA CONSIDERANDO 0

TAMANHO DO MERCADO NACIONAL, A DIMENSAO DO SUS E A ATUACAO EM

NICHOS TECNOLOGICOS TRANSFORMADORES PARA O FUTURO

A cldssica opgao entre escala e nicho nio se aplica ao CErs. A es-
cala produtiva para atender o mercado nacional, como a experiéncia dos
genéricos revela, confere musculatura para estratégias inovadoras, como
mostram as experiéncias da India e da China. A vulnerabilidade em sat-
de no presente envolve desde produtos cléssicos e basicos com patentes
vencidas, como a penicilina, até as novas tecnologias de base biotecnolé-
gica, como os produtos para doengas autoimunes e cAncer. A seletividade
na politica de desenvolvimento se refere ao préprio sistema produtivo e
de inovagdo em satide (o CEIs) frente a outros sistemas pouco dinAmicos
e de menor impacto social. Para isso, se requer tanto a recuperacio de
uma base produtiva de bens e servigos que se tornou obsoleta quanto os
investimentos para as tecnologias estruturante do futuro.

A anilise e as orientagdes propostas se assentam em um diag-
néstico profundo da estrutura produtiva brasileira frente as demandas
de nossa sociedade e do SUS, em particular, podendo representar uma
nova forma de se fazer uma politica industrial que seja sistémica, estru-
tural, vinculada as demandas da sociedade, comprometendo nosso siste-
ma produtivo com a qualidade de vida de nossa populagio. O objetivo
dltimo ¢ a sociedade e o cidaddo. E termos um SUS universal e decente
para todos. Nao um SUS pobre para uma populagao pobre e excluida.
Um SUS cidadao que coloca a sociedade como o guia para uma politica
industrial e para um sistema produtivo que seja dinimico, autdnomo e
capaz de gerar renda, emprego e investimento em nosso pais.
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A 42 revolugao tecnoldgico-industrial se avizinha. A figura 2 evi-
dencia que todo o CErs estd sendo impactado pela hiperdigitalizacio da
saude, trazendo o risco, dificil de ser superado, de aumento da dependén-
cia estrutural do SUS, retirando a base produtiva e tecnolégica essencial
a0 acesso universal no século XXI, incluindo até a atencio bdsica que
ainda estava de certo modo protegida do processo da destruicio criativa
(ndo se fard mais atencio bdsica sem inteligéncia artificial e sistemas inte-
ligentes e preditivos em simultineo as prdticas humanizadas de cuidado).

A saide pode ser uma porta de entrada para que as novas tec-
nologias, a0 invés de inseguranga, exclusao, precarizagao do emprego e
medo, gerem acesso, cidadania, inovag¢io focada no cidadio e uma vida
melhor e sauddvel para nossa populacio. A produgio como 4ncora para
viabilizar o acesso universal, os direitos e o bem-estar, saindo da falsa
dicotomia de que nés, o povo brasileiro, nao cabemos na riqueza que
nds mesmos geramos.

FIGURA 2 - COMPLEXO ECONOMICO-INDUSTRIAL DA SAUDE E QUARTA REVOLUCAO TECNOLOGICA
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INDUSTRIA BELICA!

RENATO DAGNINO?

INTRODUCAO

Industria bélica, industria de defesa, industria de material de de-
fesa sdo termos genéricos que se utiliza para fazer referéncia ao ramo
do setor industrial que produz material convencional (nao nuclear) de
emprego militar. O qual abarca desde um coturno, passando pelas balas
de borracha, as armas leves, até os sistemas de armas ou major weapons
(carros de combate, avides, navios, foguetes etc.). Este tltimo segmento,
que ¢ denominado industria de armamentos (IA) é o mais importante
em termos estratégicos, economicos, de interligagéo com outros ramos
da industria e tecnocientificos.

Destaca-se que nos paises capitalistas a IA nio costuma ser com-
posta por empresas estatais, o que a faz diferente dos demais setores anali-
sados nesta publica¢io. Mas ¢ o Estado, por meio das forgas armadas, que
especifica o que deseja em fungio dos cendrios de conflito que identifica,
financia a pesquisa e desenvolvimento em organizacoes publicas e priva-

1. Este texto tem por base um documento elaborado por solicitagio da Fundagio Lauro Campos - Marielle
Franco para apresentagao na Oficina sobre o Setor Produtivo Estatal realizada pelo Observatério da Democracia
em Brasilia, 29/05/2019.

2. Professor da Universidade Estadual de Campinas (Un1camp).
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das, encomenda protétipos as empresas, testa-0s e contrata o que vai ser
produzido. O que faz com que praticamente toda a receita do setor seja
de origem estatal. O que inclui ainda as decisoes relativas ao investimen-
to em pesquisa e desenvolvimento.

Por ter tido durante os anos de 1980 um desempenho exportador
bastante lucrativo e por continuar a ser muito cobicado por por¢oes da
elite brasileira, que alegam sua importancia estratégica, econdmica e tec-
noldgica para o pais e reivindicam o tratamento que ela recebe nos pai-
ses de capitalismo avancado (doravante paises avangados), a IA brasileira
(IAB) tem sido, desde o seu desmantelamento, no final daquela década,
objeto de sucessivas tentativas de revitalizagio. A mais recente e articu-
lada materializou-se na Estratégia Nacional de Defesa, promulgada em
2008. Baseada em argumentos como os que se questiona nas duas segoes
seguintes, ela recomendava a revitalizagido da IAB por considerd-la um
dos motores de um novo ciclo de crescimento industrial que se desejava
impulsionar.

Ainda que subvertendo a ordem de exposigao escolhida para este
texto, que s6 analisa a IAB depois de apresentar as caracteristicas do setor
no plano global, vale a pena introduzir aqui uma primeira visao do tema
mostrando a evolugio das exportacoes da IAB — as quais, como se explica
a seguir, eram quase iguais a produgao.
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O fato de ela ter chegado a ser colocada, quando da divulgagio da
Estratégia de Defesa Nacional, no final de 2008, como um dos motores
de um novo ciclo de crescimento industrial, justifica sua abordagem nes-
te texto. Além disso, dado que, mais além de consideracoes éticas, a IAB
¢ ainda visualizada por parte da nossa esquerda como uma importante
fronteira de desenvolvimento econdmico e, especialmente, tecnolégico,
torna imperioso que se inicie uma discussiao mais abalizada do que a que
tem sido feita; o que orientou a elaboragio deste documento.

Somam-se a esses, os multiplos aspectos relativos as nossas rela-
¢oes externas. Por um lado, com paises lideres na produgio e comércio
de armamentos, capazes de impor retaliagoes econdmicas, politicas e tec-
noldgicas. E, por outro, com paises periféricos, politica ou militarmente
ameacados, para os quais a sua venda pode render beneficios de natureza
geoestratégica e econdmica (imediata ou decorrente da comercializagio
de outros bens e servigos) para seus responsaveis.

Quatro aclara¢oes completam esta introdugao.

A primeira é que embora este documento se limite ao tratamento
da IA, boa parte de suas consideracoes é extensiva aos demais segmentos,
como o da produgdo e comércio de armas leves, cuja dimensio politica
conjuntural ¢ significativa.

Em segundo lugar, embora a participagio de empresas estatais no
valor da produgao da IAB tenha sido sempre relativamente pequena, suas
dinidmicas econdmica (encomendas de aprendizado e compras, subsidios
etc.) e tecnoldgica a colocam acertadamente como foco desse estudo.

A terceira aclaragao, condicionada por sua necessdria concisao,
que conflita com 0 modo académico de proceder, ¢ que este documento
nao inclui a indicagao das informagdes secunddrias e primdrias em que
ele se baseia e que contém generalizagoes e imprecisoes; todas elas possi-
velmente sandveis mediante a consulta as contribui¢oes de pesquisadores
nacionais e estrangeiros e ao que tenho escrito sobre a IA e a politica de
ciéncia, tecnologia e inovagao.
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A quarta aclaracio é sobre sua forma de apresentagio em trés segoes:

A primeira trata das caracteristicas genéricas da IA, tendo como
referéncia os paises avangados e seu foco so aspectos que permitem ques-
tionar as implicacdes econdmicas e tecnocientificas positivas da IA ale-
gadas pelo establishment com ela envolvido e, por comparagio, avaliar
a oportunidade e a viabilidade da promocio da revitalizagao da IAB. A
segunda segao aborda o caso da IAB, seu foco ¢ nos aspectos que podem
subsidiar aquela discussdo. A terceira segao apresenta algumas considera-
¢oes de cunho mais normativo.

CARACTERISTICAS DA IA

O desenvolvimento da IA dos paises avancados tem como refe-
réncia os “cendrios de conflito”, imperativos geopoliticos ou objetivos
estratégicos definidos pelos Estados nacionais mediante os mecanismos
mais ou menos democriticos que adotam.

Dai decorrem duas de suas peculiaridades que so centrais para
o objetivo deste documento. A primeira é que o papel do Estado, mais
além do acima indicado, é essencial para definir suas caracteristicas e
viabilizar sua existéncia. Seja como adquirente, produtor, financiador,
subsidiador, gerador de conhecimento tecnocientifico, pavimentador de
relagoes externas etc., ele é, muito mais do que em quase todos campos
de atividade econdmica, vital.

Como funciona a |A nos paises avangados?

P&D

Cenarios de conflito e
objetivos estratégicos

Especificagdo e encomendas I
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A segunda peculiaridade pode ser sintetizada pela constatacio de
que sua atividade nio estd baseada em (ou pode ser avaliada por) critérios
de eficiéncia e sim de eficdcia e efetividade. Ou seja, ndo importa o quanto
custa produzir armamentos. O que importa é que a IA proporcione os
meios para alcancar esses objetivos. Disso resulta o fato de que, mesmo
quando nio ocorrem custos ¢ precos administrados — legalmente (mark up,
cost plus etc.) ou nao — no 4mbito do complexo industrial-cientifico-militar
que se estabelece, sobretudo nos EUA depois da Segunda Guerra Mundial,
a A seja intrinsecamente muito dispendiosa. O que ndo ¢ causado nem se
reduz, evidentemente, ao que ¢ relatado jocosamente na literatura sobre
casos como o de um sanitdrio idéntico ao de um veleiro ter um prego mais
de dez vezes menor do que o montado num navio militar...

Como é avaliado (custo-beneficio) o
funcionamento da IA nos paises avangados?

muito
dificilmente serd
__-) eficiente
(econdmica e
Qual é 0 seu custo socialmente)...
(econémico e
social)?
mas se é eficaz,
- (estrategicamente)
Qual inchiig se justifica e
:):srt\faf:z;ico)? e ) devera ser apoiada

A predominéncia do critério de eficécia (além da frequéncia de for-
mas oligop6licas e monopsonicas de mercado, alta intensidade de custosos
projetos de P&D, preco dos produtos etc.) fez com que os governos desses
paises, sempre muito influenciados pelos interesses daquele complexo, pas-
sassem a privilegiar na gestao publica da IA um procedimento de andlise de
custo-beneficio em detrimento do de custo de oportunidade.

Ou seja, dado que imperativos geoestratégicos impunham um
military burden e legitimavam seu subsidio, o que tinha que se fazer era
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minimizd-lo por meio de politicas ptiblicas que proporcionassem o bene-
ficio que ela deve entregar a sociedade. Uma andlise sempre autocontida,
limitada pela moldura estabelecida por esses imperativos, levou a uma
situacdo que se consolidou no nivel das agdes e do discurso na obten¢io
de impactos colaterais de natureza econdmica (dinamizagao do tecido
produtivo, aumento das exportagoes etc.), sociais (geragdo de emprego
etc.) e tecnocientifica (aumento da pesquisa e desenvolvimento (P&D)
que conduziria a competitividade etc.).

Para aumentar a chance de ela ser apoiada, o establishment da 1A
ou o “complexo industrial-cientifico-militar” buscava subestimar sua ine-
ficiéncia quando submetida a uma andlise custo-beneficio e, desta forma,
aumentar sua atratividade e prioridade quando de uma anélise de custo
de oportunidade que a comparava com outros “projetos” ou cursos de
agao. Para compensar seu alto custo, beneficios adicionais ao estratégico
(econdmicos, sociais e tecnocientificos), ainda que de tipo compensaté-
rio, eram reiteradamente alegados.

Num ambiente marcado por interesses corporativos, lobbies po-
derosos e um baixo grau de transparéncia para a sociedade civil bloquea-
vam uma andlise de custo de oportunidade baseada na comparagio entre
esses impactos com o de alternativas orientadas a outras dreas de politica
publica que demandavam o uso de um montante similar de recursos.

Trés tipos de racionaliza¢io tém sido sistematicamente utilizadas
para, independentemente dos objetivos estratégicos, hipéteses de confli-
to e do contexto social, econdmico e tecnocientifico dos paises justificar
o subsidio a TA.

1. Superestimar o impacto econdmico interno da IA pretensa-
mente positivo: geracdo de emprego, encadeamento industrial, desen-
volvimento territorial, recurso obtido com a exportagio etc. O fato desta
racionalizagio ter sido empiricamente questionada nos paises avangados
e, com maior razio nos periféricos, faz com que ela nao mereca aqui
maiores consideracoes.
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I Nos EUA, para cada 1 milhdo de ddlares de gasto publico sao
gerados: na drea de educacao, 190 empregos; na saude, 140; na
construcao, 100; na de transporte, 92; na militar, apenas 76.

2. Relaciona-se diretamente a exportagao de armamentos; a qual é
sempre muito reduzida em relago 4 demanda interna. Desde que supridas
as necessidades de suas forcas armadas (FAs) e quando imperativos geopoli-
ticos relacionados a transferéncia de “tecnologias sensiveis” possibilitam, os
paises produtores buscam amortizar o custo envolvido mediante contratos
de venda de armamentos com governos de outros paises.

Orientados por critérios politicos, eles envolvem especialmente os
paises periféricos, que ¢ onde ocorrem os conflitos e que constituem o prin-
cipal mercado. Esses contratos, embora sejam realizados no 4mbito das
relacoes entre paises, beneficiam as empresas produtoras proporcionando-
-lhes condigbes — materiais e tecnoldgicas — de atender futuras demandas
das suas FAs. Essa racionalizagao, além de consideragoes éticas, é um subs-
trato essencial das a¢des orientadas para diminuir as implicagbes econ6mi-
cas do military burden. Adicionalmente, hd que se destacar que proporcio-
nar armamento mediante a comercializa¢ao ou a transferéncia para paises
ou milicias simpdticos, tende a implicar um ativo politico significativo para

os paises produtores e uma espécie de divida para os que o recebem.

Custo econdémico e social (military burden)
imposto pela Guerra Fria e exportagdo

Elevado custo de produgdo e P&D
justificado pelo critério de eficacia

R

Corrida armamentista

£---

Amortizagdo do
military burden
via exportagdo
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A terceira Natureza tecnoldgica. Por ser a mais importante para
analisar o surgimento da IA no Brasil e a viabilidade de sua revitalizacio,
e para refutar um dos equivocos em que incorreu o governo de esquerda
brasileiro na elaboragio de politica de ciéncia, tecnologia e inovagio, ela
¢ aqui tratada com algum detalhe.

Como se origina o argumento do spin off tecnolégico?

Esforgo de P&D Resultados de P&D

nos EUA na - ) em busca de Spin off

Segunda Guerra emprego civil intra-firmas
S e A Spin off

Crescimento da Expans3o da entre firmas

demanda civil no = ) produggo civil

pés-guerra

Para entender melhor esta racionalizagao hd que recuar ao perio-
do imediatamente posterior a Segunda Guerra Mundial: muitas das tec-
nologias militares desenvolvidas nos EUA passaram a ser utilizadas com
éxito por empresas que fabricavam produtos de uso dual (acronaves, por
exemplo) e ndo apenas militar ou civil. Isso levou a uma crenga de que
essa transferéncia de conhecimento provocaria naturalmente, pela via do
mercado, implicagoes positivas para o pais como um todo.

O resultado desse processo, que passou a ser denominado spin
off, teria uma faceta econdmica, na medida em que se pudesse emular a
experiéncia do imediato pds-guerra e, de modo persistente, uma faceta
tecnocientifica, na medida em que os resultados da P&D militar vies-
sem a irrigar os crescentemente importantes segmentos industriais de

alta tecnologia.
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Superioridade tecnoldgica e promogdo do spin off

Crescente P&D militar

¥

Amortizagdo do custo
da P&D militar via
---) promocgao sistematica
de spin off

Dissuas&o via
“superioridade”
tecnoldgica

£&---

)

Crescente custo
de P&D ede
produgdo

A Guerra Fria levou a corrida armamentista, que a caracterizou,
erigisse como elemento dissuasério central a capacidade dos armamen-
tos — nominal e nio efetiva ou real — de infligir danos ao oponente. Os
armamentos que eram sucessivamente produzidos em cada um dos dois
blocos envolvidos passaram a se caracterizar por apresentar expectativas
de desempenho avaliada com base em critérios tecnolégicos. Os quais,
vale enfatizar, cada vez mais se apartavam do que era deles exigido nas si-
tuacoes reais de conflito em que eram empregados. Vale lembrar que, em
sua quase totalidade, armamentos sio produzidos para serem armazena-
dos e, quando considerados obsoletos, porque superados nominalmente
ou tecnologicamente pelos do adversirio, desmobilizados, exportados ou
fornecidos a paises amigos.

Essa corrida por superioridade tecnolégica levou a uma enorme
concentragao de recursos para a P&D militar. Nos EUA, que ¢ o pais que
mais gasta em P&D), 70% do gasto puiblico em P&D estd orientado para
fins militares; outros 15% vao para o segmento nuclear e aeroespacial, e
sobram 15% para o “resto” (satde, agricultura, energia etc.).

Tal como era de se esperar, tal concentragao de recursos fez com
que o que era visualizado como uma tendéncia natural (spin off) viesse a
se tornar, por ter que ser continuamente provocada, numa politica pd-
blica sustentada num complexo sistema de promogio da P&D militar
e, complementarmente, num segundo momento em que fenémenos de
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spin in das chamadas tecnologias de uso dual se tornaram frequentes.

Para completar o quadro internacional em que ocorreu o surgi-
mento da IA brasileira, vale destacar duas outras tendéncias que jd entdo
nele se manifestavam e que s3o centrais para o objetivo deste documento.

Armamento crescentemente intensivo em P&D (por si s6 um
item de custo sempre elevado e, neste caso, com elevado crescimento) em
rotas tecnocientificas ainda pouco trilhadas, especificagao de dispositivos
e materiais cada vez mais caros, processos de conglomeragéo e aquisigao,
levaram a progressao no preco e redu¢io na demanda.

Associados a essa situagdo, trés fatores deletérios para o desempe-
nho da IA dos paises avangados, que se manifestaram jd no fim dos anos
de 1970, e sao importantes para o propésito deste documento, merecem
ser citados.

Tendéncias (prego crescente e desempenho cadente) da IA dos paises
avangados a partir da década de 1970
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Termos como “arsenal barroco”, cunhado por uma renomada es-
tudiosa inglesa da IA, serviram para marcar a constatagio de que, segun-
do ela, tal como na arte, a introducio nos armamentos de sofisticacoes
tecnoldgicas excessivas terminava por ter um efeito negativo.

Também ficaram famosas as reclamagées de oficiais que operavam
tais armamentos em situacoes de combate, recolhidas por outros pesqui-
sadores. Elas denotavam também essa tendéncia. “Efeito drvore de natal”
foi o termo usado por um piloto para referir-se 2 quantidade excessiva de
informagio no cockpit, que produziam as “luzinhas” e displays que “po-
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lufam” seu campo visual; “porca que d4 leite, pde ovos e produz 12” foi
como um comandante expressou seu descontentamento sobre um arma-
mento que pretendia atender a demandas operacionais distintas das trés
forcas, mas que nio servia para cumprir a missao que cabia a ele executar.

Para concluir esta se¢do, vale enfatizar como o primado do crité-
rio de eficdcia e a predominéncia das andlises custo-beneficio, por serem
funcionais para a realidade dos paises avangados, passaram a integrar a
cultura organizacional da IA. E, mais do que isso, a gerar as ideias equi-
vocadas que aqui se questiona.

A INDUSTRIA DE ARMAMENTOS BRASILEIRA

A forma como foi apresentado o contexto da IA no plano mun-
dial torna relativamente facil entender a trajetéria da IAB e bem avaliar a
)
probabilidade de sucesso de sua eventual revitalizagao.

A 1AB PRODUZIA PARA EXPORTAR
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Embora a exportacio da IAB ter sido muito menor do que a pro-
palada pela elite civico-militar da ditadura (que chegou divulgd-la como
sendo de 5 bilhoes de délares), ela alcangou um valor de pico nada des-
prezivel, em 1987, de 570 milhées de délares (a média anual no periodo
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1975-1988 em que ela efetivamente existiu foi de 186 milhoes de déla-
res). Até 1974 limitada a suprir a baixa, inconstante e entdo estagnada,
demanda das FAs, ela logra situar-se como o maior exportador do entio
Terceiro Mundo.

Além da elevada participagao das exportagdes na sua produgio e a
concentragdo das mesmas num reduzido niimero de compradores — em es-
pecial, os paises drabes entdo envolvidos em conflito —, é importante citar
outras de suas particularidades que explicam seu éxito.

Uma das mais importantes em relagio a de outros paises que do-
minavam o comércio internacional de armamentos (EUA, Gra-Bretanha
e Franca) foi o fato de ela ter sido capaz de se contrapor e beneficiar a
tendéncia a “barroquizacio” de suas IAs produzindo armas de “tecnolo-
gia intermedidria”, simples, robustas baratas e compativeis com o tipo
de treinamento que recebiam os soldados dos paises do Terceiro Mundo
que, na época, eram os principais importadores.

Aproveitamento de um nicho de mercado pela IAB

Aumento da demanda e
abundancia de recursos
dos paises arabes

Limitagdo da venda a
paises em guerra

Inadequagdo do armamento Ey:
dos paises avangados as EXltO
situagdes reais de conflito - ) exportador

Adaptabilidade do da IAB
armamento brasileiro

Agressividade comercial

e diplomatica

Embora de modo e intensidade distintos no caso de cada um dos
trés tipos de armamento aqui produzidos — avioes, pela EMBRAER; carros de
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combate, pela ENGEsa; e lancadores de foguete, pela AviBras —, é possivel
identificar fatores externos e internos que explicam esse movimento.

EXPORTACOES BRASILEIRASDE AMRMAMENTOS, POR EMPRESA

600
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Antes de apresentd-los, cabe mencionar duas outras particula-
ridades da IAB. A primeira, quase uma curiosidade, tem a ver com o
porqué de a IAB nio ter abarcado o armamento naval. Historicamente,
ao contrdrio da aerondutica, que optou por envolver-se diretamente no
projeto e produgio, e do Exército, que preferiu capacitar e encomendar
de empresas nacionais, a Marinha concentrou-se na capacitagao tecno-
l6gica de seus oficiais para bem adquirir no exterior o seu armamento.
Vale lembrar que desde o inicio dos anos de 1950 ela se dedicou a adqui-
rir competéncia na drea nuclear (vide o seu envolvimento na criagio do
CNPq). Além do que, vender o armamento naval produzido no Arsenal
de Marinha para outros paises, sobretudo aqueles que, como ¢ usual, nio
podem ser fabricados em séries compensadoras, requer elevada capacida-
de financeira, de treinamento do cliente e de assisténcia técnica.

A segunda particularidade se relaciona & EMBRAER. Em primeiro
lugar, por ela evidenciar que quando uma 4rea que interessa ao proje-
to politico de alguma elite dominante (neste caso, o dos militares que

participaram da Segunda Guerra Mundial), fomos capazes de armar a
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“cadeia de inovagao” que se inicia com a “pesquisa publica bdsica”. E
que alcancou um éxito econdémico (Instituto Agronémico, EMBRAPA,
CENPES-PETROBRAS), politico-estratégico (CTA-ITA-EMBRAER, CPqD)
ou social (Instituto Oswaldo Cruz). O fato de que isso ocorreu em outros
paises da periferia do capitalismo a partir da agao do Estado parece passar
despercebido pelos policy makers que, para mostrar a viabilidade da sua
proposta de estimular a P&D na empresa privada, citam os “exemplos”
das estatais PETROBRAS ¢ EMBRAPA, e da ex-estatal EMBRAER (cuja criagio
e posterior privatizagao seriam impossiveis sem o apoio do Estado).

Em segundo lugar, porque embora tenha sido, até sua privatiza-
a0, orientada por um esforco de internalizar a produgao dos componen-
tes dos avides que autonomamente projetava, ela, mais do que as outras
empresas da IAB, sempre apresentou uma caracteristica de enclave. Esti-
ma-se que hoje a participagio de insumos importados seja bem superior
2 90% do total adquirido pela empresa.

Para sintetizar os fatores presentes na cena internacional que ex-
plicam o éxito exportador da IAB ¢ possivel indicar (a) o crescimento
que entio ocorria na demanda mundial de armamento, o que diminuia
as barreiras a entrada de novos produtores origindrios de paises periféri-
cos; (b) o questionamento a produgio e comércio de armamentos por
parte de entidades supranacionais e organizacoes situadas nos grandes
paises produtores, baseadas no monitoramento e anélise (peace stucdies)
desses fluxos; (c) limita¢do da comercializagao para zonas em conflito em
funcao da atuagio dessas organizacoes e da opinido publica desses paises
que inviabilizava a venda para paises do oriente médio; (d) crescimento
da demanda mundial por armamento robusto, de ficil manuseio, de re-
lativamente baixo custo de aquisi¢io, operagio e manutengio, adequado
as situagoes reais de conflito; (e) atratividade do comércio petréleo versus

armamento com os paises oriente médio.
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Dentre os fatores relacionados ao ambiente nacional, devem ser
destacados, sobretudo quando se pensa a oportunidade da revitalizagao,
os seguintes: (a) a existéncia, & época, de um parque industrial relativa-
mente denso e moderno, em expansio quantitativa e qualitativa, e pouco
dependente da importagio foi um fator crucial, sobretudo no caso da
ENGEsa e AviBRras; (b) a empresa de capital nacional ainda que liderada,
nos setores de maior intensidade tecnoldgica, pelas multinacionais, era
capaz de processos de adequagdo tecnoecondmica (“tropicalizagao”) que
a habilitavam para atender as demandas da IAB; (c) tanto no caso da
ENGEsA quanto da AviBRas, mas principalmente no da EMBRAER, seus
responsdveis haviam sido formados em institui¢oes publicas de ensino e
pesquisa imbuidas das concepgoes nacional-desenvolvimentistas de auto-
nomia tecnoldgica e de industrializagao via substitui¢ao de importagdes
que configuravam uma considerdvel capacitagio tecnocientifica; (d) ao
realizar encomendas de pequenas séries e participar da especificagio e
projeto do armamento, as FAs (sobretudo no caso da EMBRAER) foram
importantes para proporcionar a alavancagem econémica e de aprendiza-
do que viabilizou a instalagio da IAB; (e) os fatores acima possibilitaram
a concep¢do de uma engenharia de sistemas em que, a partir de uma
autonomia projetistica, os por ela responsdveis foram capazes de com-
binar montagem, producio prépria de componentes, aquisi¢ao no pais
e no exterior configurando uma peculiar estratégia produtiva; (f) tecno-
burocratas parecem ter-se empenhado em compensar a baixa demanda
das FAs por armamento, fruto de uma combinagao entre reduzido e mal
alocado orcamento e cendrios de conflito imprecisos etc., por multiplas
formas de subsidio a producio (em especial no caso da EMBRAER) ¢ a
exportacio e, por meio do Ministério de Relagoes Exteriores, de uma
eficiente estratégia de comercializagio que, inclusive, soube contornar

a interdi¢io da venda a paises em conflito; (g) a situacio de conflito em
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que estavam envolvidos os paises drabes, a abundancia do recurso que
dispunham para a importacio de armamento (em especial, do Iraque), e
a necessidade de assegurar o suprimento de petréleo para o pais, foi habil
e diligentemente explorada pelos responsdveis pela IAB; (h) o mesmo
pode-se dizer no que respeita as especificidades concernentes a capacita-
¢ao dos combatentes, ao cendrio de guerra e suas dificuldades logisticas,
aproveitando-se de que a regra na IA é vender para depois produzir o que
o cliente comprou (coisa que o entdo proprietirio da ENGEsa sabia fazer
muito bem).

Retomando uma importante questio, sobretudo levando em con-
ta 0 ambiente geopolitico atual e quando se quer pensar a oportunidade
da revitalizaco da IAB, é conveniente atentar para quem eram os com-
pradores do armamento brasileiro. O grifico que segue, que mostra a
participacdo da exportagio da IAB na importagio dos paises do Oriente

Médio, “fala por si”.

Exportagdes brasileiras de armamentos e importagdes do Oriente Médio
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E significativo o fato de que em 1988, com o término da guerra
Ira-Iraque, quando este dltimo pais era responsdvel pela aquisicio da
quase totalidade da produgio da IAB deixou de importar armamento,
ela praticamente encerrou sua atividade.



INDUSTRIA BELICA | 349 |

0 INCIO E O FIM DO “DRIVE” IRAQUIANO
600

500
400

“Drive” iraquiano

1978 1979 1980 1981 1981 1983 1984 1985 1986 1987 1988 1899

A partir do esfriamento das tensées no Oriente Médio, acontece-
ram algumas tentativas de recuperagio da IAB. Uma delas ambicionava
atender a demanda mundial por produtos mais sofisticados. A forma
como se estratificava o mercado mundial, a dificuldade ji manifesta em
aceder ao conhecimento necessirio junto a potenciais fornecedores es-
trangeiros dos componentes importados do armamento brasileiro, e o
contexto global e nacional influenciados pelo idedrio neoliberal, inviabi-
lizaram essa tentativa.

Odutra tentativa foi a de, como havia ocorrido na década de 1970,
quando as empresas que vieram a constituir a IAB tentaram explorar o
mercado interno foi a de orientar sua produgao, como é usual nos paises
avangados, para atender a demanda de nossas FAs

O grifico na pdgina segjuinte permite avaliar o quao promissor
era esse mercado. Ele compara a exportagio da IAB com a importagio
realizada pelo pais de armamento fabricado no exterior somada com a de
pegas e componentes realizada pela IAB.

O griéfico explicita um aspecto essencial para pensar o futuro do
setor. Algo que os fazedores de politica que conceberam o mais importan-
te e pouco realista documento governamental sobre o tema — a Estratégia
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Nacional de Defesa, de 2008 — e que pregavam a revitalizagao da IAB,
nio levaram em conta: o fato de que o tipo de armamento demandado
pelas FAs nio era passivel (como também nao o eram pecas e componen-
tes militares sofisticados importados pela IAB) de ser produzido no pais.
E isso que jd em 2008, ainda que menos do que agora, era flagrante a
insuficiéncia tecnoldgica da nossa estrutura industrial.

Ou seja, os mesmos sérios obstdculos que inviabilizavam a pri-
meira iniciativa atuavam também no caso da segunda.

CONSIDERACOES FINAIS

Esta seco final visa a proporcionar alguns elementos para uma re-
flexdo sobre a conveniéncia de adotar medidas de politica ptblica endere-
cadas a revitalizagio da IAB. Eles se limitam ao que seria uma circunscrita
andlise de custo-beneficio sobre questoes relacionadas a IAB.

As consideragdes jd feitas, quando cotejadas com a situagio que
hoje se verifica, j seriam suficientes para evidenciar a escassa viabilidade
de uma revitalizagio da IAB. Processos que ocorreram na economia bra-
sileira a partir da década de 1990, vém levando, em particular no setor
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industrial, a desnacionalizagio, privatizacdo das empresas estatais (prati-
camente as Unicas que realizavam P&D), desindustrializagao, diminui-
¢ao da produgao de manufaturas de alta e média tecnologia, aumento da
importa¢do de tecnologia e bens nela intensivos tiveram como resultado
uma situacao bastante adversa.

A simples referéncia ao fato de que a industria manufatureira tem
um porte diminuto (e decrescente) — sua participagio no PIB é de 9%,
e somente dois dos 160 milhées de brasileiros em idade ativa nela tra-
balham com carteira assinada — seria suficiente para indicar seu baixo
potencial de indugao de revitalizagao da IAB.

IA participacao da producao da IA no valor da producao industrial
nunca ultrapassou 0,9%. A exportacdo nunca ultrapassou 0,5% do total. Sua
participacao no PIB nunca alcancou 0,15%.

Mas, um aspecto central, que deve ser avaliado numa perspectiva
de custo-beneficio, é a capacidade do tecido industrial para proporcionar
os insumos materiais e cognitivos necessarios para a revitalizacio. A traje-
téria dos dltimos vinte anos nesse particular, quando foi disponibilizado
abundante recurso publico visando a aumentar a economicamente racio-
nal baixa propensio a inovagio e, principalmente, 3 P&D das empresas
locais, revela uma situacio francamente desfavoravel. Entre os vdrios in-
dicadores que mostram obstdculos para a revitalizacio, se cita apenas trés.

Proporcionados pela PINTEC/IBGE — que cobre quase duas dé-
cadas — sobre o comportamento inovativo das cerca de 30 mil empresas
locais inovadoras, eles tém sido também utilizados para evidenciar a con-
tradicdo que foi a manuten¢io de uma politica de ciéncia, tecnologia e
inovagao de cardter neoliberal pela coalizao de esquerda que governou o
pais. Sao eles: (a) a estratégia inovativa dessas empresas se baseia na aqui-
sicAo de mdquinas, equipamentos e insumos (frequentemente provenien-
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tes do exterior) e suas atividades de P&D, além de relativamente bem
menos importantes (ao contrdrio do que ocorre nos paises avangados), se
concentram invariavelmente num pequeno grupo em que a participagio
das multinacionais vem crescendo significativamente; (b) elas contrata-
ram para P&D, durante os anos de bonanga econémica — entre 2006 e
2008 — apenas 68 dos 90 mil mestres e doutores formados em “ciéncia
dura” (enquanto que nos EUA a propor¢io correspondente é de mais de
50%); (c) mais de 80% das inovagoes de processo que lan¢aram no mer-
cado sdo apenas para elas mesmas e alguns poucos décimos porcentuais
sio novidades a escala mundial.

Por dltimo, mas nao menos importante, estd a questao dos “ce-
ndrios de conflito” designados para as FAs e dos objetivos estratégicos
definidos pelo Estado, cuja consideragio ¢ prioritdria em qualquer and-
lise sobre o assunto e sobre a qual, na conjuntura em que vive o pais se
mostra ainda mais nebulosa do que nunca.

Com os elementos até aqui tratados poder-se-ia iniciar uma andlise
de custo de oportunidade, associado a outras iniciativas de politica piblica
mais aderentes ao projeto politico das forcas que nela se encontram repre-
sentadas. E, dessa forma, permitir a avaliagdo da conveniéncia da revita-
lizagao. Isso sem falar de outras dreas de politica ptiblica como educagio,
saude, e outras, que se sittam num nivel distinto de prioridade.
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CIENCIA, TECNOLOGIA

E INOVACAO NO BRASIL:

GRANDES CORTES ORCAMENTARIOS
QUANDO OS INVESTIMENTOS
DEVERIAM CRESCER

ARMANDO ZEFERINO MILIONTI

omando por base o periodo que vai de 2000 a 2013, os dispéndios

do governo federal aplicados pelo Ministério de Ciéncia e Tecnolo-
gia (MCT) cresceram 167% em termos reais (de 4,6 a 12,3 bilhoes de
reais, em 2017), que correspondem a uma taxa média superior a 7,8% ao
ano (a.a.) (PortaL MCTIC 1). As respostas a esse esfor¢o foram eviden-
tes: ao longo desse mesmo periodo, o ndimero de mestres graduados no
Brasil cresceu 175% (ou 8% a.a.) e o nimero de doutores, 193% (8,5%
a.a.) (CGEE, 2015). O niimero de artigos publicados por brasileiros em
periédicos da Web of Science mais do que triplicou (206%, 9% a.a.) (Bri-

1. Engenheiro mecanico-eerondutico graduado pelo Instituto Tecnolégico de Aerondutica (ITA), mestre em Pes-
quisa Operacional e Transportes (ITA) e Ph.D. em Pesquisa Operacional (Northwestern University, EUA). Foi
professor do I'TA por mais de 35 anos, aposentando-se como professor titular. Foi membro da equipe que conce-
beu e instalou a Universidade Federal do ABC, onde ocupou as fun¢des de pré-reitor de pds-graduagio, vice-reitor
e chefe de gabinete da reitoria. Dirigiu o0 Campus da Universidade Federal de Sao Paulo, em Sio José dos Campos.
No Ministério da Ciéncia, Tecnologia, Inovagio e Comunicagoes (MCTIC), ocupou as fungées de Diretor, Secre-
tério Adjunto e Secretdrio Nacional de Desenvolvimento Tecnoldgico e Inovagao.
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To CRUZ & PACHECO, 2019), mas os pedidos de patentes depositados por
residentes no Instituto Nacional da Propriedade Industrial (Inp1) cresceu
apenas 24% (1,6% a.a.) (PortaL MCTIC 2), ntimeros que parecem dar
crédito aqueles que creem que o Brasil dominou a arte de transformar
recursos (investimentos) em producio cientifica e tecnoldgica, mas ainda
precisa se aperfeicoar na arte de transformar produgao cientifica e tecno-
légica em recursos (inovagio).

O pardgrafo acima ilustra e d4 sustentagio a duas afirmagdes. A
primeira delas ¢ a de que o sistema federal de fomento a Ciéncia, Tec-
nologia e Inovagio (CT&I) construido pelo Brasil nas dltimas décadas
demonstrou ter atingido um nivel de maturidade que o habilita a bem
aplicar os recursos crescentes que lhe forem alocados. A segunda é a de
que a comunidade brasileira que atua em CT&I mostrou-se apta a res-
ponder, transformando esses recursos em bons resultados. Se nem todos
os resultados foram tao bons é apenas porque este caso nao constitui ex-
ceao a regra que assegura que todo sistema sempre pode ser melhorado.

Neste texto, com foco nos tltimos 35 anos, periodo que vai da cria-
¢ao do MCT, em 1985, aos dias atuais (final do ano de 2019), buscar-se-4
mostrar que havia espago para aumentar a eficiéncia do sistema, ou seja,
justificava-se uma expectativa de resultados ainda melhores, caso a politica
de investimentos crescentes fosse mantida. A partir de 2015, contudo, essa
politica foi ndo apenas interrompida, mas revertida, isto ¢, trocada por ou-
tra que ¢ seu exato oposto. A brutal reducio de gastos publicos em CT&I
nos ultimos anos serd devidamente dimensionada e, entio, finalmente,
buscar-se-4 mostrar que a sua continuidade podera implicar graves con-
sequéncias para o Brasil, talvez dramdticas, considerando este momento
tnico da histéria em que, apenas para citar um primeiro exemplo — outros
serdo discutidos adiante — avangos tecnoldgicos iminentes e disruptivos
poderio levar a humanidade a niveis sem precedentes de desigualdade.

(HarAR1, 2018)
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Este texto tem a seguinte estrutura: a segao 2 narra a histéria re-
sumida da criagio do MCT, em 1985; sua transformaciao em Ministério
da Ciéncia, Tecnologia e Inovagao (MCTI), em 2013; e em Ministé-
rio da Ciéncia, Tecnologia, Inovagées e Comunicagoes (MCTIC), em
2015. A segdo 3 apresenta o complexo de instituigoes de natureza distinta
que constituem o atual MCTIC e descreve brevemente sua construgio
a0 longo do tempo. A se¢do 4 tem inicio com reflexoes relacionadas as
melhores préticas no financiamento e desenvolvimento da CT&lI e, em
seguida, com base no que foi descrito nas se¢oes 2 e 3, debruga-se sobre a
experiéncia brasileira. A se¢do 5 reflete sobre as oportunidades e os riscos
que se apresentam a humanidade num futuro nao muito remoto e sobre
o possivel papel do Brasil nesse cendrio. Finalmente, a se¢io 6 é reservada
as reflexdes finais.

MCT, MCTI, MCTIC - BREVE HISTORICO

MCT: A CRIACAO E 0S PRIMEIROS DEZ ANOS

Em janeiro de 1985, o Congresso Nacional elegeu Tancredo Ne-
ves para assumir a Presidéncia da Republica em margo daquele ano. Dias
depois de sua eleicio, contudo, o futuro presidente seria acometido de
grave doenga que o levaria 3 morte poucas semanas mais tarde, sem ja-
mais ter tomado posse do cargo. Em seu lugar assumiu seu vice, José
Sarney, num clima de desconfianca geral e inseguranga politica. Visando
a assegurar sua estabilidade no cargo, Sarney optou sabiamente pela ma-
nutengio de todos os compromissos assumidos por Tancredo. Um deles,
fruto dos esforcos da Sociedade Brasileira para o Progresso da Ciéncia
(SBPC) e da Academia Brasileira de Ciéncias (ABC), dentre outros, era
a criacdo do MCT. Sarney honrou também a anunciada escolha de Tan-
credo e nomeou Renato Archer, seu desafeto politico no Maranhao, para
ocupar a posi¢ao de primeiro ministro do ministério recém-criado.
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Ocorre que a ditadura imposta ao Brasil em 1964 deixara como
legado um caos econdémico que se manifestava, principalmente, numa
hiperinflacio que corrofa a economia do pais e que monopolizava, com-
preensivelmente, a atengio presidencial. Assim, os primeiros cinco anos de
vida do MCT, sob José Sarney, foram de quase total abandono (Manini,
2015 e CanporT, 2016). O presidente ignorou, por exemplo, os apelos
do ministro Archer para a realizacio de um concurso publico voltado a
contratagio de pessoal para o novo ministério. A precariedade era tanta
que hd relatos que dao conta de que, por muito tempo, o ministro sequer
dispds de sala prépria (Manin, 2015).

Como registra o decreto-lei 91.146/1985, o MCT foi criado a
partir da transferéncia de oito entidades distintas que se encontravam
espalhadas em diferentes setores do governo. Delas, faziam parte: o Con-
selho nacional de desenvolvimento cientifico e tecnolégico (CNPq) e a
Financiadora de estudos e projetos (FINEP).

O CNPq foi criado em 1951 e a FINEP em 1967, ou seja, am-
bos existiam décadas antes da criacio do MCT. Em 1985, as duas insti-
tuicoes estavam bem estabelecidas e cumpriam a contento suas atribui-
¢oes. A ilustrar a relevincia delas, em dezembro de 1964 o CNPq teve
a sua natureza alterada através da lei 4.533/1964, que modificava a lei
1.310/1951, de sua criagao, atribuindo a ele a competéncia de “formular
a politica cientifica e tecnoldgica nacional e executd-la, mediante planeja-
mento com programas a curto e a longo prazo, periodicamente revistos”.
Exatamente as atribui¢des que migrariam para o MCT 21 anos depois.

No ambiente de escassez jd descrito, foi apenas natural que essas
novas atribuigées do MCT continuassem nas maos das institui¢oes res-
ponsdveis por elas antes da criagio do novo Ministério, notadamente, o
CNPq, com respeito a relagdo com pesquisadores e cientistas, e a FINEP,
ligada ao setor produtivo. Assim, a transformacio causada as institui¢oes
transferidas a0 MCT foi, em muitos casos, praticamente imperceptivel.
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A maioria dos servidores do CNPq e da FINEP continuaram a trabalhar
nos locais fisicos que ocupavam antes da transferéncia e a fazer pratica-
mente o mesmo que faziam antes dela.

Esse panorama permaneceria 0 mesmo nos cinco anos seguintes,
sob Fernando Collor de Mello e Itamar Franco, periodo em que o MCT
mais de uma vez mudou de status, virou Secretaria, foi extinto e recriado,
num clima de intensa turbuléncia politica e econémica.

Em resumo, em seus primeiros dez anos, o MCT teve poucos
recursos e, hd que se reconhecer, sua existéncia causou pouco impacto no
desenvolvimento da CT &I no Brasil.

DE MCT A MCTI, 1995 A 2015

As duas décadas seguintes, de 1995 a 2015, seriam diferentes.
Ainda que inicialmente continuasse a ndo ter uma equipe de servidores
concursados especificamente para compor a forca de trabalho do minis-
tério — o primeiro dos dois concursos concebidos para esse fim ocorreria
apenas em 2008 e o segundo e tltimo, até aqui, em 2012 —, 0 MCT ago-
ra contava com melhores instalacoes e equipe propria, ainda que toda ela
oriunda das institui¢des a ele transferidas. Com isso, o Ministério passou
a contribuir de fato na formulagio e execugio da politica nacional de
CT&I. Dentre outras a¢oes nesse periodo, merecem destaque:

A concepgio e implantagio dos fundos setoriais, com o objetivo
de assegurar recursos e articular os atores envolvidos na implementagio de
politicas em setores estratégicos para o pais. O primeiro deles foi o CT-Pe-
tro, criado no 4mbito do Fundo Nacional de Desenvolvimento Cientifico
e Tecnoldgico (FNDCT). Entre 1997 e 2004, foram criados 16 fundos.

A concepgao e implantacio de legislagio voltada ao fomento
a inovacgao, como a Lei de Inovacio (10.973, de 2004); a Lei do Bem
(11.196 de 2005); e o Novo Marco Legal da Inovagao (13.243, sancio-
nado em janeiro de 2016).
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O planejamento de politicas de CT&I de médio e longo prazo,
como o Plano de A¢io em Ciéncia, Tecnologia e Inovagao (Pacrtr), de
2007; e a Estratégia Nacional de Ciéncia, Tecnologia e Inovagao (Encrr),
de 2012.

A inclusao oficial do tema da inovacio na missao do Ministério
que, consequentemente, a partir de 2013, passou a chamar-se Ministério
da Ciéncia, Tecnologia e Inovagao (MCTT).

A criagdo da Empresa Brasileira de Pesquisa e Inovagao Indus-
trial (EMBRAPII), também em 2013.

O aumento dos dispéndios do governo federal aplicados pelo
MCTT que, em termos reais, mais que triplicaram ao longo dessas duas
décadas.

Com a contratagio de servidores proprios, esse também é o periodo
da consolidagao e fortalecimento da chamada “parte orginica” do Ministé-
rio, alternativamente referida como sua alta direcao. Instalada em Brasilia
e encabegada pelo gabinete do ministro, essa alta dire¢ao é composta, além
desse gabinete, pela secretaria executiva, demais secretarias e suas respecti-
vas equipes. O amadurecimento dessa alta direcio propiciou, entre outras
coisas, o surgimento de diversas politicas de indugio que se materializariam
em editais voltados ao fortalecimento de Nucleos de Pesquisa e ao fomento
de dreas consideradas estratégicas.

DE MCTI A MCTIC, O PERIODO P0S-2015

Ao assumir a presidéncia, em 2015, Michel Temer fundiu o
MCTI com o entio Ministério das Comunicacoes, e o Ministério re-
sultante da fusio passou a chamar-se Ministério da Ciéncia, Tecnologia,
Inovagoes e Comunicacoes (MCTIC).

A fusao dificulta a andlise da evolug¢io do orcamento e dos dis-
péndios federais em CT&I, uma vez que o orgamento do novo minis-
tério passou a incorporar a drea de Comunicagoes, mas hd uma Nota
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Técnica (NT) do Instituto de Pesquisa Econémica Aplicada (IpEa) que
relata um elogidvel esfor¢o nesse sentido (NEGRI & KOELLER, 2019).
Nessa N'T, as autoras mostram que, entre 2015 e 2019, em termos reais
(i.e., a precos constantes), o orcamento previsto para o MCTIC na Lei
Orgamentdria caiu 40%, de tal forma que o orgamento do Ministério
em 2019 era inferior ao de 2005! Como ¢ sabido, ainda, hd uma dife-
renga entre o que ¢ previsto originalmente na lei e o que é efetivamente
executado, e as autoras também fazem essa andlise. Ressaltando que “o
baixo nivel de gasto liquidado ¢ condicionado pelo contingenciamento
e nao pela capacidade de execugio do érgao”, apontam que “o nivel
de execucio do MCTIC € um dos mais baixos entre todos os demais
ministérios, sugerindo uma baixa prioridade da drea na execugio do
governo federal”. Até julho de 2019, o nivel médio de execugdo do or-
camento da Unido era de 46%, enquanto o do MCTIC, com 27%, s6
perdia “para o Ministério da Infraestrutura e de Minas e Energia, que
executaram 26% e 17%, respectivamente, do que foi previsto na lei
orcamentdria’.

O MCTIC E SUAS UNIDADES DE PESQUISA

Na sua configura¢io ao final do ano de 2019, o MCTIC era uma
estrutura complexa que abrigava uma rede de 34 institui¢oes assim divi-
didas: quatro Agéncias (Portal MCTC 3), quatro Conselhos (Portal MC-
TIC 4), quatro Empresas Publicas (Portal MCTIC 5), seis Organizagoes
Sociais (Portal MCTIC 6) e 16 Unidades de Pesquisa (Portal MCTIC 7).

Essa complexa estrutura nio ¢ o fruto resultante de um cuidadoso
planejamento voltado ao cumprimento eficiente da missiao do Ministé-
rio. Como se ilustra a seguir, desde sua origem o MCTIC foi incorporan-
do institui¢des que existiam em outros ambientes, agregando competén-
cias e atribuicoes e criando unidades para cumprir finalidades especificas.
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Em 1992, por exemplo, foram incorporados ao entao MCT o Ins-
tituto nacional de pesquisas espaciais (INPE) e o Instituto nacional de pes-
quisas da Amazonia (INpa), que j4 existiam havia anos. No mesmo ano
também foi incorporado o Instituto nacional de tecnologia (INT), que
fora fundado em 1921 como unidade ligada ao entao Ministério da Agri-
cultura, Industria e Comércio. Em 2003, o ainda MCT incorporou insti-
tui¢oes que funcionavam sob uma diretoria do CNPq, como o Centro de
tecnologia mineral (CETEM) e o Laboratério nacional de astrofisica (LNA).
Também incorporou o Observatério Nacional (ON) o Museu paraense
Emilio Goeldi, instituiciao centendria, fundada em 1866, e o Centro bra-
sileiro de pesquisas fisicas (CBPF), que fora fundado em 1949 em conse-
quéncia do novo ambiente atdmico surgido ao final da 22 Guerra Mundial.

Outras unidades de pesquisa foram criadas em diferentes mo-
mentos para cumprir finalidades especificas. Sao esses, por exemplo, os
casos do Instituto nacional do semidrido (INsa), em 2003; e do Centro
nacional de monitoramento e alerta de desastres naturais (CEMADEN),
em 2011. Este dltimo foi encomendado pela entdo presidente Dilma
Rousseff em resposta a tragédia causada pelas chuvas na regido serrana do
Rio de Janeiro, no inicio daquele ano, em que morreram quase mil pes-
soas. Em 2014, ja como MCT]I, foram criados o Centro de tecnologias
estratégicas do Nordeste (CETENE), o Instituto nacional de pesquisa do
Pantanal, ora funcionando como campus avangado do Museu paraense
Emilio Goeldi, e o Instituto nacional de dguas, j4 formalmente criado,
mas ainda nio implantado.

Os exemplos acima estdo concentrados nas institui¢des do tipo
Unidades de Pesquisa, mas exemplos semelhantes podem ser empregados
a outros tipos de instituigoes, sendo suficiente ilustrar com o fato de que
a recente fusio do antigo MCTI com o Ministério da Comunicacoes
agregou a estrutura mais uma Agéncia (Agéncia Nacional de Telecomu-
nicagdes — ANATEL) e mais uma Empresa Publica (Correios).
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O resultado disso tudo é uma estrutura complexa na qual chamam
a aten¢do desequilibrios decorrentes, por exemplo, de concentragoes e
auséncias. A ilustrar o primeiro, quatro das 16 Unidades de Pesquisa do
MCTIC sao dedicadas a assuntos ligados a Fisica e 2 Astronomia (CBPE
LNA e ON, j4 citados, além do Museu de astronomia e ciéncias afins —
Mast). Quanto as auséncias, os dois exemplos provavelmente mais no-
tdveis, mas certamente nao Unicos, sao a Empresa brasileira de pesquisa
agropecudria (EMBRAPA), hoje vinculada ao Ministério da Agricultura,
Pecudria e Abastecimento, e a Fundagao Oswaldo Cruz (Fiocruz), liga-
da ao Ministério da Sadde.

DOS AJUSTES NECESSARIOS AO AUMENTO
DA EFICIENCIA DO SISTEMA

DO AMBIENTE DE FINANCIAMENTO E DESENVOLVIMENTO DA CT&l

A evolugio do conhecimento se d4 de forma irregular e imprevi-
sivel. A histéria da Ciéncia é rica em exemplos nos quais longos periodos
de progresso lento numa drea qualquer sdo interrompidos abruptamente,
por saltos quase instantineos do saber. Esses saltos podem elevar o co-
nhecimento da 4rea a um novo patamar de tal forma distinto do anterior
que tudo aquilo que se sabia antes dele se transforma em mera nota de
rodapé do que se sabia depois.

Nao apenas, mas também por isso, ¢ fato sobejamente observado
que a ciéncia e a tecnologia, que levam a inovagao, se desenvolvem mais e
melhor em ambientes estdveis, com previsibilidade orcamentdria que asse-
gura a continuidade de pesquisas de longo prazo, propicia rupturas ou, no
minimo, garante que as eventuais rupturas produzidas por terceiros serao
rapidamente assimiladas. E bem sabido, portanto, que a estabilidade e a
previsibilidade or¢amentdria sdo mais eficientes ¢ levam a melhores resul-
tados do que a instabilidade resultante da exuberincia momentinea inter-
mitente com a escassez.
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Observe-se agora o caso Brasil, sempre mantendo o foco nos ulti-
mos 35 anos, ou seja, desde a criagio do MCT.

0 CASO BRASIL: DA ESTABILIDADE INSTITUCIONAL

E ORCAMENTARIA

Quanto 2 estabilidade institucional: a histéria das vdrias mudancas
de status, nome e missdo do ministério que comegou como MCT, em
1985, ja foi brevemente descrita. Todavia, tal descri¢io foca nos eventos
principais, mas nio esgota a descri¢io de todas as mudangas que ocorre-
ram. Ao longo dos seus 35 anos de existéncia, o atual MCTIC teve sete
nomes diferentes, foi criado e recriado e mudou quatro vezes de status,
entre idas e vindas entre os niveis de ministério e secretaria. Quando secre-
taria, ora esteve subordinada a um ministério especifico, ora diretamente a
Presidéncia da Republica. Durante esses 35 anos, descontados os interinos,
22 ministros com andaram o MCTIC, 10 deles nos primeiros 10 anos de
existéncia do ministério. Em média, cada ministro ocupou o cargo por
aproximadamente um ano e meio.

Quanto a questdo orgamentdria: como foi visto, 0 MCTIC alter-
nou longos periodos de grande escassez, notadamente em seus primeiros
dez e ultimos cinco anos, com periodos nos quais, se nio houve exa-
tamente “exuberincia”’, a0 menos houve significativo crescimento orga-
mentdrio real, como o j4 referido aumento de 167% em um periodo de
13 anos (2000-2013).

DA ATUAL ESTRUTURA DE UNIDADES DE PESQUISA E

DE POSSIVEIS APERFEICOAMENTOS

J4 foi visto que a atual estrutura do MCTIC foi construida aos
poucos, numa sequéncia de decisdes nem sempre articuladas e, consi-
derando-se o tempo médio de permanéncia de cada ministro no cargo,
muitas vezes desconexas. Nao surpreende, portanto, que o resultado seja
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um complexo pouco harmoénico que guarda desequilibrios. Essa estrutu-
ra precisa ser revista e esse diagnéstico jé existe, internamente, no exce-
lente corpo técnico do ministério.

Estudos deveriam ser conduzidos, por exemplo, no sentido de
investigar quais, se houver, as instituigoes que ora funcionam sob a estru-
tura do MCTIC, mas talvez fossem mais pertinentes a outros ambientes
da administragao federal. Da mesma forma no sentido inverso, ou seja,
investigar quais, se houver, as institui¢coes que hoje produzem CT&I fora
do ambiente do MCTIC e que talvez operassem melhor se articuladas
por esse Ministério. Tais estudos tanto poderiam ser contratados externa-
mente como conduzidos internamente, pelo Centro de Gestao e Estudos
Estratégicos (CGEE), organiza¢io social vinculada a0 MCTIC que certa-
mente teria competéncia para fazé-los.

H4 ainda a necessidade de estudar alternativas a forma de operacio
das unidades de pesquisa do MCTIC. Hoje, mesmo cumprindo a conten-
to suas missoes individuais, elas tém baixo grau de interlocu¢io entre si e
poderiam se beneficiar de melhor articulagao por parte da alta direcao do
ministério. Uma boa experiéncia recente nesse sentido, no ambito do pré-
prio MCTIC, é a EMBRAPII, uma organizagao social ligada ao ministério
que funciona como um dos seus bragos que atua em Inovagio. A EMBRAPII
agrega mais de 40 unidades que atuam em diversas dreas, mas que operam
articuladamente sob sua gestdo, avaliagio e fomento, tendo em comum o
foco em inovagio tecnoldgica. Analogamente, uma possibilidade que me-
receria andlise para o caso das unidades de pesquisa do MCTIC seria a
do agrupamento delas em grandes sociedades ou institutos com objetivos
afins, aos moldes, talvez, do eficiente modelo alemao. Na Alemanha, socie-
dades como a Max Planck e a Fraunhofer coordenam diferentes unidades
com propdsitos comuns, como a dedicagdo & pesquisa bésica (Max Planck)
ou aplicada (Fraunhofer). Agrupamentos semelhantes, no caso do MC-
TIC, poderiam proporcionar melhores padrées de gestao e contribuir para



| 364 | O ESTADO COMO PARTE DA SOLUCAO ‘ UMA ANALISE DOS DESAFIOS DO DESENVOLVIMENTO BRASILEIRO

aumentar a interlocu¢io entre as unidades de pesquisa. Poder-se-ia pensar
ainda na absor¢io paulatina e coordenada de Institutos Nacionais de Cién-
cia e Tecnologia (INCT) que se destacassem, cobrindo lacunas e buscan-
do eliminar desequilibrios visando maior eficiéncia no cumprimento das
politicas estratégicas e das metas estabelecidas pelo Ministério. Vantagens
e desvantagens dessa possibilidade, assim como a busca de alternativas, de-
veriam ser investigadas a partir de estudos sistemdticos que poderiam ser
conduzidos da mesma forma daqueles citados anteriormente.

MCTIC, CNPQ E FINEP: DAS FRONTEIRAS DE ATUACAO

Outra questao que precisa ser abordada é a que se refere ao estabe-
lecimento das fronteiras de competéncia entre a alta dire¢io do MCTIC,
Finep e CNPq.

Como foi visto, restrigbes orgamentdrias e operacionais fizeram com
que a contribui¢io do MCT ao panorama federal de fomento a CT&I nos
seus primeiros dez anos fosse apenas modesta. Em seus respectivos am-
bientes de competéncia, CNPq e FINEP continuavam a fazer exatamente
o que faziam antes do surgimento do MCT. As duas institui¢oes eram as
que tinham visibilidade em suas esferas de atuagio e, de fato, exerciam as
funcoes atribuidas a0 MCT em seu decreto de criagio. A consolidacio
da alta diregao do ministério, nos 20 anos seguintes, teve diversos efeitos
positivos j4 ilustrados, mas também explicitou tensoes nas relagoes entre
ela, CNPq e FiNep. Essas tensoes decorriam principalmente da falta de
fronteiras claras nas atribuigdes e competéncias de cada parte, consequen-
temente abrindo espago para a superposi¢ao de esforcos e, eventualmente,
o surgimento de conflitos.

Esse diagndstico nao ¢ recente. Em 1999, o entdo ministro Luiz
Carlos Bresser Pereira decidiu assumir cumulativamente o ministério e a
presidéncia do CNPq, fazendo do presidente do Conselho, José Galizia

Tundisi, seu assessor especial. O propésito do ministro era o de promover



CIENCIA, TECNOLOGIA E INOVACAO NO BRASIL | 365 |

uma reestruturagio do CNPq com o objetivo de “eliminar o conflito estru-
tural hoje existente entre 0 MCT e o CNPq”. Assim, o ministro articulou
a publicagao do decreto-lei 2.925/1999, que tinha por objetivo definir as
“Diretrizes para o processo de reorganizagio do CNPg, a ser desenvolvido
pelo Ministério da Ciéncia e Tecnologia”.

E duvidoso que a louvavel iniciativa do ministro Bresser Pereira
tenha logrado éxito integral, pois as evidéncias mostram que as tensoes
com o CNPq ainda persistem e sua origem ¢ semelhante & diagnosticada
por Bresser hd 20 anos.

A relacio da alta direc¢io do MCTIC com a FiNEP ndo é muito
diferente e, como no caso do CNPq, a génese do problema estd nos
diferentes olhares que as partes tém para suas competéncias, atribuigoes
e deveres, ou seja, suas fronteiras de atuagio. A alta direcio do MCTIC
tende a ver a FINEP como uma agéncia cuja atribuicdo é a de praticar as
decisoes por ela tomadas. Essa visao contrasta com a da diretoria da FINEp,
que entende que as funcdes da empresa vio muito além desse papel. A
situagio ¢ agravada, nesse caso, pelo fato de a FINEP ser, desde 1971 (decre-
to-lei 68.748/1971), ou seja, muito antes da criacio do MCT, a Secretaria
Executiva do FNDCT. Isso a torna responsavel “por todas as atividades de
natureza administrativa, orcamentdria, financeira e contdbil” relacionadas
ao fundo. Ou seja, envolve o poder de decisao sobre a alocagao de recursos.

Assim, ¢ evidente a necessidade de um esforco de defini¢io das
fronteiras de atuagio, limites de competéncia e atribui¢oes da alta diregao
do MCTIC, da Finep e do CNPq, com o propdsito de harmonizar as

relagdes e eliminar tensdes que podem implicar conflitos e ineficiéncias.
O RISCO DO DESINVESTIMENTO NUNCA FOI MAIOR

A HUMANIDADE SOB TRES AMEACAS

Desde sua mais remota origem, todas as geragoes humanas luta-
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ram contra os chamados trés grandes flagelos da histéria — nao surpreen-
dentemente, também pragas apocalipticas: a fome, as pestes (doencas
epidémicas) e as guerras ou a violéncia, em geral (Harari, 2015). Para
combaté-los, os homens desenvolveram toda sorte de superstigoes, feiti-
carias e religioes, mas foi a ciéncia que trouxe a humanidade a este momen-
to em que ela nunca esteve melhor, no sentido de que esses flagelos foram
reduzidos a niveis de controle sem precedentes em qualquer século que
nio o atual. Sélidas estatisticas mostram que, hoje, no mundo, as mortes
por obesidade superam o triplo das por subnutrigao; a tltima epidemia
a causar mortes em percentuais de dois digitos foi a gripe espanhola, hd
um século e, apesar de tudo aquilo que se v&, 1€ e ouve, a violéncia nunca
foi menor (PINKER, 2013). Esses fatos, aliados a muitos outros (PINKER,
2018), parecem prover fundamentos para um grande otimismo da huma-
nidade em relagio a seu futuro.

Suponha-se, entretanto, que andlises semelhantes houvessem sido
feitas hd cerca de um século, mais precisamente, em beneficio do argu-
mento filos6fico, no primeiro semestre de 1914. Transportadas para en-
tao, as estatisticas seriam outras, as evidéncias talvez nao fossem tao for-
tes, mas ¢ seguro afirmar que a conclusio seria a mesma: naquele inicio
de 1914, sob métricas idénticas, a humanidade nunca estivera melhor.
Nas trés décadas seguintes, contudo, duas guerras mundiais, a gripe espa-
nhola e a fome seriam responsdveis pela morte de um niimero estimado
em mais de 200 milhoes de pessoas, ou cerca de 10% da humanidade.

E certo, portanto, que mesmo as melhores tendéncias podem
sucumbir a riscos e conhecer rupturas. E, hoje, pelo menos trés grandes
riscos representam graves ameacas 2 humanidade: (a) as mudangas climdticas
e ambientais; (b) o arsenal atdmico; e (c) as tecnologias disruptivas, como a
biotecnologia e a inteligéncia artificial (IA). (Hararr, 2018)

Quanto as mudangas climdticas, livros recentes mostram que so-
mente neste inicio de século XXI muitas espécies ji foram extintas em



CIENCIA, TECNOLOGIA E INOVACAO NO BRASIL | 367 |

decorréncia direta do desequilibrio ambiental (WarLLace-WELLs, 2019;
KorsErT, 2015). Mostram ainda que esse processo estd acelerado e que
outras espécies poderio ser extintas nos proximos anos. Dentre elas, o
Homo Sapiens. Ou seja, aventam a possibilidade concreta de extingao
da humanidade.

Quanto ao arsenal atdmico, a suposta relativa equivaléncia de for-
cas das poténcias que por décadas disputaram a hegemonia do planeta
contribuiu para que tais armas nao voltassem a ser empregadas desde o
término da 22 Guerra Mundial, mas esse equilibrio pode ser quebrado
quase instantaneamente, por exemplo, se uma nagio desenvolver algo
semelhante a um virus computacional que contamine o centro de co-
mando e controle do arsenal de uma poténcia atdmica que lhe seja hostil.
Naio ¢ exercicio simples estimar as consequéncias de uma poténcia ter a
seguranca de sua supremacia atdmica global, mas é certo que tais estima-
tivas incluem cendrios catastréficos.

Finalmente, tecnologias disruptivas como a biotecnologia e a IA
poderio causar uma corrida armamentista sem precedentes na histéria,
como também poderio levar a niveis inéditos de desemprego em massa
(Haragri, 2018). Isso, possivelmente, nas préximas duas ou trés décadas.
Num futuro menos préximo, mas também nio tao distante, poderdo
levar 2 um mundo transumano (Bostrom, 2003) distépico decorrente
da divisao artificial da humanidade em diferentes variacoes ou até mes-
mo subespécies humanas, algumas mais inteligentes, mais capazes e mais
longevas do que outras, sendo beneficiados, a0 menos num primeiro mo-
mento, aqueles que puderem pagar pelas melhores condigoes (ENRIQUEZ
& GuLLANs, 2015).

A RESPOSTA INTERNACIONAL E O PAPEL DO BRASIL
Cientes desses riscos, a reagio das poténcias mundiais tem sido

a de aumentar macicamente os investimentos puablicos e privados em
CT&lI. Em agosto de 2019, Neil Jacobstein, que lidera as dreas de IA e
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Robética da Singularity University, anunciou que o SoftBank langou um
fundo de 108 bilhoes de ddlares (!) voltado a investimentos em IA (Jaco-
BSTEIN, 2019). Esse valor é superior ao Produto Interno Bruto (PIB) de
cerca de 150 paises do mundo (WPR, 2019).

Recentemente, 22 autores de 13 instituicoes diferentes, incluindo
algumas das melhores universidades do mundo, tornaram putblico um
longo artigo que trata de como a IA pode contribuir na solu¢io de pro-
blemas climdticos, como a redugio de emissdo de gases de efeito estufa
(Rornick et al., 2019). Isso ilustra o fato de que as tecnologias disrup-
tivas, que representam graves riscos para a humanidade, também repre-
sentam oportunidades de mitigagao de outros riscos nao menos graves,
incentivando ainda mais os investimentos a elas destinados.

E pouco provavel que esses avangos disruptivos surjam em nagoes
fora do grupo das grandes poténcias mundiais em CT&I, como EUA,
China e algumas poucas outras. O Brasil nao faz parte desse grupo, mas
isso nio exclui inteiramente seu espago de atuagao. Essa, ao menos, é a
opinido de um dos mais lidos pensadores vivos, o professor Yuval Noah
Harari, do departamento de Histéria da Universidade Hebraica de
Jerusalém. Os trés grandes riscos presentes da humanidade guardam em
comum a caracteristica de que cada um deles sé pode ser enfrentado em
um ambiente de cooperagio entre as nagoes. E intitil uma nagio impor
severa legislacdo ambiental visando enfrentar a questao climdtica se suas
vizinhas nio fizerem o mesmo. Da mesma forma, os riscos associados as
tecnologias disruptivas podem ser minorados se houver disposi¢io global
para uma ampla discussdo a respeito dos valores éticos que deverio nortear
o processo de normatizagio do uso dessas tecnologias. E nesse contexto
que Harari entende que o Brasil poderd cumprir o seu melhor papel. Em
novembro de 2019, em visita ao Brasil, onde ministrou diversas palestras,
Harari foi entrevistado no programa Roda Viva, da TV Cultura de Sao
Paulo (Harari, 2019). Nessa entrevista, perguntado sobre o papel do
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Brasil em assuntos associados as tecnologias disruptivas, Harari demons-
trou entusiasmo com a possibilidade de o Brasil ter participacio ativa nas
discussoes relativas aos referidos valores éticos e normatizagdes. Ele justifi-
cou seu entusiasmo com sua visao de o Brasil ser — até recentemente, pelo
menos — uma nagio pacifica, com boa imagem internacional, respeitado
particularmente, mas nio exclusivamente, por muitas nagoes africanas e
latino-americanas, fatos que o credenciariam a influenciar e até a liderar
um conjunto considerdvel de nagdes ao longo dessas discussoes.

Para cumprir o papel sugerido por Harari, entretanto, o Brasil
precisa estar apto a acompanhar e a se envolver nas pesquisas relaciona-
das a essas tecnologias disruptivas, dominando seus fundamentos e ab-
sorvendo os avangos. S6 assim poderd manter-se capaz de compreender
implicacoes, riscos e beneficios, habilitando-se a dialogar e a se posicio-
nar quanto as questdes que surgirdo e as discussoes decorrentes. Ou seja,
precisa seguir o exemplo dos paises mais avangados e aumentar substan-
cialmente seus investimentos em CT&I.

CONSIDERACOES FINAIS

As instabilidades institucionais, a volatilidade orcamentdria e a re-
lutincia na abordagem de problemas estruturais ao longo dos tltimos 35
anos compdem um cendrio que nio enseja celebragoes por parte daqueles
que atuam em CT&I no Brasil. Mesmo em seus melhores momentos, o
fomento 4 CT&I no Brasil nunca foi explicitado como significativa prio-
ridade governamental. O primeiro pardgrafo deste texto mostra que isso
implica uma gigantesca perda de oportunidade.

A humanidade vive um momento em que as perspectivas de fu-
turo envolvem incertezas que possivelmente nunca foram maiores. Es-
sas perspectivas variam dentro de um amplo espectro de possibilidades
que vao de utopias a distopias radicais. Este, portanto, era o momento
do Brasil assumir uma postura firme, partindo da prépria Presidéncia
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da Republica, baseada em trés vertentes: (i) a explicitagio da importincia
institucional da CT&l; (ii) o aumento de recursos destinados a drea; e
(iii) o planejamento visando a adequagio e a melhoria da eficiéncia do
atual sistema de fomento & CT&, incluindo aspectos estruturantes, agoes
estratégicas e identificagio de dreas temdticas prioritdrias. A comunidade
brasileira que atua em CT&I ji mostrou estar apta a responder a contento.

O que se observa desde 2015, contudo, é rigorosamente o oposto
disso.

Como foi visto, orcamento do MCTIC em 2019 retrocedeu 14
anos, ficando inferior, em termos reais, ao de 2005. Nao hd indicacoes de
que isso venha a se reverter, pelo contrério, as evidéncias apontam para o
agravamento do quadro.

Escolher desinvestir em CT&I nao é apenas escolher rumar na
contramio do que faz o grupo de paises desenvolvidos do qual o Brasil
sempre almejou fazer parte. E optar voluntariamente por um caminho
que deverd conduzir o Brasil a uma posi¢ao marginal no quadro mundial
das nagoes. E, ainda, optar por expor o pafs a toda sorte de riscos, nestes
tempos de enormes incertezas. E, finalmente, optar por deixar sua po-
pulagao, notadamente os mais pobres, vulnerdvel e & mercé das possiveis
piores consequéncias das eventuais distopias que ameagam a humanida-
de neste século XXI.

Essa politica precisa ser revertida imediatamente.

A responsabilidade por ela haverd de ser cobrada.
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AVANCOS E RETROCESSOS NA
COMUNICACAO E NA INFORMACAO
NO BRASIL
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TATHIANA CHICARINO?
JOAO VIEIRA NETO?

Ocampo da comunicagio e da informagio é central na dinimica
politica contemporinea. O presente ensaio analisa criticamente o
panorama da comunicagio no Brasil, tendo como eixo a interface com o
Estado. Para tanto, focaremos em alguns contextos informacionais, tra-
zendo seu histérico, a atual conjuntura e os fundamentos legais que o
caracterizam. Sao eles: o sistema publico de comunicagio — TV Brasil e
NBR; o Marco Civil da Internet, a Lei de Acesso a Informacio (LAI);
a Lei Geral de protecio de Dados; e, ao final trataremos das fake news e
dos possiveis papéis do Estado em um ambiente marcado pela desinfor-
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magio e pela adogio de estratégias politicas que solapam as institui¢oes
democriticas, quadro nio exclusivo de nosso pais, mas que se espalha em
muitos outros paises.

A comunicagio e a informacao sio pilares fundamentais para uma
sociedade democritica. Por meio da comunica¢io mediada pelas TVs,
rddios, plataformas da internet e mesmo redes tecnossociais, mobiliza-
¢oes da opinido politica podem ocorrer tanto promovendo a disputa de
agenda referente a defini¢io sobre quais temas sio os mais importantes e
por isso devem ser debatidos (Mccomss, 2004), quanto em como serao
interpretados (Porro, 2004) e também ressignificados em especificida-
des individuais e/ou coletivas.

Pelo acesso a informagio, horizontes simbélicos podem ser amplia-
dos, processos de emancipagio podem ser iniciados; pela desinformagio
pode-se estimular o seu contrdrio através de representacdes pré-fabricadas
e reificadas do mundo que usurpam a consciéncia e previnem a critica de-
mocritica, como bem qualifica Ramonet (2013). O mesmo autor ird adi-
cionar mais um elemento ao complexo processo informativo que estamos
submetidos, jd que pelo excesso ou sobrecarga de informagio podemos nos
ver subsumidos a um comportamento de autocensura que pendula entre
a sensagao de estar informado sobre tudo e em sua consequente perda de
proatividade, e a total exaustao que pode gerar uma recusa de informar-se.

A partir da articulagdo entre os processos comunicativos e infor-
mativos é possivel que novas formas de entendimento e de atuagio politi-
ca sejam gestadas, contudo, isso nio signiﬁca que partam de uma intrin-
seca orientagio progressista. Concepgoes retrogradas, objetivos politicos
regressivos e agendas obscurantistas também encontram o seu lugar. Nes-
se sentido, a comunicagio publica e o acesso a informacio qualificada se
configuram como campos em constante e ferrenha disputa.

Se por um lado a liberdade de pensamento e expressao tem um
estdvel lugar no cabedal de direitos de cidadania (ainda que autoritaris-



AVANCOS E RETROCESSOS NA COMUNICAGAO E NA INFORMACAO NO BRASIL | 377 |

mos sempre a espreitem) a comunicagio e a informagao nem sempre sao
tratadas como um direito derivado dessa liberdade, embora a Convencao
americana sobre direitos humanos de 1969 tenha explicitado que: “toda
pessoa tem o direito & liberdade de pensamento e de expressao. Esse di-
reito incluird a liberdade de procurar, receber e difundir informacoes e
ideias de qualquer natureza, sem consideragoes de fronteiras™. Nos ester-
tores da ditadura civil-militar brasileira, que duraria longos 21 anos e se-
ria marcada por perseguicoes, mortes e censuras, surge a Frente nacional
por politicas democrdticas de comunica¢io (FNPDC), um movimento
da sociedade civil que protagonizou importantes embates para que poli-
ticas de comunicagio fossem inseridas na Constitui¢ao Federal promul-
gada em 1988. Nela um capitulo pioneiro foi destinado a comunicagio
social (BrasiL, 2002), onde destacamos os seguintes artigos: proibicao
do controle e exercicio de funcio em emissoras de rddio e TV, sendo es-
sas concessiondrias de servico publico, por parte de politicos; objetivar a
reducio de desigualdades sociais e regionais no ambito da comunicagio;
proibi¢ao de formagio de monopdlios e/ou oligopdlios mididticos; esta-
belecimento de “um sistema de complementaridade entre comunicagio
privada, estatal e publica” (VANNUCHI, 2018, p. 178).

Embora reconhecamos que seja importante que a funcdo social
dos meios de comunicagao seja construida coletivamente a partir de ba-
ses democrdticas e plurais “nao se muda esse paradigma sem promover
mudangas e ajustes no 4mbito normativo” (VANNUCHI, 2018, p. 174).
Ou seja, hd que se colocar em prdtica os pilares constitucionais a partir da
regulamentagio efetiva do setor, o que ainda nio foi feito, “nao apenas no
ambito das outorgas em radiodifusio ou dos oligopélios de midia, mas
também no que se refere a internet” (p. 168).

4. Sobre a Convengio Americana sobre Direitos Humanos de 1969, ou o Pacto de San José da Costa Rica. Dis-
ponivel em: <https://www.cidh.oas.org/basicos/portugues/c.convencao_americana.htm>. Acesso em: nov. 2019.
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Durante o periodo da presidéncia de Luiz Indcio Lula da Silva
reconheceu-se a comunicacio efetivamente como um direito pelo decre-

to-lei 7.037 de 31 de dezembro de 2009:

que instituiu a terceira edi¢do do Programa Nacional de Direitos Humanos
(PNDH-3). Sua diretriz nimero 22 tem o condio de conciliar os conceitos de
« . ~ ) K - « - » ’ . ot

comunicagao”, “informacio” e “democracia’, e apresentd-los como principios
orientadores da abordagem contemporinea dos direitos humanos (VaNNU-

cHI, 2018, p. 169).

Tal feito propiciou a retomada do debate sobre democratizagao da
comunicagao pelo Férum nacional pela democratiza¢io da comunicagio
(FNDC) que nesse mesmo ano elaborou propostas de regulagio na 12
Conferéncia Nacional de Comunicagao’ e pelo projeto de lei de iniciati-
va popular da Midia Democrética de 2013°. Embora o projeto nao tenha
sido submetido ao Congresso Nacional por se considerar que nao havia
possibilidade de aprové-lo, essa iniciativa foi fundamental por articular
diversos setores defensores da democratizagao dos meios de comunicag¢io
e pelo desdobramento a outras iniciativas importantes no setor.Uma das
mais importantes legislagoes do setor, o Marco Civil da Internet, aprova-
do em 2014 projetou o pais no debate internacional sobre a regulamen-
tagao da internet. Em 2009 teve inicio a discussdo para a construgao de
um projeto colaborativo de Marco Civil da Internet no Brasil. Foi uma
iniciativa da Secretaria de assuntos legislativos do Ministério da Justica,
em parceria com o Centro de tecnologia e sociedade da Fundagao Ge-
tilio Vargas do Rio de Janeiro com a participagio dos sujeitos sociais,
tais como usudrios, académicos, parlamentares, institui¢des publicas e
privadas e de representantes governamentais interessados no tema.

5. Disponivel em: <http://fndc.org.br/forum/quem-somos/>. Acesso em: nov. 2019.
6. Disponivel em: <http://www.intervozes.org.br/direitoacomunicacao/?p=27439>. Acesso em: nov. 2019.
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O projeto elaborado pela plataforma colaborativa foi apresenta-
do pela ex-presidenta Dilma Rousseff e tramitou entre 2011 e 2014 no
Congresso nacional. Aprovado em 2014 foi anunciado na Netmundial,
encontro que reuniu os mais importantes pesquisadores em 4mbito glo-
bal sobre a internet, tendo sido recebido com entusiasmo por colocar o
debate da regulamentacio global da internet em outro patamar.

Entre os principais aspectos aprovados pelo Marco Civil da In-
ternet estava a definicdo de regras claras para os direitos e deveres dos
cidadaos e a garantia da neutralidade de rede, com previsao de tratamen-
to igual para todo conteido que trafega na internet. Esse dispositivo na
atualidade vem sendo atacado, principalmente apés a Comissao Federal
de Comunica¢oes dos Estados Unidos (FFC) ter derrubado esse princi-
pio das leis americanas.

SISTEMA PUBLICO DE COMUNICACAO -
TV BRASIL E A NBR

Considerada um dos maiores avangos no setor das comunicagoes
durante os governos do Partido dos Trabalhadores, a Empresa Brasileira
de Comunicagao (EBC) é um marco no sistema publico de comunica-
¢ao do pais.

A televisao nasceu no Brasil j4 sob a égide do sistema comercial,
importado dos Estados Unidos, em detrimento do modelo publico apli-
cado na Europa. Aqui, desde os anos 1950, as “telinhas” se sustentam
predominantemente com base na venda de seus espagos aos publicitdrios
e, em consequéncia, a interferéncia de empresdrios interessados em pos-
siveis — e provdveis — ganhos financeiros.

Dessa maneira, esse poderoso meio de comunicagao, cuja influén-
cia s6 aumentou ao longo das décadas seguintes, viu-se administrado des-
de o principio por gestores com objetivos, interesses e prioridades com
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viés econdmico. O lucro representando sua primeira missao. Para tanto,
a busca por audiéncia, e por meio dela de contratos de publicidade co-
merciais, se tornou tarefa fundamental — nao necessariamente, todavia,
aliada & qualidade de programagio. Trata-se de uma busca incessante nio
por espectadores, mas sim por consumidores (RINcON, 2002).

No fim das contas, a TV e outras midias que tomaram o mesmo
caminho passaram a substituir a necessdria prestagio de servico publico —
caracteristica inerente aos meios de comunica¢io de massa — por um negé-
cio marcadamente empresarial. As telas se tornaram vitrines desejadas pelos
anunciantes e estes, clientes cobicados. Como resultado, o servigo ptblico
passou a ser refém das conveniéncias particulares, de estratégias de propa-
ganda comercial nos mais variados niveis.

A comunicag¢io publica sempre foi preterida, visto que sua mis-
s30 vai exatamente contra o projeto estabelecido pelas redes comerciais.
Ainda que entusiastas promovessem alternativas ao status quo, tais como
emissoras educativas e universitdrias, estas ficavam relegadas a ambientes
regionais ou segmentados, com feroz oposi¢ao do poderio dos canais pri-
vados. Jamais prosperaram a niveis considerdveis quaisquer experiéncias
exclusivamente publicas.

Tal panorama parecia encontrar no novo milénio uma zona de
transi¢do. Os debates em prol do estimulo & comunicagdo publica toma-
ram corpo ao longo do primeiro mandato do ex-presidente Luiz Inicio
Lula da Silva. Durante o segundo governo do petista que a discussao se
converteu em pratica.

Em outubro de 2007, seis meses ap6s a realizagido do I Férum
Nacional de TVs Publicas — evento crucial para a ampliacio de deman-
das e a pressio democrética sobre o setor, com participagao de diferentes
instancias da sociedade civil —, Lula editou a Medida Proviséria 398 para
instituir a EBC.

Fruto da fusio da RAD10BRAS e da Associa¢io de comunicagao edu-
cativa Roquette Pinto, a EBC surgiu para implantar e coordenar a opera-
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¢ao e a exploracio dos servigos de radiodifusao publica, além de instituir
um sistema publico independente do governo federal. A noticia da criagao
da empresa foi recebida com certo alento pelos ativistas que tinham como
pauta a pluralidade nas comunicagoes. Formada por instincias de partici-
pacio da sociedade civil, como o Conselho Curador e a Ouvidoria, a EBC
provocava espanto. Poderia ser um divisor de dguas para encerrar o ciclo da
submissao ao mercado e/ou ao poder.

Outras bases garantidoras de sua formacio, entretanto, agiram
contra esta tarefa e levaram, junto a outros fatores, a derrocada da em-
presa. No estatuto da EBC seguiram impressas as marcas que confun-
dem o bem publico, referente a preservagao dos interesses da populagio,
e o estatal, atrelado exclusivamente as conveniéncias das instituicoes e
daqueles que ocupam seus cargos.

Trechos da legislacio que deu origem 4 EBC demonstram alguns
dos motivos pelos quais a nova empresa, alegadamente publica, tornou-
-se governamental. Entre eles, a submissio as decisdes da Secretaria de
Comunicagao Social da Presidéncia da Reptblica e a influéncia do Exe-
cutivo na composi¢ao de conselhos através de indicagoes politicas. Des-
taca-se ainda o inciso VI do artigo 8° que deixa clara a responsabilidade
da EBC “prestar servigos no campo de radiodifusio, comunicagio e ser-
vigos conexos, inclusive para transmissao de atos e matérias do governo
Federal™. E fato que a EBC desde o inicio foi gestora nio apenas da TV
Brasil, mas também da TV NBR, canal responsdvel pela transmissao dos
atos do governo central. Talvez essa ligagao fosse a justificativa para os
servigos a serem prestados ao Paldcio do Planalto. Contudo, esse lago é
incompativel com a premissa de tornar a EBC um ente nao estatal.

Tal conjuntura, no entanto, ainda observaria drasticas mudancas
no decorrer dos anos seguintes. A comegar pela prépria sucessora politica

de Lula, Dilma Rousseff.

7. Disponivel em: <http://www.planalto.gov.br/CCIVIL_03/_At02007-2010/2008/Lei/L11652.htm>. Acesso
em: 04 mar. 2020.
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A presidenta agiu para “tirar poder da empresa publica, cortar
investimento e aumentar as dotagdes orcamentdrias para os meios hege-
monicos tradicionais, conforme pesquisa do jornal Folha de Sao Paulo”
(SanTos; Novion, 2017). A calamidade financeira obrigou servidores a
decretar greve e levou editores do principal jornal da TV Brasil a langar
mao de musica para preencher os “buracos” provocados pela paralisagao®.
Nota-se que mesmo governos alinhados a ideologias a esquerda, declara-
damente mais afeitas a necessidade da democratizacio da midia, fracas-
saram nesse proposito. A situagdo, contudo, ganhou tons mais graves e
tomou forma descontrolada nas administra¢oes seguintes, vinculados a
direita. Sob a gestao de Michel Temer, a EBC levou duros golpes. Logo
na primeira semana a frente, ainda que de forma interina, da Presidéncia
da Republica, o emedebista exonerou o diretor-presidente da empresa,
Ricardo Pereira de Melo. Restavam ainda trés anos para o fim do mandato
de Melo e o estatuto da empresa garantia a permanéncia do jornalista no

cargo até o fim do periodo.

QUADRO 1 — COMPARATIVO ORCAMENTOS NACIONAIS ANUAIS COM RADIODIFUSAQ®

Pais Orcamento per capita (€) Ano
Noruega 155,49 2011
Alemanha 118,53 2011
Japdo 37,48 2015
(anadd 27,46 2013
Rep. Tcheca 23,98 2016
Estados Unidos 292 2012
Brasil 0,84 2016

Fonte:

8. Disponivel em: <https://noticiasdatv.uol.com.br/noticia/televisao/em-greve-jornal-da-tv-brasil-tem-falhas-e-
-musica-para-tapar-buraco-1066>. Acesso em: 04 mar. 2020.
9. O. P. Pieranti. A importincia da EBC e da comunicagdo piiblica no Brasil atual. Brasilia, maio de 2019. Mimeo.
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A decisio ilegal de Temer resultou em contestagoes no Supremo
Tribunal Federal e o governo decidiu, entio, reformar a estrutura da
EBC. O que jd era deficiente ficou pior. Com aval do Congresso Nacio-
nal, Temer extinguiu a inviolabilidade do mandato do diretor-presidente
e aumentou o nimero de indicagoes do governo a Diretoria executiva.
A agao mais desastrosa, entretanto, foi o desaparecimento do Conselho
curador, figura impar para a garantia de autonomia na defini¢io de pro-
dugio e programacio e participagio da sociedade.

Se a mudanga desembaragou ainda mais os rumos do aparelha-
mento da empresa, o proselitismo ganhou novos capitulos sob Jair Bol-
sonaro. Enquanto candidato ameagou privatizar ou até extinguir a “TV
Lula™'® — alcunha que a TV Brasil ganhou por, supostamente, ter sido
criada para defender o governo do petista. Mas, ao que parece até o pre-
sente momento, embora o atual presidente relembre ocasionalmente a
promessa'!, temos de fato agora a “TV Bolsonaro”. Uma televisdo, alids,
nio s6 politicamente, mas ideologicamente aparelhada. Se antes o en-
tao deputado federal e candidato a presidente afirmava que a estatal nao
“servia para nada’'?, apds sua posse passou a tomar medidas diferentes.
Naio com vistas ao aperfeigoamento da empresa, e sim  sua instrumenta-
lizagao — atitude que sempre fez questao de relacionar aos “esquerdistas”.
Foi este governo que determinou a fusio de um canal abertamente go-
vernamental, a NBR, com a TV Brasil sob a justificativa de “otimizagao
de recursos”". Entretanto, a concepgao da chamada “Nova TV Brasil”
levou, na verdade, ao agravamento da ingeréncia do Paldcio do Planalto
e impossibilitou a capacidade dos espectadores de distinguir claramente

10. Disponivel em: <https://noticiasdatv.uol.com.br/noticia/televisao/jair-bolsonaro-diz-que-vai-extinguir-ou-
-privatizar-a-tv-brasil-criada-por-lula-23012>. Acesso em: 04 mar. 2020.

11. Disponivel em: <https://oglobo.globo.com/brasil/promessa-de-campanha-ebc-sera-extinta-afirma-bolsona-
10-23708282>. Acesso em: 04 mar. 2020.

12. Disponivel em: <https://youtu.be/jbncwjeqTIw?t=82>. Acesso em: 04 mar. 2020.

13. Disponivel em: <https://www.camara.leg.br/noticias/556015-entidades-consideram-ilegal-fusao-da-tv-
-brasil-com-a-nbr/. Acesso em: 04 mar. 2020.
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os conteudos veiculados no canal, se sao publicos ou estatais. A progra-
magao foi reestruturada, oferecendo espaco para a apresentacio de inser-
¢oes publicitdrias do Poder Executivo e até interrompendo programas
para a transmissio de ceriménias oficiais.A fusdo fere o artigo 223 da
Constitui¢io Federal, o qual determina a complementaridade dos siste-
mas de comunicagao estatal, privado e piblico em solo tupiniquim. Nao
a toa, a decisdo unilateral acabou questionada nos tribunais. O Minis-
tério Pablico Federal classificou a medida como “ilegal” . Mesmo em
programas alegadamente imparciais, como Brasil em Pauta, Impressoes e
Repdrter Brasil, transparecem o grau de comprometimento da isengao da
TV Brasil. Convidam integrantes do governo para entrevistas sem bases
criticas, com grande viés publicitdrio, abordando apenas assuntos con-
fortdveis para esses agentes. No site da TV Brasil, vemos as edi¢des que
jd foram ao ar. Foram 22 programas, sendo 8 (mais de um ter¢o) com
membros do governo, parlamentares aliados ou responsdveis por pautas
de interesse do governo. Os outros convidados sdo figuras das artes e da
sociedade civil com relevincia nacional. Porém, ninguém com um perfil

minimamente contestador em relagdo a quem hoje ocupa o poder de
Estado. (Carta CarrraL, 2019).

Desta forma percebe-se com clareza os sinais de retrocesso e desconstrugio do
que foi democraticamente proposto. O que inicialmente foi desenvolvido para
se tornar um sistema publico de comunicacio para as TVs publicas, seguindo
modelos consagrados em paises europeus estd sendo solapado e transformado
em uma plataforma de apoio ao governo. O que pode ser identificado com
procedimentos diversos em rela¢do a transparéncia governamental e 0 acesso a

informacgio, como ¢ descrito resumidamente na secio a seguir.

14. Disponivel em: <https://www.conjur.com.br/dl/mpf-separacao-entre-tv-brasil-canal.pdf>. Acesso em: 04 mar.
2020.
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LEI DE ACESSO A INFORMACAO (LAI)

Em um ambiente comunicacional ji com a presenca da internet,
a interatividade entre a sociedade e o Estado ganham um novo potencial,
assim, os marcos regulatérios em prol da transparéncia e da participagio
de representantes da sociedade civil organizada passam a ter um relevante
papel na garantia dos fundamentos de uma comunica¢io democritica.

Esse é o caso da Lei de Acesso a Informacao (LAI), sancionada em
2011 pela presidenta Dilma Rousseff onde:

Séo estabelecidos os procedimentos para a garantia do acesso a informacio e
para a classificacio de informagoes sob restri¢io de acesso, observados grau e
prazo de sigilo, a abrangéncia da sua atua¢io, as formas de transparéncia ativa

e passiva, entre outros aspectos (CRuz; Sitva; SPINELLL, 2016, p. 006).

A LAI se refere a Unido, Estados, Distrito Federal e Municipios,
Executivo, Legislativo, Cortes de Contas, Judicidrio, Ministério Pablico,
Autarquias, fundagoes, empresas publicas, sociedades de economia mista
e entidades privadas que recebem recursos ptblicos (Brasit, 2011).

Contudo, existem alguns procedimentos que devem ser obser-
vados pelos entes federativos em sua regulamentacio, o que dificulta a
universalizagao do acesso a informagao publica. Ainda falta também uma
regulamentagio que defina prazos e processos para seu cumprimento.
Tampouco os setores da administragio publica estdo preparados para o
atendimento dessa demanda. Em paralelo, o consumidor de noticias é
carente de pleno acesso a informacio, uma vez que toda difusio de no-
ticia ¢ mediada pelos veiculos de comunicagao — sujeita, portanto, as
etapas de selecio e edicio, conduzida cotidianamente por editores que
nao encontram qualquer tipo de san¢io quando sonegam informagio,
seja por dolo ou de forma propositada.
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Ainda assim, a LAI

¢ um mecanismo positivado de didlogo entre a Administracio Publica
e a sociedade. Fortalece o direito do cidadido de buscar informacio, de ser
informado e de informar com vistas a, dentre outros, efetivar o direito
A verdade e & memoria. Possibilita, ainda, ao cidadio ser um participe no
monitoramento, na avaliacio e no controle social da acio e da tomada de
decisoes pelo Estado, que, a nosso ver, desemboca na legitimidade, qualidade

¢ eficiéncia da gestdo publica (BaRrOs; MEDLEG, 2018, p. 05).

Ou seja, potencializa o ideal de soberania popular embora “o as-
pecto mais importante no caso brasileiro se refira a necessidade de cultivo
de uma cultura da transparéncia, transpondo-se o debate para além da-
quelas normas constitucionalmente estabelecidas sobre a publicidade dos
atos do governo” (MARQUEs, 2016, p. 24).

E mesmo assim o acesso & informacio nio ¢ assegurado em todos
os momentos ¢ nem para todos. Vimos esse fato evidenciado em 2017
durante a gestdo de Joiao Déria (PSDB) na Prefeitura de Sao Paulo®
com uma tentativa deliberada de dificultar o acesso de jornalistas a dados
previamente solicitados.Na mesma perspectiva, o governo do atual pre-
sidente da reptblica, vem descumprindo a aplica¢io da LAI, impedindo
que a sociedade possa acompanhar as a¢des governamentais, vedando ile-
galmente, por exemplo, o acesso as informagoes sobre despesas putblicas
com cartdes corporativos da Presidéncia da Republica, entre outros. Por
meio de um decreto assinado pelo vice-presidente Hamilton Mourio,
o governo tentou alterar as regras de aplicagio da lei permitindo “que
ocupantes de cargos comissionados da gestao, em muitos casos sem vin-
culo permanente com a administracio publica, pudesse classificar dados

15. Disponivel em: <https://www.conjur.com.br/dl/mpf-separacao-entre-tv-brasil-canal.pdf>. Acesso em: 04 mar.
2020.
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do governo federal como informagoes ultrassecretas e secretas”. '*Desta
forma estamos vendo em processo um conjunto de iniciativas e posicio-
namentos presidenciais que atentam ao estado democrdtico de direito,
buscam burlar ou alterar legislagdo democritica estabelecidas, atuam em
favor do desmoronamento de um dos principais pilares da gestao demo-
crdtica que ¢ o acesso a informagio, ptblico e qualificado. Nesse particu-
lar pode ser observado da mesma forma o retrocesso em marcha.

LEI GERAL DE PROTECAO DE DADOS

A Lei geral de protegiao de dados (LGPD) 13.709/2018 regu-
lamenta as atividades de tratamento dos dados pessoais no sentido de
garantir a privacidade dos cidadaos, baseada na General Data Protection
Regulation (GDPR) da Unido Europeia, consiste num marco legal para
a protecio de dados pessoais e privacidade no pais.

A LGPD estabelece regras bastante detalhadas para a coleta, uso,
tratamento e armazenamento de dados pessoais e produzird impactos sig-
nificativos em diversos setores da economia, estabelecendo novos para-
metros para as relagdes entre: clientes e fornecedores de produtos e servi-
¢os, nas relacoes de trabalho entre empregados e empregadores, também
altera as relagdes comerciais nacionais e transnacionais, ou seja, modifica
todas as relacoes nas quais os dados pessoais sejam coletados, tanto no
ambiente digital quanto fora dele.

Trata-se de uma legislagao que fundamenta um conjunto de valo-
res, tais como: autodeterminagio informativa; liberdade de expressao, de
comunica¢do e de opinido; garante a inviolabilidade da intimidade, da
honra e da imagem; impulsionar agoes para o desenvolvimento econdmi-
co, tecnolégico € a inovagao; garante a livre iniciativa, livre concorréncia

16. Disponivel em: <https://www1.folha.uol.com.br/poder/2019/02/apos-derrota-na-camara-bolsonaro-revoga-
-decreto-que-mudava-lei-de-acesso.shtml>. Acesso em: nov. 2019.



| 388 | O ESTADO COMO PARTE DA SOLUCAO ‘ UMA ANALISE DOS DESAFIOS DO DESENVOLVIMENTO BRASILEIRO

e defesa do consumidor. Outro aspecto central da lei é a defesa dos direi-
tos humanos e dignidade das pessoas. Um dos maiores problemas da lei
que tem previsao de implantagio a partir de 2020 ¢ a auséncia de delibe-
ragdes para seja criado um ente autbnomo para fiscalizar o cumprimento
das regras estabelecidas.

Estd presente na lei o conceito de “dado sensivel”, entendido
como informagdes que podem identificar uma pessoa, como origem ra-
cial ou étnica, convicgoes religiosas, opinides politicas, saide ou vida se-
xual. Esses dados deverio ter maior nivel de protegdo para evitar praticas
discriminatérias, garantindo a privacidade dos cidadaos. Esse aspecto é
um elemento central do debate necessdrio sobre a defesa da privacidade
e garantia de direitos do cidaddo. A economia de mercado descobriu
recentemente o gigantesco valor comercial que pode ser atribuido aos
dados pessoais de milhoes de pessoas em cada pais. Estamos vivendo hoje
em uma realidade econdmica em que os dados e informagdes pessoais
de grandes contingentes da popula¢io vem sendo considerados como o
principal e mais valioso ativo buscado por empresas. Considerando que
na sociedade da tecnoldgica e conectada, as informagdes individuais e
coletivas podem se tornar novos motores para economia, para as ven-
das e para influenciar a politica, verificamos, como pode ser encontrado
nos escindalos recentes envolvendo campanhas eleitorais e a empresa
Cambridge Analytica. Sabe-se hoje que essa empresa inglesa desenvolveu
tecnologia que combinava a garimpagem e a andlise de dados, com psi-
cologia de massa, para o marketing politico. O que comprovadamente
ocorreu na campanha conhecida como Brexit no Reino Unido e nas
eleicoes de 2016 no EUA. Os dados foram obtidos de forma ilegal por
parte da empresa e utilizados para a manipulacio de resultados eleito-

rais."” Fraude semelhante claramente ocorreu nas elei¢coes brasileiras em

17. Disponivel em: < https://brasil.elpais.com/tag/caso_cambridge_analytica>. Acesso em: 16 jan. 2020.
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2018, com uso massivo, financiamento empresarial ilegal de campanha
por meio de disparos em massa de mensagens pelo aplicativo WhatsApp,
entre outros."*Um dos pontos ainda imprecisos na regulamentagio da
legislacdo recém aprovada ¢é e a fiscalizacdo que ficaria a cargo de uma
autarquia, a Autoridade Nacional de Prote¢iao de Dados (ANPD). Em-
bora a implantagao da lei esteja prevista para 2020 e a ANPD devera ter
um papel fundamental no cumprimento da legislagao, ainda nao foram
dados passos concretos para a criagao desse 6rgao fiscalizador.

Outro aspecto importante no que diz respeito a privacidade de
dados s20 os processos em curso para a privatizagao do Servigo Federal de
Processamento de Dados (SERPRO) e da Empresa de Tecnologia e Infor-
magoes da Previdéncia Social (DATAPREV), empresas de processamento
de dados cuja privatiza¢io foi anunciada pelo ministro da Economia,
Paulo Guedes."” Diversos setores da sociedade civil questionam essa pri-
vatizago, tendo em vista que dados estratégicos da populagdo brasileira
ficariam disponiveis a empresas multinacionais, questao que fere a sobe-
rania nacional. *°Estudos aprofundados precisam ser desenvolvidos para
ampliar o conhecimento existente sobre fené6menos tao recentes. Avaliar
o potencial impacto econémico positivo para o pais que garanta de for-
ma realmente efetiva a privacidade e a nio invasao/venda de dados pes-
soais. Esse é um papel de extrema relevincia a ser cumprido pelo Estado
na defesa de democracia e na protegao contra violagoes desta natureza,
evitando as manobras recentes no setor ptblico voltadas 4 venda ilegal de

dados pessoais por concessiondrias de servigos publicos.”

18. Disponivel em: <https://www]1.folha.uol.com.br/poder/2019/10/whatsapp-admite-envio-massivo-ilegal-de-
-mensagens-nas-eleicoes-de-2018.shtml>. Acesso em: 16 jan. 2020.

19. Disponivel em: <https://www.correiobraziliense.com.br/app/noticia/economia/2019/12/04/internas_economia,
811395/conselho-recomenda-inclusao-de-serpro-e-dataprev-em-privatizacoes.shtml>. Acesso em: 16 jan. 2020.

20. Disponivel em: <https://tecnologia.ig.com.br/2019-10-09/lei-geral-de-protecao-de-dados-deve-diminuir-ven-
da-de-dados-pessoais-na-dark-web.html>. Acesso em: 16 fev. 2020.

21. Disponivel em: <https://www.bloomberg.com.br/blog/venda-de-dados-pessoais-e-proximo-passo-da-revolu-
cao-de-big-data/>. Acesso em: 16 fev. 2020.https://monitordigital.com.br/pf-vai-investigar-denuncia-sobre-ven-
da-de-dados-pessoais. Acesso em: 16/02/2020.
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FAKE NEWS E DESINFORMACAO

Embora nio seja um ponto central do artigo, abordaremos tam-
bém as fake news e a desinformacio, amplamente praticadas durante a
campanha eleitoral, motivo que levou a criagio de uma Comissao Par-
lamentar Mista de Inquérito (CPMI) do Congresso Nacional, ainda em
fase de convocagio para depoimentos.

Criada em agosto de 2019 com o objetivo de investigar os ataques
cibernéticos que tenham como objetivo atacar a democracia ¢ o debate
publico, além de investigar os usos de perfis falsos durante as elei¢oes de
2018 que teriam influenciado os resultados do pleito.

Em estudo apresentado em novembro de 2019, a Avaaz (rede
para mobilizagao social global pela internet) divulgou pesquisa revelando
que 7 em cada 10 brasileiros se informam pelas redes sociais e 62% acre-
ditaram em algum tipo de noticia falsa.

Trata-se de um dado muito preocupante, considerando que des-
de 2016 o fen6meno popularmente conhecimento como fake news. Em
primeiro lugar é importante diferenciar fake news de desinformagio.
Grosso modo, podemos compreender fake news como noticia falsa, e
o termo tem sido usado por grupos poderosos com objetivo de atacar a
credibilidade de contetidos jornalisticos e informativos. Desinformagio ¢
um fendmeno mais complexo, que pode ser desde de informacoes falsas,
inexatas ou deturpadas e que causam um prejuizo publico, muitas vezes
podem ser compartilhadas pelas redes sociais por pessoas que nio checa-
ram a veracidade da informacao e a compartilharam.

Em outubro de 2018, durante as elei¢oes presidenciais mais po-
larizadas da histéria do Brasil, a jornalista Patricia Campos Mello, do
jornal Folha de Sao Paulo, publicou reportagem na qual denunciava que

um grupo de empresdrios patrocinava disparo em massa de mensagens
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pelo aplicativo Whatsapp contra a candidatura de Fernando Haddad do
Partido dos Trabalhadores.””’Em outubro de 2019, um ano apés as elei-
¢oes, o representante do aplicativo Whatsapp, participando do Festival
Gabo, na Colémbia, confirmou que terceiros utilizaram o aplicativo para
disparar mensagens falsas e até mesmo verdadeiras durante as eleicoes
presidenciais, pritica que desrespeita a legislagio eleitoral do pais.”As
investigagoes ainda estio em andamento®, a CPMI das fake news pode
avangar nessa perspectiva, inclusive a partir de depoimentos colhidos que
confirmam que essa pratica continua sendo realizada pelo governo de Jair
Bolsonaro.”” Resta saber como serdo concluidas as investigagoes e, princi-
palmente, se havera punicio para aqueles cujas condutas estao corroendo
a democracia.Considerag¢oes finais

O presente texto para reflexdo procurou apontar elementos que
demonstrem a relevincia do setor ptblico de comunica¢io para um pais
democritico. Bem como explicitou as diversas ameagas que pairam sobre
a democracia brasileira a partir do uso e financiamento privado ilegais
de ferramentas de comunicacio digital em massa para a manipulagio da
opinido publica em periodo eleitoral, mas nio apenas nestes momentos.
Destacou ainda o desmonte em curso dos diversos mecanismos e instru-
mentos de defesa do sistema publico de radiodifusio e comunicagio e
tecnologia de informagao. Os préximos anos serdo decisivos para a de-

mocracia no Brasil e o panorama é sombrio.

22. Disponivel em: <https://www]1.folha.uol.com.br/poder/2018/11/90-dos-¢leitores-de-bolsonaro-acreditaram-
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DESENVOLVIMENTO, CULTURA E
DEMOCRACIA

FREDERICO AUGUSTO BARBOSA DA SILVA!
PAULA ZIVIANI?

Desenvolvimento e cultura s3o fendmenos interdependentes. O de-
senvolvimento se refere a processos de transformacao cultural, poli-
tica, social e econémica simultaneamente, embora a densidade material e
simbodlica, a temporalidade e a espacialidade de cada uma dessas dimen-
soes sejam diferentes; isto quer dizer que os modos do desenvolvimento
sao multiplos e, a0 mesmo tempo, integrados nas situagdes especificas.
No livro Sobre ética e economia, Amartya Sen (1999, p. 18) afir-
mou que a economia se ocupa de pessoas reais e implica na questao sobre
“como devemos viver”, uma questao ética por exceléncia. Seguindo nessa
linha, devemos imaginar que o desenvolvimento deve lidar com questoes
éticas complexas. Adicionalmente, a discussio do desenvolvimento cul-
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jamento publico, sociologia da agdo publica, andlise de politicas publicas, politicas culturais, politicas de educagio,
economia da cultura e economia criativa.
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tural deve considerar importantes questoes relacionadas as escolhas dos
modos de saber, viver e fazer das diferentes configuragoes sociais.

A cultura diz respeito a escolhas valorativas, metafisicas, religiosas
e cientificas. Refere-se a modos de relacionar pessoas entre si e com o
meio ambiente. Também diz respeito ao uso de tecnologias. As artes se
relacionam com as trés dimensoes, expressando saberes, formas da ética e
maneiras de usar tecnologias.

A dificuldade da economia formal para tratar arte e cultura nao
surpreende. E reconhecida a sua limitagio tedrica para lidar com a com-
plexidade expressiva, valorativa e ética. Entretanto, a economia tem al-
cance importante para lidar com as questoes de logistica e desenho das
atividades culturais e artisticas. A redu¢io do desenvolvimento ao cres-
cimento do PIB, desconsiderando as pessoas, seu universo de direitos e
capacidades de escolha é um equivoco ideoldgico, ético e politico.

Outro equivoco habitual na andlise do desenvolvimento cultural
¢ o de identificar rapidamente a democracia com a representagio, imagi-
nagio cldssica da democracia liberal, sem considerar as partilhas de bens,
direitos e reconhecimentos, os quais passaram a ser propostos a partir dos
direitos sociais.

Ao nosso ver, seguindo a reflexdo de Jacques Ranciere (1996;
2014), a democracia tem a ver com o poder de qualquer um para des-
truir as condi¢des de produgio de grupos e classes sociais nas formas das
assimetrias de poder e de qualquer tipo de desigualdade; as produgoes e
distribuigbes materiais e simbdlicas criam grupos (classes, fragoes, cate-
gorias, grupos etc.), ou seja, subjetivacoes, sujeitos e agentes sociais que
devem ser reconhecidos como tal no contexto da igualdade de participa-
a0 e tratamento politico.

O inconsciente politico produz separacdes imagindrias, institu-
cionais e materiais com plena eficdcia simbdlica, isto é, produz grupos e
classes a partir das lutas simbdlico-culturais pela classificagao das coisas e
pessoas. As separagdes entre governantes e governados, entre competén-
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cias técnicas e profissionais, entre o social e o politico sao partilhas sim-
bolicas inscritas nas institui¢oes e nos corpos. Qualquer regime politico
tem um elemento oligdrquico que reduz a democracia a regras formais
da constitui¢ao do Estado por oposi¢ao ao social e econémico. O Estado
social e o “welfarismo” sao desdobramentos dessa imaginagao politica e
nao coincidem com a democracia, embora constituam um conjunto de
agdes que intencionam considerar as pessoas em primeiro plano. Dessa
forma, as politicas constitutivas e distributivas criam as condigoes para o
exercicio pleno dos direitos sociais, culturais e econdmicos.

A democracia, assim, é um conjunto de prdticas que inventa formas
de manifestacio das capacidades de todos, nao tem como objetivos centrais
estabilizar instituigoes estatais nem fixar posigoes sociais; ao contrario, as
desconstréi propondo redistribuigoes que expressam a igualdade.

Por fim, ¢é necessdrio enfatizar, a igualdade nao ¢é sistema de equi-
valéncias abstrato, mas um mundo em conflito com o mundo de diferen-
tes oligarquias e com os métodos que desprezam as paixoes, imaginacoes
e subjetivacoes do popular; a democracia nao se trata de um conjunto
de objetivos, condigoes de existéncia, nem medida entre propriedades e
individuos, mas um ponto de partida de igualdade que determina as pré-
ticas. A desigualdade, irma fratricida e espelho da democracia, se refere a
toda uma maneira de viver o mundo e reparti-lo. A desigualdade ¢ o re-
gime do dizivel, do pensavel e do factivel, o reconhecimento das partilhas
e sujei¢coes histéricas (RANCIERE, 1996). A pressuposicao da desigualda-
de estd inscrita na cenografia do dia a dia, ao contrdrio da democracia,
imagindrio e partilha simbélica do mundo sensivel inscritos nos corpos a
contrapelo das assimetrias de poder, riqueza e exclusoes.

E sempre evidente que artistas mobilizam e sio mobilizados por
diferentes recursos e atores para produgio e circulagio de bens, o que lhes
oferece a possibilidade de lidar com suas préprias necessidades, mas com
sistemas de partilha que os interpela 4 condi¢ao de sujeitos, agentes ou
sujeitados. A produgio de bens simbdlicos sempre pode encontrar nas ne-
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cessidades materiais uma das suas razoes. De fato, as rafzes materiais da
necessidade nao podem ser omitidas de qualquer anilise a respeito do de-
senvolvimento e de suas relacoes com a cultura, mas os bens simbdlicos
contém um excedente. A expressdo, as estéticas, os desejos, as alteridades,
elementos mobilizados por processos de subjetivacio e construgio identi-
tdria etc. sao aspectos que fogem a redugio econdmica e indicam a neces-
sidade de traduzir a cultura nas suas expressoes simbolizantes e subjetivas.

No caso, o que queremos assinalar é que o desenvolvimento deve ser
pensado num primeiro momento a maneira de Sen (2010), ou seja, desen-
volvimento como liberdade, o que implica em afirmar uma nao oposicao
entre liberdade como instrumento para a realizagao de direitos humanos da
pessoa e liberdade como valor, como finalidade e expressao da condicio de
agente participativo e igual em seus modos de saber, fazer e viver.

O texto se divide em trés partes. A primeira delas consiste nesta
se¢do de introdugio. Na segunda, mostra-se o esfor¢o de gasto do setor
publico na constru¢ao nao apenas de um sistema de financiamento a
cultura, mas de um sistema institucional piblico democrético e partici-
pativo capaz de reconhecer e produzir atores atuantes no campo artistico
cultural. Depois, apresentam-se dados da dindmica e peso dos atores cul-
turais no Ambito do mercado de trabalho cultural. Na subsecio seguinte,
mostra-se a distribui¢do dos grupos artistico-culturais, sua amplitude ¢
maior do que a do mercado, abrangendo atividades profissionais, amado-
ras e tradicionais. Por fim, na dltima parte tecemos consideragoes sobre
proposicoes e desafios para as politicas putblicas do setor no desenvolvi-
mento de agoes publicas que considerem as realidades e culturas locais e
a garantia da democracia cultural agora em evidente fragilidade.

DESENVOLVIMENTO CULTURAL

A partir dos primeiros anos do século XXI, as ideias relacionadas
as politicas culturais ganharam outro dimensionamento, com especial
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atengio para a ideia de Sistema Nacional de Cultura (SNC), com co-
mando Unico em cada esfera de governo, com mecanismos de participa-
¢ao e financiamento publico (fundos estaduais, distritais e municipais). A
partir daf as criticas a se deixar aos mercados o enfeixamento das ativida-
des culturais foi objeto de intenso debate no sentido do reconhecimento,
ampliagio e estruturagio de mecanismos mais adequados para tratar o
conjunto complexo das atividades culturais (saberes, fazeres e modos de
vida) com equidade e justica. Os instrumentos de financiamento passa-
ram a ser questionados de forma que nao se limitassem a ajustar interes-
ses dos grupos, empresas culturais, associagoes artisticas e outras institui-
¢oes publicas ou privadas ligadas as artes com os interesses das empresas
incentivadoras. A ideia de sistema nacional, foi acrescentada ao debate
cultural, embora ji houvesse discussoes sobre ela nas décadas anterio-
res, reconhecendo o desenvolvimento da cultura como constituido por
campos autdnomos, articulados a diferentes atores nacionais, estaduais e
locais (municipais).

A dinimica desses atores e seus arranjos institucionais s3o os mais
variados: sdo ordenados pelas instituigoes publicas e seus esforcos de rea-
lizar fomento, regular e reconhecer os modus operandi e as diferentes ne-
cessidades culturais; sdo ordenados pelos mercados e, finalmente, pelas
comunidades locais. Apresentaremos a seguir alguns indicadores relacio-
nados a cada uma das esferas de organizagao dos circuitos culturais, ou
seja, da propria cultura. Dividiremos em tépicos: a) esforgo institucional
de gasto com a cultura; b) mercado de trabalho cultural; ¢) distribuicao
de grupos artistico-culturais no territério nacional.

DESPESAS PUBLICAS COM A CULTURA

Apresenta-se a seguir um exame dos gastos na cultura das trés es-
feras do governo em dois intervalos: 2002/2010 e 2010/2018. Se h4 algo
de positivo no periodo em andlise, ele é representado pelo aumento signi-
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ficativo dos recursos direcionados para a cultura nas tltimas décadas. Em
termos absolutos, hd uma pequena variagio positiva no que diz respeito a
participagao da cultura no conjunto dos recursos direcionados as politicas
publicas, o que implicou, certamente em processos de institucionalizagio.
Os recursos para a cultura em 2010 eram mais do que duas vezes os ve-
rificados para 2002. De 5,4 bilhoes de reais em 2002, saltaram para 11,3
bilhoes de reais em 2010. Entretanto, mesmo sendo 1,6 vezes maiores em
relacio a 2002, cairam para 9,1 bilhdes de reais em 2018.

Os maiores aumentos se deram no governo Federal, com recur-
sos que quase triplicaram no periodo. Os recursos dos estados mais que
dobraram em 2010 (eram de 1,8 bilhdo de reais em 2002; vao para 3,9
bilhoes de reais em 2010; e caem para 2,5 bilhdes de reais em 2018).
Os dispéndios culturais dos municipios foram de 2,8 bilhdes de reais
em 2002; 5,3 bilhées de reais em 2010; e 4,5 bilhoes de reais em 2018.

O gréfico 1 mostra a participagio relativa de cada esfera de gover-
no no conjunto dos recursos culturais. O que chama a atengio também
aqui ¢ o aumento da participagao do governo federal de 13% em 2002
para 23% em 2018. Ainda assim, parte dos gastos do governo Federal é
de transferéncias para estados, Distrito Federal (DF) e municipios, além
de que os dispéndios sio sempre realizados em algum municipio ou no
DE Mesmo com o aumento do esfor¢o de gasto do governo federal, é
evidente a importincia dos municipios, dos estados e do DF na organi-
zagao de apoios as atividades patrimoniais, artisticas e culturais.

Os recursos municipais cresceram no primeiro periodo e decresce-
ram no segundo. As capacidades de gasto entre os municipios menores?®,
decorrentes de questoes fiscais, tributdrias e das necessidades de despesas
em outras dreas e politicas, colocam limitagdes as despesas culturais. Mes-
mo assim, o esfor¢o de gasto per capita entre os 3.900 municipios meno-

3. Média de tamanho de 8.500 habitantes.
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GRAFICO 1 - PARTICIPAGAO DAS ESFERAS DE GOVERNO NOS DISPENDIOS CULTURAIS EM 2002,
2010 E 2018

Estadual

35%

34%

27%

Fonte: Siafi/STN, elaboragao dos autores

1. Os dados do STN e FinBra ndo permitem a contabilizagio e compensagio das transferéncias entre esferas de
governo.

res é maior: 30 reais contra 27 reais entre os 17* maiores municipios. En-
tretanto, os 17 maiores alocaram 68 milhées de reais cada com cultura,
enquanto os menores alocaram 260 mil reais, evidentemente com muitas
variagoes nos grupos de municipios. A mesma diferenca de capacidades
apresenta-se entre os estados e o DE Entretanto, os estados devem de-
senvolver capacidades de coordenagao e financiamento de atividades que
se realizam em seus municipios. O esfor¢o de gasto ¢ revelador, também
aqui, das suas orientagoes e prioridades em relagao a importincia das
atividades culturais. Raros sao os estados que aportam recursos em niveis

superiores ao conjunto dos seus municipios (ver Anexo 1).

4. Sdo eles: Sao Paulo, Rio de Janeiro, Salvador, Brasilia, Fortaleza, Belo Horizonte, Curitiba, Manaus, Recife,
Belém, Porto Alegre, Guarulhos, Goinia, Campinas, Sio Lufs, Sao Gongalo e Maceié (populagio de 2009, dados
do Censo 2010). Todos eles com populagio acima de 900 mil habitantes.
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Os mapas 1A e 1B mostram o avango dos orcamentos da cultu-
ra nos municipios. As despesas municipais sao apresentadas por estado e
pode-se ver o nimero deles que tém seus orgamentos culturais incremen-
tados. O mapa 1C mostra comparativamente, pois foi construido na mes-
ma escala dos mapas de despesas municipais, ou seja, as cores no mapa
deveriam ser as mesmas. No entanto, o niimero de estados com cores mais
claras mostra o peso menor dos or¢amentos estaduais no financiamento
cultural (ver anexo 1, onde o gasto dos estados com cultura é quase sempre
menor se comparado aos municipais).

Na se¢ao seguinte, mostraremos a distribui¢io das atividades cul-
turais no mercado de trabalho por estado e DE A economia brasileira é
muito diferenciada e com dinamismos multiplos, o que se pode ver em
cada municipio e estado na sua composi¢io de classes. Queremos apon-
tar para a dificuldade de se pensar agdes de desenvolvimento, desconside-

rando a localidade, sua estrutura social e culturas especificas.

MERCADO DE TRABALHO CULTURAL

Os 3.921 menores municipios’ brasileiros representavam 46%
dos trabalhadores agricolas brasileiros em 2010 e 11% das classes criati-
vas. Os 273 maiores municipios® correspondiam a 66% das atividades de
servicos, 56% de trabalho nas industrias e 33% das classes criativas. Essas
tltimas, por sua vez, correspondiam a 9% das ocupagoes daquele primei-
ro conjunto de municipios menores e 20% das atividades dos maiores. A
presenca das classes criativas, servigos e “trabalhadores” nos municipios
estdo apresentadas nos mapas 2A, 2B e 2C. Na regido Norte estao 7% das
classes criativas; 24% estao no Nordeste (6,8% na Bahia); 44% estio no
Sudeste (23% em SP); 16% no Sul; e 7,8% no Centro-oeste.

5. Populagio até no mdximo 20 mil habitantes.
6. Os 273 municipios maiores possuem populagio acima de 241 mil habitantes.



MAPA 1A - DISPENDIOS
CULTURAIS MUNICIPAIS
EM 2002

Fonte: STN 2018,
elaboracao dos autores

MAPA 1B - DISPENDIOS
CULTURAIS MUNICIPAIS
EM 2018

Fonte: STN 2018,
elaboracao dos autores

MAPA 1C - DISPENDIOS
CULTURAIS ESTADUAIS
EM 2018

Fonte: STN 2018,
elaboracao dos autores
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Como se v&, a estrutura das classes e das culturas de classe ¢ muito
variada, 0 que requer arranjos institucionais e de participagio também
bastante préprios a cada localidade e seus dinamismos.

DISTRIBUICAO DE GRUPOS ARTISTICOS-CULTURAIS NO TERRITORIO

Os argumentos apresentados evidenciam a complexidade da me-
di¢do do desenvolvimento cultural, dado o seu aspecto multiplo e inter-
dependente.

MAPA 2A - CLASSES CRIATIVAS POR ESTADO 2010

criawos
[ aet6141
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Fonte: Elaboracdo dos autores a pértw'r do Censo/IBGE 2010

MAPA 2B - CLASSE DE SERVICOS
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Fonte: Elaboracao dos autores a partir do Censo/IBGE 2010
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MAPA 2C - CLASSE TRABALHADORA
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Fonte: Elaboragao dos autores a partir do Censo/IBGE 2010

Os equipamentos culturais, comumente, referem-se a belas artes e
a cultura erudita, uma vez que eles se caracterizam como espagos e edifi-
cagoes destinadas as préticas culturais como teatro, danga, literatura, mad-
sica, artes pldsticas, cinema, patrimonio, acervo e livros ja que referem-se
as espacialidades da cultura, tais como os teatros, bibliotecas, cinemas,
centros culturais, museus etc.

Nesses casos, a cultura descreve um processo de desenvolvimento
intelectual, espiritual e estético, associando-se ao conceito de civilizagio e a
um estado consumado de vida social organizada contraposta ao da barbd-
rie. Esta nogao de desenvolvimento implica, invariavelmente, em um avan-
¢o histérico, em que quanto mais equipamentos culturais existentes, mais
civilizado e/ou desenvolvido o lugar. Esta abordagem associa o conceito de
cultura ao de civilizagao, ao privilegiar as obras e as préticas decorrentes das
atividades intelectuais e artisticas (WiLLiams, 1977; Ziviani, 2017).

No entanto, uma questao pertinente a reflexio sobre os equipa-
mentos culturais consiste no fato de que a dinAmica da vida cultural dos
municipios nao tem relagao direta com a quantidade e tipos de equipa-
mentos existentes, uma vez que a qualidade das ocupagoes desses espacos
e, especialmente, os usos sio mais determinantes dos dinamismos do
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lugar do que a sua simples existéncia. Ou seja, em um municipio pode
haver um dnico equipamento cultural de relevincia extrema ao articular
vérios elementos da cidade, promover dinamismos e estimular atividades
artisticas e culturais, enquanto em um outro municipio podem haver vé-
rios equipamentos culturais, mas sucateados, sem recursos e/ou que nio
refletem os aspectos culturais do lugar.

Outro argumento relevante refere-se ao préprio conceito de cul-
tura que ird orientar a medida do seu desenvolvimento, uma vez que
a cultura estd também atrelada ao cotidiano e a vida pritica como os
modos de vida, grupos e manifestagoes das culturas populares, indigenas
e afro-brasileiras. Desse modo, a cultura, para além da sua caracteristica
valorativa, ressalta-se também a sua dimensdo descritiva significativa dos
modos de vida e suas diferentes praticas com “estilos de vida” (WiLLIAMS,
1977, p. 28) especificos e distintos. “Nesse sentido, cultura estd relacio-
nada com as artes e a produgao espiritual, no 4mbito do simbdlico e das
representacoes, como também se relaciona com as diferentes praticas que
ressignificam e dao sentido as questoes do simbdlico e das representa-
goes” (Zrviani, 2017, p. 15).

A perspectiva de Williams (1977; 1969) questiona a cultura
como sendo algo ligado a ideia de comportamento refinado e as artes,
ou mesmo como algo exclusivo de um grupo ou minoria, a saber, a clas-
se dominante, assim como a cultura como reducao aos seus artefatos e
produtos. A busca consiste em refletir sobre os sistemas simbélicos ou de
significagdo que estao por trds das qualificagoes e distingoes entre alta e
baixa cultura, entre centro e periferia, entre o que é considerado cultura e
o0 que ndo ¢ num sistema de classificacoes simbdlicas e valorativas.

Diante dos argumentos apresentados, propoe-se explorar a ideia
de distribuicdo dos grupos culturais nos municipios, bem como a di-
namica das artes no mercado de trabalho, com vistas a contribuir para
reflexdao mais aprofundada sobre os dinamismos do setor cultural. A
tabela 1 mostra a distribuicao das classes criativas e dos equipamentos
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(grupos) culturais por regido. Os dados sdo interessantes, uma vez que
a0 abordarmos os equipamentos culturais sob a perspectiva do espago
fisico, predomina a concentragio de salas de teatros, cinemas, biblio-
tecas, museus, salas de espeticulo etc. nas regides sul e sudeste’. No
entanto, como afirmamos, nao necessariamente a presenca do equipa-
mento ¢ indicativo de alto dinamismo cultural. No que se refere a classe
criativa, prevalece o dado de maior concentragio no Sudeste. Contudo,
a andlise dos grupos culturais (equipamentos) mostra outra realidade.
Ao acrescentarmos os grupos amadores e os ativistas das artes e culturas
na andlise, mostramos a complexidade das “partilhas do real” e, mais
do que isso, os desafios da democracia, supondo que essa implica na
possibilidade de reconhecer esses mundos subjetivos do vivido e das
atividades simbdlicas. A tabela 1, na pdgina seguinte, mostra as com-
posicoes e insinua os dinamismos das atividades culturais, por qualquer
critério de aferi¢do quantitativa, bem como apresenta a complexidade
e a participagdo das atividades culturais nos desenvolvimentos sociais.
O mapa 3 mostra o desencontro relativo entre a presenca das
classes criativas e dos grupos artistico-culturais. Esses si0 muito mais
presentes no territério das cidades brasileiras do que supde o conceito e
as medidas estatisticas das classes criativas. No entanto, o desencontro
implica na constatagio de que além das desigualdades jd apontadas (es-
forco de gasto, capacidades institucionais e classes criativas no mercado
de trabalho), hd outras, especialmente ligadas as infraestruturas cultu-
rais, mas também aquelas relacionadas as politicas sociais retratadas no
conceito das classes criativas. Lembremo-nos de que as classes criativas
tém um nucleo relacionado as artes e industrias culturais, mas também
outros mais amplo ligados as politicas de cuidados, saide, educagio e

ciéncias®.

7. Ver Perfil dos Municipios Brasileiros (Munic); suplemento de cultura.
8. Ver IPEA (2018, p. 195), capitulo 15, “Trajetérias Criativas”.
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TABELA 1 - DISTRII%UI([\O DAS CLASSES CRIATIVAS E DOS EQUIPAMENTOS (GRUPOS) CULTURAIS
POR GRANDE REGIAO (2014)

Valores Norte | Nordeste | Sudeste Sul Centro
Profissionais criativos 59% 19,7% 49,2% 17,0%
_ Nicleo hipercriativo 7.0% 27,7% 47,7% 11,8%

Profissionais .U

Hipercriativos 6,6% 23,2% 47,3% 15,3%
(Classe criativa 6,3% 21,7% 48,3% 15,9%
Grupo artistico 8,0% 32,8% 29,9% 21,3%
Grupo teatro 7,0% 359% 30,7% 19,9%
Manisfestacdo tradicional popular | 8,0% 35,8% 30,6% 17,9%
Grupo danca 7.6% 33,7% 28,2% 23,0%
Artesanato 7,5% 31,6% 31,7% 21,5%
Arte digital 7.5% 37,4% 32,2% 15,5%
Moda 5,0% 31,6% 41,6% 13,8%
Cineclube 5,0% 31,5% 415% 16,6%
Artes visuais 6,4% 31,2% 34,6% 20,3%
Equipamentos Grupo musical 6,9% 31,3% 31,4% 23,5%
Bloco carnavalesco 10,1% 38,4% 34,5% 10,9%
(astronomia 6,2% 29,2% 36,4% 20,1%
Escola samba 6,3% 15,4% 56,0% 18,8%
Design 7.4% 35,8% 35,8% 15,8%
(irco 2,9% 21,7% 45,8% 21,7%
Orquestra 5,1% 38,8% 30,1% 19,3%
Banda 7,0% 35,6% 30,1% 20,4%
Associagdo literdria 5,6% 28,1% 39,4% 19,7%
Grupo capoeira 7.2% 39,2% 32,6% 13,5%
Coral 6,2% 28,2% 32,6% 27,0%

Fonte: Elaboragdo dos autores a partir do Censo/IBGE 2010 e Munic IBGE 2014
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MAPA 3 — DISTRIBUICAQ ESPACIAL DOS EQUIPAMENTOS POR MUNICIPIO - BRASIL

Nimero de profissionais na dasse criativa do nimero di por Unidade da Federag3o - Brasil
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Fonte: Canso 2010/Munkc - BGE - 2014

Fonte: Elaboracédo dos autores a partir do Censo/IBGE 2010 e Munic IBGE 2014

PROPOSICOES/POLITICAS PUBLICAS

As ideias sobre desenvolvimento comumente sobrevalorizam os
aspectos materiais e econdmicos, como criacio de empregos, geragao de
receita, aumento do PIB, estimulo ao desenvolvimento de negécios e
infraestrutura etc., em detrimento dos aspectos mais sutis, como impac-
tos ambientais e sociais, qualidade de vida, acessos a tecnologia e a bens
simbdlicos. Impactos estes, por vezes, paradoxalmente, acarretados pelo
préprio desenvolvimento econdmico como a deterioragio do meio am-
biente, polui¢io e contaminagio, violagio de direitos humanos e sociais,
aumento dos conflitos e das vulnerabilidades socioculturais.

Na mesma esteira dos argumentos propostos por Sen (1999; 2010),
o desenvolvimento implica na mobilizagio de capacidades e na participa-
¢ao. O exercicio das liberdades implica na agio efetiva das institui¢oes que
considerem as pessoas como a finalidade e cultura vivida como passivel de
aperfeigoamento e como parte dos direitos humanos.
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Um dos dados analisados refere-se a classe criativa. As atividades
criativas abarcam um amplo espectro e abrangem desde as industrias cul-
turais, a produgao cultural e artistica, passando pelas atividades de midia
e tecnologias da informagio e comunicagio. Assistimos a um delinea-
mento de um amplo setor de servicos, redimensionamento dos papéis
do Estado e énfase nas vertentes da produgao simbdlica e cognitiva do
trabalho. (BARBOSA DA Sitva et al., 2019)

A retérica da criatividade opera na produgao de sentidos em que
valores como coesio social, tolerincia e acolhimento do diferente, de-
senvolvimento de liberdade, prote¢ao social, sustentabilidade e melhoria
da qualidade de vida fazem parte dos objetivos da economia criativa.
A construgio desta ambiéncia requer nio s6 uma ampla infraestrutura
urbana — moradia, transporte, emprego, renda, educagio — como, sobre-
tudo, um conjunto de condigbes morais, éticas, intelectuais, culturais e
sociais que influencia a vida das pessoas do mesmo modo que os servigos
bésicos essenciais a uma sociedade. Tal ambiente se ergue primordial-
mente em um contexto de governanga democrdtica e da compreensio
de que os que estao presentes no mundo comum ocupam nele diferentes
lugares, ou seja, o comum nao ¢ partilhado da mesma forma por todos.
(Ipea, 2018)

A dimensao da cultura como campo especifico de criagio coloca
o Estado como principal dinamizador dos circuitos organizados da cul-
tura que, ao concebé-la como direito, cria condicoes para que o acesso as
obras culturais e bens simbdlicos exista. Os dados mostram a relevincia
dos municipios no desenvolvimento de politicas publicas de cultura, ji
que ¢ o poder ptiblico municipal o ente que mais investe no setor se com-
parado ao aporte financeiro dos estados, DF e governo federal. Comple-
mentarmente, é também o poder piblico municipal o ente mais propicio
a0 desenvolvimento de a¢des publicas que considerem as realidades e
culturas locais, dada a sua proximidade com o territério e, consequente,
dominio das suas particularidades e interagio com atores relevantes.
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Nas tltimas décadas, como vimos, houve um aumento dos gastos
em cultura no pais, especialmente nos anos de 2002 a 2010, periodo
que marcou o crescimento do setor. O intervalo seguinte (2010-2018)
apresenta gradativamente a diminui¢io nos investimentos, com retragao
maior ap6s 2016, bem como a desconstrugio relativa do processo de cria-
¢ao do SNC. Pode-se verificar o declinio do investimento na drea cultural
até 2018, quando, posteriormente, em 2019, colocou-se em curso outra
aposta diferente da que vinha sendo desenvolvida pelo Estado cultural.

Esta nova aposta redireciona a preocupagao do setor, agora nio
mais centrada na perda dos recursos que o campo cultural enfrenta desde
entdo, mas especialmente nas agoes que colocam em risco a democracia
cultural e a constru¢io de um ambiente propicio ao desenvolvimento de
todas as linguagens, um dos maiores desafios do desenvolvimento como
liberdade. Faz-se referéncia a uma “crise de paradigma’, em que se fazem
presentes ataques retdricos aos artistas, dificuldades em relagio 2 mobi-
lizagao politica, desconstrugao efetiva da participago social e dos conse-
lhos nacionais, ddvidas em relagio ao financiamento, e a compreensio
nada republicana ou democritica de que a cultura deve ser objeto de
regulacido moral e orientagdes ideoldgicas particulares e de que a limi-
tagao de recursos pode ser justificada em nome de um Estado reduzido.
(BARBOSA DA SiLva; Z1vian, 2019)

Sao virios os desafios da politica cultural brasileira na atual con-
juntura, especialmente no Ambito da discussao sobre o desenvolvimento
e a contribui¢io da cultura neste contexto. No entanto, destacam-se trés
considerados primordiais: 1) o desenvolvimento de agoes coordenadas
entre as esferas de governo entre si e sociedade civil de forma a aumentar
a efetividade, legitimidade e desempenho das agdes e iniciativas culturais;
2) o aumento de recursos para o setor; e 3) a retomada da constru¢io de
uma institucionalidade que dé conta da complexidade da cultura, no en-
tanto, institucionalidade esta que seja democrdtica e defensora dos prin-
cipios da liberdade de expressio em contraponto aos argumentos morais
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reducionistas e particularistas que vém servindo de fundamento e orien-
tagao das intervenc¢oes na cultura do atual governo.
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ANEXO 1 - DESPESAS MUNICIPAIS E ESTADUAIS EM 2018

UF/Grandes Regioes |  Municipios 2018 Estados 2018
RO 11.376.988 6.480.431
AC 7.831.622 22415.273
AM 112.134.285 132.287 .262
RR 10.248.094 5.808.293
PA 110.469.755 111.367.617
AP 5.285.374 9.587.833
10 36.845.380 7.134.053
Norte 294.191.498 295.080.762
MA 148.322.047 116.266.207
Pl 47.848.105 37.790.432
(E 194.768.372 106.740.839
RN 63.821.391 21.479.565
PB 75.638.215 12.839.360
PE 353.518.900 101.180.744
AL 64.882.501 15.938.422
SE 59.257.884 14.594.099
BA 357974316 173.872.451
Nordeste 1.366.031.732 600.702.119
MG 517.110.5008 145.462.982
£S 438.032.463 38.427.974
RJ 265.055.089 128.503 .069
SP 1.329.425.554 791.847 746
Sudeste 2.159.623.614 1.104.241.771
PR 218.887.913 78.849.241
SC 159.409.649 34.189.297
RS 184.702.352 77.747.551
Sul 562.999.914 190.786.090
MS 45496.756 42693 546
MT 72.017.447 50.375.734
G0 64.108.279 41.651.666
DF - 179.315.659
Centro-Oeste 181.622.483 314.036.605
Total 4.564.469.241 2.504.847.346

Fonte: STN 2018. Elaboragdo dos autores
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ANEXO 2 - COMPOSICAO DE CLASSES DO MERCADO DE TRABALHO BRASILEIRO, 2010

et | g | Somede | Brocts | s | s | s |
RO 165300 7.208 12573 21371 174348 78432 659.232
AC 54.252 413 3.856 95.543 58920 34597 251.291
AM 270537 19.194 17.074 416.828 306.823 157.969 1.188.425
RR 289M 5517 1972 60.737 36.391 25.289 158.817
PA 715.872 26.124 34.062 921.904 680.514 297.336 | 2.675.811
AP 28.248 4409 4091 103.477 65.986 43674 249.886
10 108.298 6.153 11.445 203.729 139.233 76.141 544998
Norte 1.371.418 72.729 85.073 2.023.587 1.462.215 713438 | 5.728.461
MA 731538 11.562 23.278 663.172 494647 257088 2.181.285
Pl 354.631 8.353 13.635 384.027 260324 154.545 1175514
(E 062371 18.058 47502 1.122.664 874.702 374736 3.100.034
RN 204.552 14579 19.364 430.044 323309 163.452 1.155.301
PB 358.586 12071 21.232 481318 346.543 175.181 1394930
PE 670.051 31.200 54983 1.139.891 856.268 427 231 3.179.625
AL 284415 8.176 19519 379517 249.227 137.809 1.078.662
SE 187.270 5612 11.825 269.580 200979 103.941 779.207
BA 1.466.584 32.209 87326 1.851.483 1.329.554 673.258 5440414
Nordeste 4.919.998 141.820 298.664 6.721.697 4.935.553 | 2.467.240 | 19.484.973
MG 1398361 56414 191.595 3.183.184 2643556 1.200.870 8.673.981
£S 288.152 6.880 32791 52131 423.641 168.951 1441726
RJ 152.920 127834 166.173 3.071.536 1.874.214 1.227.906 6.620.584
P 725699 84.312 640.641 8.187.800 589,511 2884879 | 18419.843
Sudeste 2.565.133 275439 | 1.031.201 | 14.963.832 | 10.837.923 | 5.482.606 | 35.156.134
PR 717614 25.280 146.936 1.759.246 1.604.970 681.954 4.936.000
SC 428522 19.036 98.308 1.010014 1.155.342 404.004 3.115.226
RS 859.688 55.234 141.156 1.783.551 1.608.778 724.240 5172647
Sul 2.005.825 99.550 386.400 4.552.811 4.369.090 | 1.810.198 | 13.223.873
MS 142984 19.636 29.719 400.721 316.251 147.4% 1.056.808
MT 206934 10.692 38.112 511.689 416.715 175632 1359.774
G0 278.7% 22655 63.64 1.121.136 898.617 343581 2728410
DF 22938 39522 31.266 572813 229990 212170 1.108.700
Centro-Oeste 651.652 92.505 162.722 2.606.360 1.861.574 878.880 | 6.253.692
Total 11.514.025 682.044 | 1.964.062 | 30.868.287 | 23.466.354 | 11.352.362 | 79.847.133

Fonte: Elaboragdo dos autores a partir do Censo/IBGE 2010
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ALEXANDRE GUERRA!
RONNIE ALDRIN SILVA?

Opadrio de geracdo de energia ¢ estratégico para o desenvolvimento
econdmico de uma nagio, sendo o principal desafio dos paises ob-
terem a autossuficiéncia energética com o menor impacto ambiental pos-
sivel. De forma geral, o mundo possui uma matriz energética baseada em
combustiveis fosseis considerados desfavordveis ao meio ambiente. Nesse
sentido, o Brasil possui vantagens comparativas em relagao ao resto do
mundo ao possuir uma matriz energética diversificada com elevada par-
ticipagao de fontes renovdveis, tais como energia hidrdulica e biomassa.
Por ser considerado um setor estratégico para o desenvolvimen-
to econdmico do pais, a politica energética brasileira sempre teve forte
planejamento do Estado via participagio de empresas publicas federais
e estaduais, tais como a ELETROBRAS ¢ PETROBRAS. Majoritariamente, o

1. Economista. Doutor em Administragio Publica e Governo pela Fundagio Getdlio Vargas. Atua na drea de
diagnéstico socioecondmico e andlise de politicas publicas. Foi Secretdrio Adjunto de Planejamento e Gestdo da
Prefeitura de Osasco/SP (2013-2016). Coordenador de programas sociais da Prefeitura de Sao Paulo/SP (2001-
2004). Consultor de organizagoes nacionais (Instituto de Pesquisa Econdémica Aplicada, Ministério de Desenvol-
vimento Social e DIEESE) e internacionais (Organizagio das Nagoes Unidas- ONU).

2. Gedgrafo pela Universidade de Sao Paulo (USP) e Cientista de Dados, atua com o setor publico hd 15 anos, e
j& coordenou 4reas de estudos socioecondmicos, pesquisas, indicadores, desenvolvimento de sistemas e inclusao
digital. Foi consultor da FAO-ONU e do IPEA e da Fundagio Perseu Abramo (FPA). E também organizador e
autor de publicagées sobre as temdticas de exclusio social, mercado de trabalho e gestao publica.
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planejamento estatal permitiu que a geragao de energia caminhasse em
harmonia com o crescimento econémico nacional. No periodo desenvol-
vimentista de 1930-80, sob influéncia do modelo keynesiano, as estatais
do setor elétrico foram capazes de manter baixos os custos da energia e
possibilitar os avangos do processo de industrializa¢io brasileiro.

Nos anos 1990, essa trajetéria foi alterada pelo ambiente neoliberal
e o governo federal realizou uma desestatizagao parcial do setor elétrico,
com privatizagoes de empresas estatais e criacdo de agéncias reguladoras. As
iniciativas neoliberais tiveram como consequéncia a crise do “apagao” de
2001, a redugao obrigatdria do consumo de energia, queda de investimen-
tos industriais e 0 aumento das tarifas para os consumidores.

As gestoes petistas no governo federal paralisaram o projeto de
privatizagoes realizado pelo governo FHC. A partir de 2003, houve reto-
mada do planejamento setorial e reorganizagio do mercado de eletrici-
dade. No governo Lula foram encontradas reservas do pré-sal, alcancada
a tdo esperada autossuficiéncia do petréleo e o pais entrou para o grupo
de paises exportadores de petréleo. No mesmo periodo foi estimulada a
produgio de etanol como projeto de governo. Em 2006, por meio do
Programa de Aceleragio do Crescimento (PAC) houve a construgio de
grandes geradores de energia hidrelétrica e linhas de transmissdao com o
objetivo de assegurar o crescimento do PIB ocorrido no periodo. As ges-
toes Lula e Dilma buscaram universalizar o acesso a energia elétrica para
a populacio de baixa renda via Programa Luz para Todos, bem como
implementaram a Tarifa Social de Energia Elétrica, que reduziu o custo
para familias com consumo até 80kWh.

No periodo pés-golpe, o setor de energia encontra-se ameacado
frente a um ambiente ultraliberal. Na gestao de Jair Bolsonaro na Presi-
déncia da Republica, a possibilidade de um movimento para desestatiza-
a0 estd no ar, com sinaliza¢io de privatizacio da principal empresa do
setor: a ELETROBRAS.
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MEIO AMBIENTE E
A MATRIZ ENERGETICA BRASILEIRA

A energia é um recurso importante para o desenvolvimento eco-
noémico de uma nagio, sendo estratégico para o crescimento de um pais
sua habilidade de gerar energia para a produgao em condi¢des competi-
tivas e sustentdveis do ponto de vista ambiental. Além de ser estratégica
para o processo produtivo, a energia também ¢ fundamental para quali-
dade de vida e inclusdo social da populagao.

Atualmente, o formato de geragdo e consumo de energia em gran-
de parte dos paises do mundo sio baseados em combustiveis f6sseis. Esse
formato baseado em energia nao renovdvel caminha na contramio da
pauta ambiental, uma vez que geram emissoes de poluentes, gases de
efeito estufa e geram incertezas em relagio ao suprimento de energia para
geragdes futuras.

Por meio de elevado planejamento estatal, o Brasil possui um di-
ferencial competitivo em relagao a outros paises do mundo, uma vez que
nossa matriz energética é superior na participacio de fontes energéticas
renovéveis. Enquanto no resto do mundo, a predominéncia da produgio
e consumo de energia é proveniente de energias fbsseis, nossa matriz ener-
gética é em sua maior parte proveniente de fontes renovaveis, que geram
menores emissoes de gases de efeito estufa. O Brasil ¢ signatdrio do Acordo
de Paris e possui como desafio metas a serem cumpridas no que tange es-
pecificamente ao setor energético no sentido de ampliar o peso de fontes
renovdveis na composi¢ao da sua matriz.

Ao longo do processo de desenvolvimento do capitalismo nacio-
nal, o desafio do planejamento estatal para o setor energético, via parti-
cipagio das empresas estatais brasileiras, sempre foi de buscar o acesso ao
servigo de forma universal para populacio, com pregos acessiveis e mini-
mizando os impactos ambientais. Para tal, o pais buscou diversificacio de
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sua matriz energética, tais como o esforgo estatal realizado em torno dos
biocombustiveis e da construgao de novas hidrelétricas pelos governos de
Lula e Dilma.

Segundo dados da Agéncia Internacional de Energia (IEA), ob-
serva-se, a0 comparar a utilizagio de fontes renovdveis e nao renovaveis
para a geragdo de energia no Brasil e no mundo, um comportamento
diferenciado. Em 2017, a participagio das fontes renovaveis no total de
energia consumida no Brasil era de 43,5%, enquanto no mundo essa
participago era de 13,9% — ou seja, a capacidade do Brasil de produzir
energia relativamente limpa era trés vezes superior em comparagio ao
resto do mundo.

Ainda do ponto de vista comparativo, o Brasil se destaca pela
produgao hidrdulica via usinas hidrelétricas de geragao de energia. Esse
resultado foi possivel devido a abundéncia de recursos hidricos existentes
no pais e do desenvolvimento de uma rede de produgio e transmissao
de energia. Um exemplo disso foi a construgdo das hidrelétricas de Belo
Monte, Santo Antonio e Jirau nas gestoes petistas. O esforco fez com
que o peso da energia hidrdulica significasse 12% do consumo brasileiro,
enquanto que no mundo seu peso era de 2,5% do consumo.

Na produgio de bioenergia o Brasil também possui vantagens
comparativas devido a abundancia de terra para plantio. Fazem parte
desse grupo a cana-de-agicar, lixivia, o carvao vegetal e a lenha. Nesse
sentido, destaca-se a utilizagio da cana-de-agticar, que representava 17%
de nossa matriz energética, utilizada principalmente para produgio de
etanol para combustivel de automéveis. Na gestao Lula surgiu o apoio
governamental ao dlcool como projeto de governo e também o lanca-
mento da frota de automéveis biocombustiveis (motor flex) com alcance
de percentual significativo do mercado automobilistico brasileiro. O eta-
nol comparado com a gasolina de matriz féssil pode ser capaz de reduzir
em até 90% os efeitos da emissao de gases. Em 2017, o segmento de bio-
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massa correspondeu a 30,9% do total do consumo brasileiro de energia,
enquanto o consumo mundial do segmento circulava em torno de 9,5%
do total de energia.

Em 2017, a energia edlica e a solar corresponderam juntas a 0,6%
da matriz energética brasileira, sendo que sua participagio no mundo
correspondeu a 1,8% do total consumido. No caso especifico de sua uti-
lizagdo para geragio de energia elétrica no Brasil, sua participagao foi
mais expressiva e correspondeu a 5,6% do total produzido e consumido.
Segundo o Plano Decenal de Expansio de Energia (PDEE) 2027, a ge-
ragao de energia eélica e solar terd potencial de expansio, especialmente
na regido Nordeste’. Por sua vez, as energias nio renovaveis sio com-
postas pela utilizagao de petréleo, gds natural, carvio e energia nuclear.
Na experiéncia brasileira, o conjunto dessas quatro fontes significavam
56,5% do consumo, enquanto que no mundo seu consumo correspon-
deu a 86,1%, em 2017. No Brasil, o consumo de petréleo correspondia
a36,4% e do gds natural a 13%, ji o consumo mundial de petréleo e gés
significavam 31,8% e 22,2%, respectivamente.

No caso do petréleo e gés natural o controle ficou basicamente nas
maos da estatal PETROBRAS e cabe destacar que o Brasil vem aumentando
sua importincia no segmento devido a exploracio e produgio offshore
em 4guas profundas’. Descoberto durante o governo Lula, o potencial
das reservas do pré-sal é bastante promissor e necessita de planejamen-
to estatal adequado, assim como ¢ animadora a possibilidade de parcela
dos recursos provenientes se transformar em vantagens para bem-estar da
popula¢io. Foi também em 2006, durante o governo Lula, que o Brasil
conquistou a tao almejada autossuficiéncia em petréleo. Além disso, em
2009, o pais também passou a ser exportador internacional de petréleo’.

3. EPE, 2018.
4. Morais, 2013.
5. Tolmasquim, 2012.
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TABELA 1 — MATRIZ ENERGETICA BRASILEIRA E MUNDIAL, 2017

Tipo Fontes de energia Brasil Mundo

Ndo renovdveis Carvdo 57 27,1
(Gés natural 13,0 22,2
Nuclear 14 49
Petroleo e derivados 36,4 318
Subtotal - ndo renovaveis 56,5 86,1

Renovdveis Biomassa (cana-de-agticar, lixivia e lenha) 309 95
Hidrdulica 120 25
Edlica e solar 0,6 18
Subtotal — renovaveis 435 13,9
Total 100,0 100,0

Fonte: International Energy Agency (IEA), 2017; Empresa de Pesquisa Energética (EPE), 2017

Nos tempos atuais, o esforco em encontrar alternativas mais sus-
tentdveis para diversificacio da matriz energética de cada pais vem sendo
delimitado pelas pactuagdes internacionais sobre as mudangas do clima,
conforme ratificado pela 212 Conferéncia das Partes (COP21) no que se
refere ao Acordo de Paris. Este acordo internacional tem como principal
finalidade fortalecer a resposta global 4 ameaca da mudanca do clima e de
reforcar a capacidade dos paises para lidar com os impactos decorrentes
dessas mudangas®. Em 2015, o Acordo de Paris foi aprovado pelos 195
paises que fazem parte da Convengio Quadro das Nagoes Unidas para
as Alteragoes Climdticas para reduzir emissdes de gases de efeito estufa
(GEE) considerando o desenvolvimento sustentdvel. O pacto visa conter
o aumento da temperatura média global abaixo de 2 graus centigrados
(°C) em relagao aos niveis pré-industriais e limitar o aumento da tempe-
ratura a 1,5°C acima dos niveis pré-industriais’. Para alcancar o objetivo

6. ONU, 2016.
7. ONU, 2016.
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maior do Acordo de forma coletiva, cada um dos paises signatdrios defi-
niu metas individuais referentes ao compromisso de cada governo para
diminuir as emissoes dos gases de efeito estufa — conhecidas como Pre-
tendidas Contribui¢oes Nacionalmente Determinadas. Na proposta bra-
sileira, foi tomado como base o ano de 2005, sendo pactuado o objetivo
geral de reduzir em 37% os seus niveis de emissdes GEE até 2025%. No
que tange especificamente ao setor energético, as metas definidas pelo
governo brasileiro para o Acordo foram no sentido de ampliar o peso de
fontes renovéveis na composicao da sua matriz’:Aumentar a participagio
de bioenergia sustentdvel na matriz energética brasileira para aproxima-
damente 18% até 2030, expandindo o consumo de biocombustiveis, au-
mentando a oferta de etanol, inclusive por meio do aumento da parcela
de biocombustiveis avangados (segunda geragao), e aumentando a parce-
la de biodiesel na mistura do diesel;

No setor da energia, alcangar uma participagio estimada de
45% de energias renovdveis na composicio da matriz energética em
2030, incluindo:

Expandir o uso de fontes renovaveis, além da energia hidrica, na
matriz total de energia para uma participagio de 28% a 33% até 2030;

Expandir o uso doméstico de fontes de energia nao féssil, au-
mentando a parcela de energias renovdveis (além da energia hidrica) no
fornecimento de energia elétrica para ao menos 23% até 2030, inclusive
pelo aumento da participagao de edlica, biomassa e solar;

Alcangar 10% de ganhos de eficiéncia no setor elétrico até
2030.

No setor florestal e de mudanca do uso da terra, estabeleceu-se
as seguintes metas'’:Fortalecer o cumprimento do Cédigo Florestal, em
ambito federal, estadual e municipal;

8. BRASIL. MMA, 2016.
9. Idem, 2016.
10. Idem, 2016.
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Fortalecer politicas e medidas com vistas a alcangar, na Amazo-
nia brasileira, o desmatamento ilegal zero até 2030 e a compensagao das
emissoes de gases de efeito de estufa provenientes da supressao legal da
vegetagao até 2030;

Restaurar e reflorestar 12 milhoes de hectares de florestas até
2030, para multiplos usos;

Ampliar a escala de sistemas de manejo sustentdvel de florestas
nativas, por meio de sistemas de georreferenciamento e rastreabilidade
aplicdveis ao manejo de florestas nativas, com vistas a desestimular prdti-
cas ilegais e insustentdveis;

Além disso, o governo brasileiro também firmou acordo para os
seguintes setores'': No setor agricola, fortalecer o Plano de Agricultura
de Baixa Emissdo de Carbono (Plano ABC) como a principal estratégia
para o desenvolvimento sustentdvel na agricultura, inclusive por meio da
restauragdo adicional de 15 milhées de hectares de pastagens degradadas
até 2030 e pelo incremento de 5 milhoes de hectares de sistemas de inte-
gracio lavoura-pecudria-florestas (iLPF) até 2030:

No setor industrial, promover novos padroes de tecnologias
limpas e ampliar medidas de eficiéncia energética e de infraestrutura de
baixo carbono;

No setor de transportes, promover medidas de eficiéncia, melhorias
na infraestrutura de transportes e no transporte putiblico em dreas urbanas.

O periodo pés-golpe foi marcado pela reintrodugao dos ideais
neoliberais, fato que pode ameacar o setor energético e o meio ambien-
te. Declaradamente, o governo Bolsonaro se coloca contririo ao Acor-
do de Paris, desacredita da existéncia do aquecimento global e sinaliza
para privatiza¢io da principal empresa do setor elétrico brasileiro: a
ELETROBRAS.

11. Idem, 2016.
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Ao considerar a politica ambiental realizada no primeiro ano
de gestao de Bolsonaro pode-se dizer que o Brasil terd dificuldades em
cumprir os compromissos pactuados em torno do Acordo de Paris. Em
uma breve retrospectiva percebe-se que o periodo foi caracterizado por
quatro grandes desastres ambientais no pais: rompimento da barragem
de Brumadinho, desmatamento da Amazonia, incéndios no pantanal e
derramamento de 6leo no litoral brasileiro. Esses acontecimentos colo-
caram em debate se o governo federal estd preparado para enfrenté-los
meio a um cendrio de desestruturacio da politica ambiental nacional'*.A
gestdo inicial de Jair Bolsonaro na Presidéncia da Republica foi marcada
pela desestruturagio institucional das politicas publicas que estavam em
processo de avanco nos governos petistas. Em janeiro de 2019, a primeira
medida do governo federal foi a publicagio da MP 870/2019, na qual
Bolsonaro transferiu o servico florestal brasileiro do Ministério do Meio
Ambiente (MMA) para o Ministério da Agricultura (Mara), e também
a atribuicdo de gestdo das florestas ptblicas. A MP 870/2019 também
transferiu do MMA para o Ministério de Desenvolvimento Regional a
responsabilidade da politica nacional de recursos hidricos e da Agéncia
Nacional de Aguas (ANA) pelo decreto 9.660. A medida também extin-
guiu do MMA a drea que trata das condigoes climdticas, que inclui a Co-
missao Nacional de Combate a Desertificacio’. A reforma ministerial de
Bolsonaro favoreceu o lobby do agronegécio, que além do Ministério da
Agricultura, coordenado pela ministra Tereza Cristina (ex-presidente da
Frente parlamentar da agropecudria e defensora do uso de agrotéxicos),
os ruralistas também ocupam o primeiro escalio do Ministério do Meio
Ambiente (Ricardo Salles) e do Ministério de Relacoes Internacionais
(Ernesto Aratijo) — ambos defensores do agronegécio e da redugio das
dreas de protegio ambiental. Soma-se a esse cendrio, a militarizagio do

12. Fundagao Perseu Abramo, 2019. i
13. Idem, 2019.
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Instituto Chico Mendes de Conservacao da Biodiversidade (ICMBio),
em que quase todos os diretores foram substituidos por policiais ou mili-
tares. Em abril de 2019, o atual governo também decretou a extingao de
10 conselhos e comissdes nacionais relacionados as dreas indl'genas, am-
bientais e do campo'®. Ainda em abril de 2019, Bolsonaro publicou o de-
creto-lei 9.760/2019, que cria uma burocracia puablica para intermediar a
aplicagao de multas ambientais cometidas por infratores. O decreto cria
um nucleo de conciliagio que poderd mudar o valor ou até mesmo anu-
lar multas por crimes ambientais. O decreto também congelou o meca-
nismo de conversdo direta, até que 0 MMA estabeleca novas regras para
seu funcionamento. O mecanismo de conversao indireta permitia que os
valores arrecadados com as multas pudessem custear projetos ambientais
estratégicos, tal como no desenvolvimento de municipios que compdem
a Bacia do Rio Sao Francisco®.

O desmatamento na Amazdnia, que veio crescendo gradualmente na
gestao Bolsonaro, alcancou seu maior nivel em agosto de 2019, em relagao
ao mesmo més do ano anterior. O substancial aumento de 222% revela que
neste més foram desmatados 1.701quildémetros quadrados drea maior do
que a do municipio de Sao Paulo. Ao abrir mao dos recursos provenientes
da Alemanha e da Noruega para o Fundo Amazénia, Bolsonaro enfraqueceu
todo o sistema de protecio das florestas brasileiras. Entre outros objetivos,
o Fundo Amazoénia financiava projetos governamentais para iniciativas de
prevengio e combate a incéndios na Amazdnia, bem como financiava agoes
do InrPE e do Instituto brasileiro do meio ambiente e dos recursos naturais
renovaveis (IBama). O avanco do ritmo do desmatamento no governo Bol-
sonaro veio acompanhado por conflitos sociais pelo uso da terra e resultou
no aumento da violéncia no campo. O desmatamento vem causando boi-
cotes comerciais de paises importadores que defendem campanhas ambien-

14. Idem, 2019.
15. Idem, 2019.
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tais, bem como influenciando negociagoes de acordos comerciais entre o
MErcosuL e a Unido Europeia'.

ESTADO E SETOR DE ENERGIA

A partir do modelo de substitui¢ao de importagoes pode-se dizer
que a experiéncia brasileira de produgio e distribuicio de eletricidade,
petrdleo e gds apostou em empresas estatais sob a gestao do governo fe-
deral e também dos governos estaduais. Predominantemente, o forma-
to instituido, entre 1940 e 1960, incluiu um conjunto significativo de
empresas pablicas federais e estaduais, com destaque para a PETROBRAS
e ELETROBRAS. Desta maneira, o formato de producio de energia majo-
ritariamente via empresas estatais permaneceu até os anos 1980, sendo
capaz de manter baixos os custos da energia e possibilitar o processo de
desenvolvimento do capitalismo nacional.

A década de 1990 teve como pano de fundo o neoliberalismo e
o governo FHC rompeu com o padrio desenvolvimentista do periodo
anterior. Assim, o governo federal realizou uma desestatizacio parcial do
setor elétrico com privatizagoes de empresas estatais e criagao de agéncias
reguladoras. Tal processo de desestatizagio provocou mudangas no for-
mato de produ¢io, transmissao e distribui¢ao de energia.

Em 1995, o Projeto de Reestruturagio do Setor Elétrico Brasileiro
(RE-SEB) foi introduzido com a finalidade de expandir o segmento por
meio da atra¢io de investimentos privados. A partir da lei 9.074/1995 foi
institucionalizado o processo de privatizagao do setor elétrico’”. Em sua
totalidade, foram 24 empresas estatais privatizadas, com destaque para

Escelsa e a Light'®.

16. Idem, 2019.
17. Brasil, 1995.
18. Mercadante, 2010.
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Em 1996, foi criada a Agéncia nacional de petréleo (ANP) e a
Agéncia nacional de energia elétrica (ANEEL). Além disso, foi realizada
pelo governo federal a desverticalizagio da geragao, transmissao e dis-
tribui¢io de energia, tendo como mudanga principal a competi¢ao dos
segmentos de geragao e distribuigao de energia elétrica. A desestatizacio
do setor elétrico ocorreu em aproximadamente 30% da geragio e em
cerca 70% da capacidade de distribui¢ao.

O objetivo do governo FHC era resolver problemas da geragao e
distribuicio de energia via inser¢ao massiva de investimentos privados e
aumento da eficiéncia gerada pela concorréncia. Nada disso aconteceu;
na verdade, o investimento estatal nao foi substituido pelo privado da
maneira imaginada pelo governo, levando a falhas de planejamento e a
crise do “apagao” de 2001. A consequéncia dessa politica foi a redu¢io
obrigatéria de 20% do consumo de energia, ameaca de falta de energia e
queda de investimentos industriais. A solugio encontrada foi a realizacio
do Acordo Geral do Setor Elétrico, que buscou reequilibrar as contas
das distribuidoras implicando em aumento de 2,9% e 7,9% da tarifa
cobrada pelos consumidores residenciais e estabelecimentos econdmicos,
respectivamente?.

A partir de 2003, as gestoes petistas no governo federal inicia-
ram-se com a paralizacio do projeto de privatizagoes do governo FHC.
Em 2004, houve retomada do planejamento setorial com a criagao da
Empresa de Pesquisa Energética (EPE). Além disso, o mercado de eletri-
cidade passou a ser dividido em: i) compra e venda de energia elétrica por
concessiondrias, permissiondrias e autorizadas do servigo publico de dis-
tribui¢io de energia — consumidores cativos; e ii) comercializacio direta
de energia pelos geradores aos consumidores livres. Assim, a compra de
energia elétrica pelas concessiondrias de distribui¢io para consumidores

19. Idem, 2010.
20. Mercadante, 2010.
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cativos passou a ser realizada por licitagoes com o critério de garantir a
menor tarifa de energia possivel®!.

Por meio da lei 10.848/2004, promulgada pelo governo Lula,
houve celebragao de nova legislagio regulatéria para o setor, com desta-
que a obrigatoriedade de licenciamento ambiental prévio para as conces-
soes™. Por meio do Programa de Aceleracio do Crescimento (PAC) hou-
ve a construgao de grandes geradores de energia e linhas de transmissao
com o objetivo de assegurar o desenvolvimento econémico ocorrido no
periodo. Entre as hidrelétricas criadas nos governos petistas destacam-se
Belo Monte, Santo Ant6nio e Jirau.

Para além da energia elétrica, no governo Lula o pais alcangou a
autossuficiéncia do petréleo, descobriu reservas do pré-sal e passou a ser
exportador de petréleo. A partir de 2002, o Estado estimulou a produgio
de etanol como projeto de governo e as frotas de automdveis passaram a
ser predominantemente composta de motor biocombustivel compativel
para gasolina e etanol®.

Nos governos petistas foram realizadas acoes de inclusao social
como o Programa luz para todos, que teve a finalidade de universalizar
0 acesso a energia elétrica sem 6nus para a populagao de baixa renda,
especialmente em dreas rurais do pais. Foram beneficiados pelo progra-
ma aproximadamente 12 milhoes de pessoas que passaram a ter acesso
a eletricidade para uso residencial e produtivo. Soma-se as iniciativas de
cardter social, a implementagao da tarifa social de energia elétrica, que
possibilitou a reducio da tarifa para domicilios que consomem até 80
quilowatt-hora (kWh)*.

O golpe politico-juridico de 2016 foi marcante nio apenas no
aspecto politico, mas também no econémico. Os conceitos neoliberais

21. Idem, 2010.
22. Brasil, 2014.
23. Brasil, 2014.
24. Rosa, 2015
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ganharam mais forca e passaram a orientar as decisoes do governo Temer.
Uma das faldcias propagadas por estes conceitos ¢é a ideia de que o Estado
seria a grande causa de problemas que afetam negativamente a economia
do pais e a qualidade de vida da populagao.

Em consequéncia, o periodo pés golpe de 2016 também ficou
marcado pela retomada de iniciativas de privatizagao de estatais, prio-
rizando-se o ganho pontual a curto prazo com a venda das mesmas
ao invés de préticas de retificagdo e aprimoramento da gestdo destas
empresas, com ganhos de perfil sustentdvel e perene no médio e longo
prazos, por meio de fortalecimento da capacidade produtiva e gerencial
das mesmas.

Mesmo assim, o governo Temer, com a contraditéria proposta de
equilibrar as contas federais, gerar empregos e tirar os governos estaduais
do buraco orcamentdrio que se encontravam (e que ainda se encontram)
iniciou uma ambiciosa proposta de privatizagoes, contando inclusive
com a criagio de um projeto para este fim, o Programa de Parcerias de In-
vestimentos (PPI) que buscava acelerar a venda de ativos estatais e atrair
capital privado.

Todavia, o governo apresentou baixa eficiéncia ao tentar executar
seu grande plano de privatizagoes, que inicialmente previa privatizar 79
das 154 estatais entdo identificadas. Além de portos, acroportos, ferro-
vias, rodovias e a Casa da Moeda, por exemplo, constavam na lista tam-
bém estatais do setor energético (ELETROBRaS e distribuidoras regionais)
e de recursos naturais (pré-sal, gis natural, mineracio e saneamento).

Ao final do mandato do ex-presidente Temer, poucas privatiza-
¢oes foram concluidas. Dentre elas, o leilao de 13 campos de petrdleo
do pré-sal, sendo sete arrematadas pela PETROBRAS e 0s demais por gran-
des companhias petroleiras estrangeiras; as ultimas seis distribuidoras de
energia entio administradas pela ELETROBRAS, nas regides Norte e Nor-
deste, adquiridos por investidores brasileiros; e quatro usinas hidrelétri-
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cas em Minas Gerais, responsdveis por quase 40% da geragao de energia
do estado, que foram arrematadas por investidores chineses, franceses e
chilenos. Em novembro de 2018, apds nio conseguir privatizar a ELE-
TROBRAS durante sua gestao, Temer deixou a recomendagao para o gover-
no Bolsonaro de privatiza¢io apenas desta companhia, concluindo que as
demais deveriam passar apenas por reestruturagoes.

J4 o governo Bolsonaro, apesar dos discursos do presidente acerca
da manutencio e valoriza¢io da soberania nacional, é o que mais expds
desejos de privatizar servicos estratégicos do pais. Durante a campanha
eleitoral, o futuro Ministro da Economia, Paulo Guedes, declarou que a
gestao Bolsonaro iria privatizar todas as estatais, e anunciou que tal a¢io
renderia mais de 1 trilhdo de reais para os cofres publicos. E mais, o ar-
gumento neoliberal era de que as privatizagoes podem gerar crescimento
econdmico e melhoria da qualidade de vida da populagio.

Além disto, esta foi uma afirmagio impraticivel. Em 2019, o
Brasil possuia 137 estatais, sendo que 90 destas sdo subsididrias: 36 da
PETROBRAS; 32 da ELETROBRAS; 16 do Banco do Brasil; 3 do BNDES;
2 da Caixa Econdmica Federal; e 1 dos Correios. As demais sao do se-
tor militar, de satde, bancério de desenvolvimento regional, logistica de
transporte e de servicos para o préprio governo. Muitas dessas empresas
sa0 estatais lucrativas e que provavelmente oferecerdo um servigo mais
caro ao governo caso sejam privatizadas, além de disponibilizar para uso
do setor privado dados sigilosos previdencidrios, bancdrios e de saide de
praticamente todos os residentes no pais.

Desde janeiro de 2019, o atual governo vem tomando diferentes
banhos de realidade, inclusive na temdtica das privatizagdes. Foi anun-
ciado de fato um plano de privatizagoes que contemplam 17 companhias
do Estado. De qualquer forma, trata-se de uma ousada proposta que
conta com estatais estratégicas como a ELETROBRas, Casa da Moeda, Tg-
LEBRAS, Correios, DataPREV, SERPRO, CBTU, entre outras.
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Em dezembro de 2019, o ministro da Economia de Bolsonaro
declarou que a ELETROBRAS estd condenada & morte. Isto foi dito numa
clara tentativa de enfraquecer a imagem e importincia da companhia e
corroborar com seus objetivos de privatizd-la. Criada em 1962, a ELe-
TROBRAS teve papel essencial no investimento, expansio e modernizacio
da malha energética nacional. Ao final de 2019, a empresa anunciou a re-
dugido de mais 10% de seu quadro funcional. A companhia, que em seus
periodos mais auspiciosos ji contou com um corpo funcional superior a
25 mil trabalhadores, pretende encerrar o ano de 2020 com cerca de 10
mil funciondrios. Atualmente ela é responsdvel por um terco da geragio
de energia do pais e metade das linhas de transmissao. O governo declara
que espera arrecadar cerca de 16 bilhées de reais com sua privatizagio.

Ha4 ainda, no entanto, alguns entraves para que isto se concretize.
No més de junho de 2019, o Superior Tribunal Federal (STF) decidiu
que estatais do perfil da ELETROBRAS demandam autorizagio legislativa
para sua privatizagio. Desde entdo, a proposta do governo tramitou pela
Cimara dos Deputados e desde o final de 2019 se encontra no Senado.

Muitos sio os fatores que demonstram que a privatizagio da
ELETROBRAS seria um péssimo negdcio para o pais e sua populacio.
Vamos a eles:

A privatizagao nio vai reduzir o endividamento do Estado. E
nossa histéria recente demonstra isto: o governo FHC privatizou as entao
estatais Vale do Rio Doce, as empresas de telecomunicacoes, sidertrgicas
e vérias empresas do setor elétrico e, mesmo assim, viu a divida liquida do
setor publico subir de 32% do PIB em 1994 para 56% do PIB em 2002;

A privatizagao nio vai reduzir a conta de luz da populagio. As
usinas da ELETROBRAS vendem a energia a um prego significativamen-
te menor do que todas as demais do mercado brasileiro. A expectativa
natural é que, ao ser privatizada, esta nova empresa venda a energia no
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preco de mercado, o que geraria um aumento nas contas de energia elé-
trica da populagio;

A privatizagio ndo vai gerar maior desenvolvimento social ou
econémico. Muito pelo contrdrio. A ELETROBRAS desempenhou, e ainda
desempenha, um importante papel nestes aspectos, seja estruturando,
expandindo ou gerando tecnologia de ponta ao pais, tendo se tornado
referéncia mundial na geracio de energia elétrica de matriz limpa, seja
esta hidrelétrica ou eélica. Sua contribui¢io também é mensurdvel pela
grande capacidade de geraciao de empregos diretos e indiretos, pela for-
magio de profissionais de exceléncia no setor e pela operacionalizagao de
projetos como o “Luz para Todos”, que leva energia elétrica para mais de
12 milhées de pessoas residentes em locais remotos do pais;

A privatizagao vai afetar a soberania nacional, pois representa-
rd a perda do controle da energia elétrica do pais, que serd gestado por
empresas estrangeiras. Esse controle se estende a vazao dos rios, o que
poderia afetar a navegacio e a irrigacdo do setor agropecudrio;

A privatizagdo vai significar a subserviéncia & multinacionais
do setor que lutam contra a companhia desde sua fundagio, devido ao
lucrativo mercado que é o Brasil. E como lembra a professora Rita Dias,
em artigos sobre a estatal, a companhia constou até da carta testamento
de Vargas, pois, antes do ex-presidente escrever sua famosa frase “saio da
vida para entrar na histéria”, ele escreveu “a ELETROBRAS foi obstaculiza-
da até o desespero”;

A privatizagio da ELETROBRAS, assim como qualquer privatiza-
¢ao em geral, diminui a for¢a e a unido de seus trabalhadores na luta por
seus direitos. Ferramentas legitimas como greves ou disputadas judiciais
por seus funciondrios ficam enfraquecidas. O exemplo francés de 2016
¢ uma das provas do poder do setor unido. Neste ano, os dois principais
setores da economia deste pais que aderiram a greve geral foram o de
transporte e o de energia. Estradas, portos, ferrovias foram fechados, bem
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como a maioria das centrais de energia nuclear que abastecem em torno
de 75% do pais, forcando a um racionamento de energia da populacio e
fazendo com que o governo usasse sua reserva de emergéncia para evitar
0 caos maior;

O aspecto fiscal nio justifica a privatizagio. A ELETROBRAS vem
apresentando lucros liquidos biliondrios e recordes nos tltimos anos. Em
2018 este foi de 13,3 bilhdes de reais e de 6,9 bilhoes de reais até o 1°
semestre de 2019. Ou seja, a principio, em menos de dois anos a empresa
compradora ji cobriria o custo de aquisi¢ao estimado pelo atual governo,
que é de 16 bilhaes de reais;

A gestao da energia elétrica de formato estatal brasileira nao ¢é
algo anormal. Paises de diferentes espectros politicos possuem empresas
governamentais responsdveis pela geragao e/ou transmissao de energia em
seus territérios. A lista é grande, mas resumidamente pode—se citar o Ca-
nadd, Estados Unidos, México, Coreia do Sul, Franca, Espanha, Bélgi-
ca, Itdlia, Hungria, Pol6nia, India, Japao, China, Rassia, Nova Zelandia,
Austrélia, todos os paises escandinavos, dentre outros.

CONSIDERACOES FINAIS

A partir da andlise realizada, conclui-se que o setor energético é
estratégico para o desenvolvimento econémico do pais e deve estar sob o
controle e planejamento do Estado. As privatizagoes parciais ocorridas no
setor nos anos 1990 causaram apagoes elétricos, racionamento obrigatério,
aumento de tarifas e desestimulo ao investimento industrial. Atualmente,
sob a gestdao de Bolsonaro, o setor de energia estd sendo ameagado nova-
mente pelos ideais liberalizantes e pode assistir a sua principal estatal ser
privatizada: a ELETROBRAS. Caso colocado em pritica, as consequéncias da
privatizagio do setor energético causard prejuizos para a populagio e para
o setor produtivo, bem como afetard o cumprimento de compromissos
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assumidos internacionalmente pelo governo brasileiro, tais como as metas
para redugio dos gases de efeito estufa em torno do Acordo de Paris.
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JOSE AUGUSTO VALENTE!

Oautor optou por extrair parte desta introdugio do artigo “Emergén-
cia e declinio do governo Dilma Rousseff  luz das capacidades do
Estado brasileiro (2011-2016)” de Carlos Eduardo Santos Pinho?, des-
tacando os trechos considerados relevantes para este capitulo, por ter vi-
venciado esse periodo, intensamente e com algum protagonismo, como
Secretdrio de Politica Nacional de Transportes/ MT (2004-2007) e como
consultor de logistica para grandes empresas e entidades do setor.

O governo Dilma Rousseff tentou domesticar o capitalismo finan-
ceiro rentista, retomar o investimento em infraestrutura e aprofundar o mo-
delo de protecio social levado a cabo pelo governo Lula. (p. 95)

Além de enfrentar o poder do setor financeiro, o governo Dilma
inseriu o tema da infraestrutura na agenda publica nacional. Nos tltimos
anos, o fim da bonanca internacional das commodities e a desaceleragao

1. Engenheiro, com atuagio na drea de logistica e transportes desde 1973, como engenheiro de obra, projetista,
pesquisador, professor universitdrio, consultor e dirigente na administragio publica, nas prefeituras de Angra dos
Reis (1991-1992) e de Campinas (2001). Foi presidente do DER-R] (2002) e Secretédrio de Politica Nacional de
Transportes/Ministério dos Transportes (2004-2007). Fundador em 2015 e consultor do Instituto Brasil Logistica,
que dd suporte técnico & Frente Parlamentar Mista de Logistica e Infraestrutura (Frenlogi), do Congresso Nacional.
2. Disponivel em: <https://www.researchgate.net/publication/327824675_Emergencia_e_Declinio_do_Gover-
no_Dilma_Rousseff_a_Luz_das_Capacidades_do_Estado_Brasileiro_2011-2016>. Acesso em: 04 mar. 2020.
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da economia chinesa evidenciaram as limitagoes do Estado brasileiro para
levar a cabo um modelo de desenvolvimento ancorado exclusivamente
no mercado interno de consumo de massas, como houve no governo
Lula. Assim, a iniciativa privada foi vista como a Gnica alternativa para
alavancar os investimentos estratégicos em infraestrutura — rodovias, fer-
rovias, portos, aeroportos e energia —a fim de minimizar o “custo Brasil”,
aumentar a produtividade e a competitividade da economia. (pg. 99)

...Nesse quadro, cabe levantar trés questoes concernentes a temdtica da in-
fraestrutura e analisar como o governo Dilma Rousseff respondeu a elas: (1) o
governo possibilitou a transi¢ao de uma coalizdo distributiva para uma coali-
z3o de investimento sem, todavia, negligenciar a necessidade de aprimorar as
politicas de retragio da pobreza e da desigualdade levadas a efeito nos tldmos
anos? (2) o governo avancou no combate aos “gargalos” da infraestrutura na
direcao de um desempenho/crescimento econdmico exitoso e de uma insercio
competitiva nos mercados globais? (3) quais os principais obstdculos econ6mi-
cos e politico-institucionais a transi¢do de uma coalizdo distributiva para uma
coalizdo de investimento? (p. 100)

O estado atual da infraestrutura brasileira reflete os baixos investimentos fei-
tos pelos sucessivos governos nos ultimos 30 anos. Apds Chegarem a 1,8%
do PIB na década de 1970, os investimentos publicos na 4rea de transportes
foram reduzidos devido aos cortes de gastos governamentais provocados pe-
las diversas crises financeiras que ocorreram nesse periodo. Nas dltimas trés
décadas, portanto, os investimentos anuais nao alcangaram nem 1% do PIB,
inviabilizando a realizacdo de diversos projetos programados. Além dos irri-
sérios investimentos, a infraestrutura logistica brasileira também sofreu nos
tltimos anos com o desmonte da estrutura de planejamento passada. A crise
econdmica iniciada em meados da década de 1970 e a necessidade de respos-
tas de curto prazo por ela determinada levaram a um declinio conjuntural de

planejamento de longo prazo do pais. (p. 100)
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O artigo nio menciona, mas esse hiato de planejamento de longo
prazo foi superado, na drea da logistica nacional, com a nossa iniciativa,
quando Secretdrio de Politica Nacional de Transportes/MT, no periodo
2004/2007, em elaborar estudo e publicar o Plano Nacional de Logistica
e Transportes (PNLT), com horizonte para 2023, que serviu de base para
os PPAs seguintes e foi de fundamental importincia para o Programa de
Aceleracio do Crescimento (PAC), criado em 2007.

Nesse sentido, o principal papel do PAC foi o de concretizar a
retomada do planejamento e execugio de grandes obras de infraestrutura
social, urbana, logistica e energética do pais, visando a contribui¢io para
o seu desenvolvimento acelerado e sustentavel. E indiscutivel que o PAC
contribuiu de maneira decisiva para o aumento da oferta de empregos e
na geragdo de renda, e elevou o investimento publico e privado em obras
fundamentais. Teve importincia fundamental para o pais durante a crise
financeira mundial entre 2008 e 2009, garantindo emprego e renda aos
brasileiros, o que por sua vez garantiu a continuidade do consumo de
bens e servicos, mantendo ativa a economia e aliviando os efeitos da crise
sobre as empresas nacionais.

Na drea de energia, outra iniciativa importante do governo Lula,
sob a coordenagio da entdo ministra de Minas e Energia, Dilma Roussef,
foi a criagao da Empresa de Pesquisa Energética — EPE, com a finalidade
de prestar servicos ao Ministério de Minas e Energia (MME) na drea de
estudos e pesquisas destinadas a subsidiar o planejamento do setor ener-
gético, cobrindo energia elétrica, petréleo e gis natural e seus derivados e
biocombustiveis. A EPE é uma empresa publica federal, 100% dependente
do Or¢amento Geral da Unido. Foi criada por meio de medida proviséria
convertida em lei pelo Congresso Nacional —lei 10.847, de 15 de marco de
2004. E a efetivagdo se deu em um decreto de agosto de 2004.

A EPE foi criada com o objetivo de resgatar a responsabilidade
constitucional do Estado nacional em assegurar as bases para o desenvol-
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vimento sustentdvel da infraestrutura energética do pais. A partir de sua
criagao, a atuagdo da EPE consolidou-se como parte fundamental de um
ciclo de atividades que se inicia com as definigoes de politicas e diretrizes
no 4mbito do Conselho Nacional de Politica Energética (CNPE) e do
MME. A partir dessas definigoes, materializaram-se os estudos e as pes-
quisas que orientaram o desenvolvimento do setor energético brasileiro.

Apesar dessas iniciativas — elabora¢io do PNLT e criagao da EPE —, man-
tinha-se o declinio estrutural do planejamento com a perda de profissionais
qualificados e extingdo de alguns érgaos e empresas publicas. Porém, a EPL
— Empresa de Planejamento e Logistica, criada pela lei 12.743, de 19 de de-
zembro de 2012, visa reconstituir capacidades similares aquelas do Gerror,
com uma abrangéncia maior. Trata-se de uma empresa estatal que tem por
finalidade estruturar e qualificar, por meio de estudos e pesquisas, o processo
de planejamento integrado de logistica no pais, interligando rodovias, ferro-
vias, portos, aeroportos e hidrovias. Os problemas da infraestrutura no Brasil
ficam evidentes no estudo elaborado pelo World Economic Forum (2011),
que mensurou a competitividade dos paises. Desta forma, ocupando a 53°
colocacio entre 142 paises no Indice de Competitividade Global, o Brasil est4
apenas em 104° lugar no quesito “qualidade da infraestrutura geral”, sendo o
tltimo em um grupo de paises formado por EUA (24°), Africa do Sul (60°),
China (69°), India (86°) e Russia (100°). Os principais fatores responsaveis
pela mé colocagio do pais foram a qualidade das infraestruturas portudria e
aérea (130° e 122° lugares, respectivamente), seguida do modal rodovidrio
(118°) e do ferrovidrio (91°).

...Nos tltimos anos (2010-2015), a despeito dos intimeros “gargalos” de infraes-
trutura, o governo brasileiro vem se dotando de capacidades estatais e burocr-
ticas para o enfrentamento dessas questoes. Assim, cabe ressaltar a criagio das
carreiras de analista e especialista em infraestrutura e concursos publicos para

analistas de planejamento e orcamento e gestores governamentais. Em 2011,
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ap6s dois concursos publicos nacionais, cerca de 70 especialistas e 700 analistas
de infraestrutura passaram a integrar o quadro de servidores federais, desenvol-
vendo e gerindo projetos de engenharia em diversos ministérios finalisticos — e
Agéncias de Regulacio, acrescentaria este autor.

Esse movimento resultou também na diminuigio de servidores ocupados em
fungoes administrativas (atividades-meio) e na elevacao do nivel de escolaridade
do setor publico, sem, no entanto, significar descontrole nos gastos com pessoal.
...Apés as reformas orientadas para o mercado dos anos 1990, que priorizaram
a légica da estabilizacdo macroeconémica em detrimento das politicas de desen-
volvimento, a agenda devotada a suprimir os “gargalos” de infraestrutura emergiu
na economia politica do Brasil recente. Tal agenda, por sua vez, estd vinculada a
revitalizacio do planejamento governamental na drea de infraestrutura e a preser-
vagio de instituigoes estratégicas como o0 BNDES, a Caixa Econdmica Federal e o
Banco do Brasil, que desempenham um papel fulcral no financiamento de longo
prazo dos projetos realizados em parceria com o setor privado. (p. 101)

A criagao da Empresa de Planejamento Energético (EPE), da Secretaria de
Portos da Presidéncia da Republica (SP/PR) e da Valec Engenharia, Constru-
coes e Ferrovias S.A. reiteram a retomada do planejamento estatal na drea de
infraestrutura, que é indispensdvel para a defini¢io e implementagao de politi-
cas, para a consecugio do crescimento sustentado e uma inser¢io competitiva
do Brasil nos mercados globais.

No 4mbito da primeira fase do Plano de Investimento e Logistica (PIL), lan-
cado em 15 de agosto de 2012, as politicas de concessoes, ainda que muito
incipientes, mostraram progressos importantes nas dreas de rodovias e aero-

portos... (p. 102)

E inegdvel que o principal instrumento de desenvolvimento do
governo Dilma continuou sendo o PAC, garantindo recursos signiﬁca-
tivos para os eixos de infraestrutura logistica e energética e eixo social e
urbano:



| 440 | O ESTADO COMO PARTE DA SOLUCAO ‘ UMA ANALISE DOS DESAFIOS DO DESENVOLVIMENTO BRASILEIRO

Infraestrutura logistica: rodovias; ferrovias; portos; acroportos,
hidrovias, defesa; ciéncia, tecnologia, inovagdes e comunicagoes.

Infraestrutura energética: geragio de energia; transmissio de
energia; petrdleo e gis.

Eixo social e urbano: habitacio; mobilidade urbana; saneamen-
to; prevencgdo em drea de risco; recursos hidricos; equipamentos sociais;
cidades histéricas; luz para todos.

A seguir, serdo apresentados os papéis dos principais érgaos, au-
tarquias e estatais, no campo da logistica de cargas e de passageiros, com
informagdes consideradas relevantes para o objeto deste trabalho, antes e
depois de 2016. Grande parte das informagoes foram extraidas dos por-
tais dos respectivos 6rgaos publicos.

DEPARTAMENTO NACIONAL
DE INFRAESTRUTURA RODOVIARIA - DNIT

ANTES DE 2016

Ao final do governo Fernando Henrique Cardoso, o Congresso
Nacional aprovou a /7 10.233/2001, que criou érgaos importantes como o
Departamento nacional de infraestrutura de transportes (DN1T); 2 Agéncia
nacional de transportes terrestres (ANTT); a Agéncia nacional de transpor-
tes aquavidrios (ANTAQ); além da instAncia colegiada Conselho nacional de
integracio de politicas de transporte (ConrT).

Alei 10.233/2001 criou essas novas estruturas e extinguiu: a Co-
missao federal de transportes ferrovidrios (COrER) e 0 Departamento na-
cional de estradas de rodagem (DNER). Além disso, dissolveu a Empresa
brasileira de planejamento de transportes (GEIPOT).

A politica (oculta) que orientava essas mudancas estava voltada
para a abrangente privatizagao da construgao e operagio das infraes-
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truturas rodovidria, ferrovidria, portudria e aeroportudria. Esta tltima,
como era vinculada ao Ministério da Defesa, precisou de mais tempo
até que fosse criada a Agéncia nacional de aviagdo civil (ANAc). A ideia
era que, com as privatizacoes, concessoes e arrendamentos, os 6rgaos
executivos teriam menor peso e as agéncias reguladoras passariam a ter
um peso significativo.

Apés Lula assumir a Presidéncia da Republica, entretanto, o Minis-
tério dos Transportes teve que resolver alguns problemas de concepg¢ao do
processo de concessoes rodovidrias e elevado tempo de andlise pelo TCU.
Em relagao aos sete lotes da segunda etapa de concessoes, apds um periodo
de revisao dos conceitos fundamentais da concessao, pelo governo, o TCU
levou um ano e meio para liberar o processo para licitagao. Devido a isso,
foi plantada, erroneamente, a ideia de que o governo Lula era contra a
concessao de rodovias. Entretanto, o leilao dessa segunda etapa foi muito
bem sucedido, embora sua execugio tenha apresentado problemas. Duran-
te alguns anos, esses lotes apresentaram a menor tarifa de peddgio do pais.

A ideia central do governo Fernando Henrique era ampliar os
processos de concessao rodovidria e desidratar o DNrT. Este tltimo ponto
era visivel a0 se examinar a dotagdo orgamentdria para realiza¢io de obras
e manutengio das rodovias.

Em 2003, mal havia dotagio para pagamento de dividas do go-
verno Fernando Henrique com as empreiteiras, quanto mais para prosse-
guir com obras de implantagio e servi¢os de manutencio da malha exis-
tente. Na busca de solugdo para a forte restri¢ao fiscal para as rodovias,
o governo Lula fez estudo e apresentou a solugao de deslocar parte dos
recursos usualmente destinados ao superdvit primdrio para investimentos
na malha rodovidria, mostrando que o impacto macroeconémico desses
investimentos era bem superior a destinagio inicialmente indicada.

Com isso, a dotagao do DNIT passou a crescer de forma significati-
va chegando a 15,4 bilhoes de reais, em 2012.
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O Dnir langou, nesse ano, a maior quantidade de licitagoes de
manuten¢do estruturada da malha rodovidria jd registrada, executou
o maior percentual do orcamento em relacio a carteira de contratos
e construiu as bases daquela que se tornou a maior carteira de obras da
Autarquia. Praticamente toda a malha federal sob sua responsabilidade —
55 mil quilémetros — tinha contratos de manutengao.

E importante salientar que no ano de 2012, a dotago inicial do
Dnirr foi de 15,4 bilhoes de reais, e a dotagio atualizada (lei mais créditos
adicionais) foi de 20,3 bilhoes de reais, representando um aumento
significativo de 4,9 bilhoes de reais, ou 32,3% em relagio ao exercicio
anterior.

No dltimo ano do governo Dilma (2015), antes do impeachment,
a dotaciao do Dnir foi de 10,1 bilhoes de reais.

APOS 2016
Em 2016, a dotagdo orcamentdria do DNIT caiu para 8 bilhoes de
reais, dos quais foram empenhados 7,2 bilhées de reais;
em 2017, subiu para 10,3 bilhoes de reais; e
em 2018, caiu para 9,4 bilhoes de reais;
em 2019, caiu para R$ 8,1 bilhées de reais; e
em 2020, despencou para 6 bilhoes de reais de previsao orca-
mentaria.

O papel do DNIT na gestdo da malha rodovidria federal conti-
nuou o mesmo. No entanto, a involucio da dotagio orcamentdria mais
o recorrente discurso do Ministro da Infraestrutura, Tarcisio de Freitas,
de que o governo fard milhares de quildmetros de concessoes rodovidrias,
mostra uma visio em que a concessio ¢ vista como panaceia para resolver
os problemas de infraestrutura rodovidria e as dotagdes orcamentdrias do
DNIT serdo cada vez menores.
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Em outras palavras, apés implantagao do programa de concessoes
do governo Bolsonaro, a0 DNiT caberd cuidar apenas das rodovias de
baixo volume de trifego. Ainda assim, sem recursos suficientes para tal.

Lembrar que os veiculos de carga, em seus deslocamentos, per-
correm seus trajetos passando por todo tipo de rodovia, necessitando que
esses trajetos estejam em boas condigoes de seguranga, conforto e gerem
baixo custo operacional.

VALEC ENGENHARIA, CONSTRUCOES
E FERROVIAS SA.

ANTES DE 2016

A Valec Engenharia, Construgoes e Ferrovias S.A. é uma empresa
publica, sob a forma de sociedade por agoes, vinculada a0 Ministério dos
Transportes, nos termos previstos na lei 11.772, de 17 de setembro de 2008.

A fungio social da Valec é a constru¢io e exploragio de infraes-
trutura ferrovidria. E, de acordo com o Art. 8° da Lei em referéncia,
compete a empresa, em conformidade com as diretrizes do Ministério
dos Transportes: administrar os programas de opera¢io da infraestrutura
ferrovidria nas ferrovias a ela outorgadas; coordenar, executar, controlar,
revisar, fiscalizar e administrar obras de infraestrutura ferrovidria que lhes
forem outorgadas; desenvolver estudos e projetos de obras de infraestru-
tura ferrovidria; construir, operar e explorar estradas de ferro, sistemas
acessérios de armazenagem, transferéncia e manuseio de produtos e bens
a serem transportados e, ainda, instalagoes e sistemas de interligagao de
estradas de ferro com outras modalidades de transportes; promover o
desenvolvimento dos sistemas de transportes de cargas sobre trilhos, ob-
jetivando seu aprimoramento e a absor¢ao de novas tecnologias; celebrar
contratos e convénios com érgaos nacionais da administragao direta ou
indireta, empresas privadas e com 6rgaos internacionais para prestacio
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de servigos técnicos especializados; e exercer outras atividades inerentes
as suas finalidades, conforme previsio em seu estatuto social.

A Valec tem concessao para a construgdo e operagao da Ferrovia
Norte-Sul, cujo tragado, com extensdo de 3.100 quilémetros, é iniciado
em Belém, no Pari, e segue até o municipio de Panorama, em Sao Paulo.

Além disso, detém, de acordo com a lei 11.772, a concessao das
Ferrovias:

EF 267 — de Panorama, em Sao Paulo, a Porto Murtinho, no
Mato Grosso do Sul, com 750 quilémetros;

EF 334 — Ferrovia da Integracio Oeste-Leste, que, partindo
de Ilhéus, na Bahia, chega a Figueirépolis, no Tocantins, onde se liga a
Ferrovia Norte-Sul, num total de 1.527 quilémetros;

EF 354 — Ferrovia Transcontinental, que partird do Litoral
Norte Fluminense e passard por Muriaé, Ipatinga e Paracatu, em Mi-
nas Gerais; por Brasilia, no Distrito Federal, por Uruagu, em Goids; por
Cocalinho, Agua Boa e Lucas do Rio Verde, em Mato Grosso; Vilhena
e Porto Velho, em Rondénia; e Rio Branco e Cruzeiro do Sul, no Acre,
até chegar a localidade de Boqueirao da Esperanca, na fronteira Brasil-
-Peru. A Transcontinental terd, apés concluida, um percurso de 4.400
quilémetros.

A Valec teve importante papel na politica de expansio da malha
ferrovidria de cargas. Foi responsdvel pela consolidagio e expansio da
Ferrovia Norte-Sul e pelo projeto e inicio das obras da Ferrovia de Inte-
gracao Oeste-Leste (F1oL), entre outros projetos.

A Valec ¢ a responsdvel pelos principais empreendimentos ferro-
vidrios do pais: Ferrovia Norte-Sul (FNS), EF-151; Ferrovia de Integra-
¢ao Oeste-Leste (Fror), EF- 334; e Ferrovia de Integragao do Centro-
-Oeste (F1co), EF-354. Quando estiverem em plena operagao, esses em-
preendimentos terdo a capacidade de posicionar o Brasil em um patamar
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logistico mais elevado, integrado e capilarizado.

APOS 2016

O conceito trazido pela lei 13.303/2016, afastando definitiva-
mente os ditames da lei 8.666/93 das contratagoes publicas pelas Esta-
tais, buscou conceder a Valec, por ser empresa publica estratégica de lo-
gistica ferrovidria do governo federal, atuagio célere e eficiente a execugio
de servicos de infraestrutura, possibilitando o investimento financeiro e

técnico da iniciativa privada.

EVOLUCAO DO ORGAMENTO DA VALEC - 2015 A 2018

Histérico Orgamentario - 2015 A 2018 (R$)
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Entretanto, a imagem acima mostra a redugio significativa da do-
tagdo orcamentdria entre 2015 e 2018 e, especialmente, as diferengas
entre o empenhado e o pago, o que mostra o grau de ineficiéncia da

empresa neste periodo.
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A PROPOSTA DE LIQUIDAGAO DA VALEC

No inicio do governo Bolsonaro, o ministro da Infraestrutura,
Tarcisio de Freitas, chegou a veicular na imprensa (VALor, 20/2/2019),
que a Valec seria liquidada, com a extin¢io da sua diretoria e com a
nomeacio de liquidante para tocar o processo de extingao da empresa.
Acrescentou que cerca de 800 empregados teriam seus vinculos traba-
lhistas rescindidos, que as agdes judiciais migrariam para o escopo da
Advocacia-Geral da Unido (AGU), que os contratos ainda vigentes com
empreiteiras e prestadores de servigos passariam ao DNIT e a participagio
aciondria de 41% no capital da Ferrovia Transnordestina seria transferido
a0 Tesouro Nacional. Segundo o ministro, a economia seria de 500 mi-
lhées de reais ao ano, que é a despesa de custeio da empresa.

Poucos dias depois, matéria veiculada no G1, em 26/2/2019, dizia
que, segundo o ministro Tarcisio de Freitas, ainda nio havia decisio sobre
o fechamento da Valec e que o assunto precisava ser estudado com calma.

Em 9/5/2019, matéria no site da £PL informa que “contrariando
as expectativas, o ministro confirmou no dia 8/5 que deve manter trés
estatais das que estdo sob o guarda-chuva da pasta: a Valec, a EPL ¢ a
INFRAERO, € que a ideia do ministério era reestruturar essas companhias
ao longo do mandato. Nessa matéria, a justificativa para manutengio da
Valec é de que ela precisa ser mantida por estar tocando a obra de um tre-
cho da Ferrovia de Integraco Oeste-Leste (FI0L) € por estar transferindo
a operadora Rumo parte das suas atividades na Ferrovia Norte-Sul.

Em 11 de novembro de 2019, o ministro Tarcisio de Freitas anun-
ciou que o governo estava estudando uma possivel fusio de Valec, EPL
e INFRAERO. Segundo ele, esse estudo levaria de seis a oito meses. Com-
pletou dizendo que essa nova estatal poderia ser privatizada mais tarde.

Objetivamente, a dotacio or¢amentdria da Valec para 2020 ¢é de
R$ 320.547.060,00, que representa 34% da dotagio de 2018. Queda

significativa, portanto.
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COMPANHIA BRASILEIRA DE
TRENS URBANOS - CBTU

A Companbhia Brasileira de Trens Urbanos — CBTU, oriunda da
Rede Ferrovidria Federal S.A., constituiu-se em uma sociedade de eco-
nomia mista em 22 de fevereiro de 1984, através do decreto-lei 89.396,
com o objetivo de modernizar, expandir e implantar sistemas de trans-
porte de passageiros sobre trilhos no pais.

Desde entdo, os sistemas ferrovidrios operados pela Rede Ferro-
vidria Federal S.A. (RFFSA) em Sao Paulo, Rio de Janeiro, Belo Hori-
zonte, Salvador, Maceid, Recife, Joao Pessoa, Natal e Fortaleza foram
incorporados 8 CBTU. A partir de 1994, as unidades de Sio Paulo, Rio
de Janeiro, Salvador e Fortaleza foram sendo paulatinamente transferidas
para os seus respectivos governos locais.

Vinculada ao Ministério das Cidades desde 1° de janeiro de 2003
(decreto-lei 4.566), a CBTU ampliou o seu escopo de atuagio, passando
a suprir a demanda de mobilidade da populagao, a contribuir para o de-
senvolvimento dos setores produtivos da sociedade e para a melhoria da
qualidade de vida dos grandes centros urbanos.

Tendo sob a sua operagao os sistemas de transporte de passageiros
nas regioes metropolitanas de Belo Horizonte, Recife, Maceid, Joao Pes-
soa e Natal, o desempenho da CBTU revela a sua capacidade em promo-
ver a mobilidade e a acessibilidade da populacio ao transporte publico,
através da adogio de diretrizes que consolidem metrds e veiculos leves
sobre trilhos — VLTs como principais modais para as grandes e médias
cidades brasileiras.

Em 21 de junho de 2018, apés Assembleia Geral Extraordind-
ria, a CBTU torna-se empresa publica. Acreditava-se que a mudanca
possibilitaria mais agilidade na tramitagio e deliberagao dos processos
decisérios internos.



| 448 | O ESTADO COMO PARTE DA SOLUCAO ‘ UMA ANALISE DOS DESAFIOS DO DESENVOLVIMENTO BRASILEIRO

ANTES DE 2016

2006
ORCAMENTO FIXADO NA LOA: 1,2 BILHOES DE REAIS.
Principais cidades com projetos contemplados no periodo:
Recife
Belo Horizonte
Fortaleza
Salvador
Sao Paulo
Natal
Maceid
Joao Pessoa

2012

ORCAMENTO FIXADO NA LOA: 0,75 BILHAO DE REAIS

Principais cidades com projetos contemplados no periodo:
Recife
Belo Horizonte
Fortaleza

Salvador
Natal
Maceio
Joao Pessoa

APOS 2016
2017

O orcamento total aprovado na LOA para as obras do PAC (in-
vestimento) em 2017 foi de 0,14 bilhio de reais. Com as alteragoes rea-
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lizadas ao longo do ano, foi reduzido a 0,40 bi, dos quais foram empe-
nhados 0,37.
Sobre o destino a ser dado pelo governo a CBTU, matéria no site

da EPL, em 9/5/2019, informa o seguinte:

“Se EPL, Valec e INFRAERO devem ser mantidas, o ministro Tarcisio Freitas
confirmou a privatizacdo de duas estatais que estio sob o guarda-chuva da
sua pasta. Uma delas é a Companhia Brasileira de Trens Urbanos (CBTU),
que atua em Belo Horizonte, Recife, Maceid, Jodo Pessoa e Natal. A outra
¢ TRENSURB: responsdvel pelo metrd de superficie de Porto Alegre. No caso
da CBTU, a empresa terd suas atividades separadas por cidade para que seja

possivel privatizd-las.”
INFRAERO

A INFRAERO, criada em dezembro de 1972, estd entre as trés maio-
res operadoras aeroportudrias do mundo. E responsével por 55 aeropor-
tos espalhados pelo Brasil. S0 mais de 100 milhoes de passageiros trans-
portados ao ano, representando cerca de 60% do movimento aéreo no
pais. Administra desde grandes aeroportos até alguns tdo pequenos que
ainda nao recebem voos comerciais regulares, mas cumprem a funcao de
representar a soberania do Brasil em dreas longinquas e de fronteira.

A INFRAERO também ¢ sécia — com 49% de participagio — dos
aeroportos de Brasilia, no Distrito Federal; Guarulhos e Viracopos, em
Sao Paulo; Confins, em Minas Gerais; e Galedo, no Rio de Janeiro.

Em abril de 2011, o governo transferiu todas as atividades da
aviagdo comercial para um novo organismo, a Secretaria de Aviagao Ci-
vil, com status de ministério e vinculada a Presidéncia da Republica. A
INFRAERO e a ANAC, antes sob a administracio do Ministério da Defesa,
passam a responsabilidade desse novo 6rgao.
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Faltando 15 dias para inicio do governo Bolsonaro, o futuro mi-
nistro da Infraestrutura, Tarcisio de Freitas, anunciou que o governo
acabaria com a INFRAERO em até trés anos. Segundo ele, o destino da
empresa seria a privatizagao ou liquidagio.

Ainda segundo Tarcisio de Freitas,

“a INFRAERO enfrenta problemas de caixa desde que se iniciou o programa de
concessoes de aeroportos, no governo de Dilma Rousseff (2011-2016). Ter-
minais de grande movimento, como o de Guarulhos (SP), Brasilia e Galedo
(R]) deixaram de integrar a base de acroportos administrados pela estatal. Ela
entrou como sécia em diversas dessas concesses, o que serviu para aprofun-
dar seus problemas de caixa num primeiro momento. Essas participacoes da

INFRAERO também deverio ser vendidas.

Existe um problema a ser resolvido, sobre o qual ninguém fala. A
INFRAERO ¢ gestora de 55 aeroportos, grandes, médios e pequenos. Des-
ses, uma parte serd concedida a operagio privada. Outra parte, nao. Com
a eventual privatizagao da INFRAERO, que érgdo cuidaria desses aeropor-
tos ndo concedidos? Os governos estaduais e algumas prefeituras? Nao
parece razodvel imaginar que isso seja possivel, tendo por base situagoes

anteriores mal sucedidas.

AGENCIAS REGULADORAS

Na drea de transportes, foram criadas trés Agéncias reguladoras:
Agéncia nacional de transporte terrestre — ANTT (junho/2001), Agén-
cia nacional de transporte aquavidrio — ANTAqQ (junho/2001) e Agéncia

nacional de aviac¢io civil — ANAC (setembro/2005).
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As Agéncias reguladoras sio entidades integrantes da admi-
nistracio federal indireta, vinculadas ao Ministério da Infraestru-
tura e submetidas ao regime autdrquico especial, caracterizado pela
independéncia administrativa, autonomia financeira e funcional e
mandato fixo de seus dirigentes, que sao indicados pelo Executivo e
sabatinados e aprovados pelo Senado Federal.

ANTT

Criada pela lei 10.233, a Agéncia nacional de transportes terres-
tres ¢ uma autarquia sob regime especial, que tem sede e foro no Distrito
Federal, e estd presente em todo o territério nacional por meio das Uni-
dades regionais e Postos de fiscalizagao.

Tem por finalidade regular, supervisionar e fiscalizar as atividades
de prestacio de servigos e de exploragio da infraestrutura de transportes,
exercidas por terceiros, visando garantir a movimentagio de pessoas e
bens, harmonizar os interesses dos usudrios com os das empresas con-
cessiondrias, permissiondrias, autorizadas e arrendatdrias, e de entidades
delegadas, preservado o interesse publico, arbitrar conflitos de interesses
e impedir situagdes que configurem competigao imperfeita ou infracio
contra a ordem econdmica.

ANTAQ

A Agéncia nacional de transportes aquavidrios — ANTAq é uma en-
tidade que integra a administragdo federal indireta, de regime autdrquico
especial, com personalidade juridica de direito pidblico, independéncia
administrativa, autonomia financeira e funcional, vinculada ao Minis-
tério da Infraestrutura. Foi criada pela lei 10.233, de 05 de junho de
2001 e instalada em 17 de fevereiro de 2002.

A ANTAq tem por finalidade implementar as politicas formuladas
pelo Ministério da Infraestrutura, segundo os principios e diretrizes es-
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tabelecidos na legislagdo. E responsavel por regular, supervisionar e fisca-
lizar as atividades de prestagdo de servicos de transporte aquavidrio e de
exploragao da infraestrutura portudria e aquavidria.

ANACANAC

A Agéncia nacional de aviagao civil (ANAc) foi criada para regular
e fiscalizar as atividades da aviacao civil e a infraestrutura aerondutica e
aeroportudria no Brasil. Instituida em 2005, comegou a atuar em 2006
substituindo o Departamento de aviagio civil (DAC). E uma autarquia
federal de regime especial e estd vinculada a0 Ministério da Infraestrutu-
ra. As agoes da ANAC se enquadram nos macroprocessos de certificagio,
fiscalizagao, normatizagao e representacio institucional.

FUSAO DE AGENCIAS

Assim que assumiu o governo, o ministro Tarcisio Freitas anunciou
o projeto de criar uma “super agéncia reguladora”, integrando a ANTAq €
a ANTT. Disse ele, na ocasido: “Vamos tentar integrar as agéncias e criar
uma que funcione, com olhar multimodal, que estabeleca solugoes para
logistica e que crie menos regulagio para o empresdrio. Nossa ideia é cons-
truir o projeto de lei conversando com o mercado, ao invés de fazer a inte-
gracio via medida proviséria”, afirmou.

E preciso ressaltar que esse “olhar multimodal” e “solugées para
logistica e que crie menos regulagio para o empresirio” sao atribui¢oes
do ministério e nao das agéncias.

Continuou, “Nossa meta ¢ eliminar resolugdes e regulagdes, que
existem em excesso, vamos fundir as agencias, incorporar as coisas boas
no projeto de lei das Agéncias, com critério para escolha de dirigentes,
com autonomia, independéncia, carreira de reguladores para que haja
intercambio de mao de obra entre as agéncias e resgatar a credibilidade
delas”, completou. A integracio, no entanto, deixard a Agéncia nacional
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de aviagao civil (Anac) de fora, por ser um setor diferente, com muitas
regulacoes especificas e muito alinhamento com normas internacionais.

Em junho de 2019, o ministro Tarcisio Freitas voltou atris e
anunciou que o governo nao iria mais fundir agéncias de transportes, de-
vido a4 uma preocupagao do mercado, principalmente do setor portudrio
e de navegacio.

CONSIDERACOES FINAIS

Esses sdo apenas alguns aspectos julgados, por este autor, relevantes
para entender o caminho percorrido por alguns érgaos publicos — empresas
e autarquias —, antes e apds 2016.

Concluindo, ¢ importante constatar que o governo, especialmente
na drea de infraestrutura, atua de forma erritica, com idas e vindas. Além
dos exemplos apresentados nos itens anteriores, hd que destacar fato recente
que mostra a forma como o ministro da Infraestrutura Tarcisio Freitas foi
desmoralizado publicamente, em video gravado pelo presidente Bolsonaro.
O assunto era o projeto da nova concessdo da Rodovia Presidente Dutra
(BR-116/R]J/SP), “menina dos olhos” do ministro, com muitas inovagoes.

O presidente tocou em dois pontos que fazem desabar o projeto
do ministério. Logo no inicio do video, pergunta afirmando: “ministro,
a tarifa de peddgio pode ser mais baixa, né?”. O ministro acena que sim,
com um sorriso sem graga. O presidente emenda com a segunda pergunta/
afirmacio: “e nio serd colocada praga de peddgio em Barra Mansa, né?”.

O presidente nao sabe, mas o ministro sim, que, ao se retirar uma
praca de peddgio da modelagem, o valor da tarifa aumenta ao invés de di-
minuir. Logo, a afirmagao do presidente — baixar a tarifa e retirar a praca
de Barra Mansa — apresenta uma contradi¢ao insuperavel, desmoralizan-
do aquele que é considerado um dos ministros técnicos mais eficientes do
governo, que ouviu e calou. Fatos como este contribuem para aumentar
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ou para diminuir a seguranca juridica e regulatéria, base dos processos
de concessao?

Na verdade, o governo tem deixado muito a desejar e, praticamen-
te, todas as concessoes leiloadas até agora, com grande aparato propagan-
distico do ministério da Infraestrutura, tiveram inicio no governo Dilma.
Esse projeto de concessio da Dutra é o primeiro do atual governo e, nas
audiéncias publicas, causaram uma grande quantidade de criticas, algumas
de porte, como as da Confederagao nacional dos transportes — CNT e do
governo do estado do Rio de Janeiro. Se as criticas/contribui¢des desses e
de outros atores sociais e politicos importantes forem acatadas, o projeto
terd que ser quase que totalmente reformulado, com a possibilidade de
atraso no cronograma, que terd impacto significativo na medida que a
atual concessao se encerrard no inicio de 2021 e, se nao houver uma nova
concessiondria contratada até 14, as cancelas das pragas de peddgio terao
que ser abertas e a rodovia ficard por conta de um DNIT sem dinheiro
para nada. D4 para imaginar o caos que serd instalado?!

Em relagio a malha rodovidria federal, o governo estd jogando a
solucdo para o futuro com a promessa de novas concessoes. Ocorre que
precisa de tempo de maturagao para um projeto ir a licitagao e ser execu-
tado. Dessa forma, os resultados somente aparecerdo daqui a trés, quatro
anos. Enquanto isso, o governo nio tem intengao de liberar recursos ne-
cessdrios para a manutengio da malha rodovidria. Os valores apontados
para o DT, em 2020, sdo irrisorios.

As rodovias piorarao rapidamente, com reflexos de aumento de
custo operacional para os caminhodes de carga, bem como aumento de
acidentes e do desconforto para os usudrios em geral.

O descontentamento dos caminhoneiros, que formaram uma
base eleitoral militante e importante para eleger Bolsonaro, tém uma
grande probabilidade de aflorar e se houver uma nova paralisagio na-
cional bem-sucedida, poderemos estar diante de condigoes objetivas e
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subjetivas para um novo golpe, via impeachment parlamentar, como o
que derrubou Dilma.
Nos demais modais de transporte, até agora, nao d4 para identifi-

car riscos como no rodovidrio.
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BANCOS PUBLICOS E
O FINANCIAMENTO DO
DESENVOLVIMENTO DO BRASIL

CARLOS HENRIQUE HORN!
FERNANDA FEIL?

INSTITUICOES FINANCEIRAS PUBLICAS NO BRASIL

A histéria do sistema financeiro brasileiro confunde-se com a
evolugdo dos bancos publicos. A primeira institui¢do financeira nacional
foi o Banco do Brasil, criado em 1808 por conta da presenga da corte
portuguesa no pais. Esta primeira versio do banco durou até 1833 — o
retorno da familia real a Portugal dez anos antes iniciara uma onda de
saques que o levou a faléncia. No entanto, permaneceu a necessidade de
uma institui¢ao financeira que servisse ao Estado para financiar o proces-
so de moderniza¢io da economia nacional. Em 1851, o bario de Maud
reabriu a institui¢do, que dois anos depois se fundiu a uma institui¢ao
privada — o Banco Comercial do Rio de Janeiro. Funcionou, por 40 anos,
como um misto de banco publico e privado (majoritariamente) para, em
1893, unir-se ao Banco da Republica dos Estados Unidos do Brasil, for-

1. Professor da Faculdade de Ciéncias Econdmicas da Universidade Federal do Rio Grande do Sul (UFRGS).
2. Economista, Doutoranda de Economia/UFF, Bolsista da FAPER] 10.



| 458 | O ESTADO COMO PARTE DA SOLUCAO ‘ UMA ANALISE DOS DESAFIOS DO DESENVOLVIMENTO BRASILEIRO

mando o Banco da Reptblica do Brasil. Apesar dessa longa histéria, foi
apenas em 1905 que a institui¢do assumiu seu formato atual, quando o
governo passou a deter mais de 50% de seu capital e a exercer o controle
administrativo. Ao Banco do Brasil, mesmo em sua formacio inicial, foi
concedido o direito de emitir moeda, o que justificou a forte influéncia
do Estado em sua administracio. Durante suas muitas fases, sua caracte-
ristica principal foi sempre ser o banco do governo (BANco po Brasit,
2010).

A participagao do setor publico no sistema financeiro nacional
nio se limitou, como ¢é sabido, a histéria do Banco do Brasil. Em 1861,
foi criada a Caixa Econémica Federal do Rio de Janeiro e do Monte de
Socorro, ente publico precursor da atual Caixa Econémica Federal (Cai-
xa) concebido com a finalidade de incentivar a poupanga das familias de
baixa renda, com motivagio mais social e politica do que propriamen-
te econdmica. O governo central implantou, a partir desta experiéncia,
institui¢oes similares nas provincias, criando, inclusive, agéncias e filiais
em cidades menores, as quais funcionavam de forma autdénoma e eram
vinculadas a0 Ministério da Fazenda. Em 1951, ocorreu a primeira ten-
tativa de agrupar essas unidades regionais, que a época jd somavam 22
autarquias distribuidas no territério nacional. Mas foi apenas em 1969
que tais autarquias foram unificadas sob a égide da Caixa Econémica Fe-
deral (ALCANTARA JR,, 2006). A Caixa desempenhou um papel essencial,
permitindo as populagdes de mais baixa renda acessarem servigos finan-
ceiros, além de ser um importante financiador de iméveis (Horwn; FeiL;
Tavargs, 2015). As caixas econdmicas tinham regulamentacio diferente
dos bancos comerciais, sendo-lhes permitido realizar operacoes de crédi-
to especificas tais quais o penhor, o financiamento de servicos publicos e
a construcao de imdveis (LAFER, 1948).

A atuacio do Banco do Brasil enquanto principal ofertante de
crédito ndo atendia a demanda da populagdo. A oferta de crédito agricola
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era insuficiente para acolher a todos os demandantes e a inddstria nacio-
nal incipiente conseguia captar apenas crédito de curto prazo. Assim, nio
obstante a existéncia de importantes institui¢oes financeiras publicas, o
Brasil chegou ao final da década de 1940, as vésperas de adentrar um
processo de acelerado crescimento, padecendo de importante gargalo es-
trutural — a capacidade de financiamento. J4 era identificado no periodo,
pelo governo, que o sistema bancério nacional buscava o lucro sem consi-
derar sua finalidade, era instdvel e ciclico, concentrado e mal distribuido
social, setorial e regionalmente (LAFER, 1948). Havia um sistema bancd-
rio mal integrado que atendia parcialmente aos anseios populacionais e
as necessidades da nacio.

O tema especifico do financiamento de longo prazo foi enfrenta-
do em 1952 com a criacao do Banco nacional de desenvolvimento eco-
némico (BNDE), depois renomeado Banco nacional de desenvolvimen-
to economico e social (BNDES) em 1982. O banco foi instituido como
autarquia vinculada ao Ministério da Fazenda. Diante das disparidades
da economia nacional, o BNDE tinha os objetivos de gerir recursos fi-
nanceiros mobilizados interna e externamente e organizar as providén-
cias necessdrias a execugio de projetos relacionados ao desenvolvimento
sustentdvel (Costa NETO, 2004).

A instituigao financeira de desenvolvimento operou inicialmente
na provisao de fundos ao investimento ferrovidrio, energético e sidertr-
gico. Foi apenas em 1964 que o BNDE passou a atuar no financiamento
ao investimento do setor privado em geral, por meio de uma série de pro-
gramas. Foi criada a Agéncia especial de financiamento industrial (FINa-
ME), para apoiar o parque industrial. Em 1965, o banco veio a funcionar
também como institui¢o de segundo piso, ou seja, como um repassador
de recursos para outros agentes financeiros. O objetivo era aumentar sua
capilaridade, permitindo uma melhor distribui¢io do financiamento em
todo o territério nacional. A partir de 1974, com o II Plano Nacional de
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Desenvolvimento (PND), o BNDE passou a agir em consonincia com
a orientagio politica do governo, financiando essencialmente a produgio
de bens de capitais e insumos bésicos (FEIL; FErjo, 2019).

Em paralelo, a relevincia do planejamento regional e o atraso
econdmico em que se encontrava a regido Nordeste demandavam agoes
especificas voltadas para essa regido. Durante o segundo governo Vargas
foi idealizado o Banco do Nordeste (BNB), que veio a ser inaugurado
alguns anos mais tarde, em 1964. A institui¢io se inseria numa visao
de promogao do desenvolvimento da regido, com redu¢io das agruras
enfrentadas pela economia nordestina, por meio do financiamento ao
investimento. Tinha por objetivo destinar recursos ao combate a seca e
ao desenvolvimento das atividades dinAmicas da regido de forma alinha-
da a economia nacional. A institui¢ao foi planejada para atuar de forma
hibrida, com fungées de banco comercial e de desenvolvimento (VAL1as
NETt0; COSENTINO, 2014).

O problema do financiamento ao desenvolvimento na regido
Norte também foi abordado pelo governo federal por meio da criagio de
uma institui¢do financeira regional. O precursor do Banco da Amazonia
foi o Banco de Crédito da Borracha, criado em 1942 com o objetivo
de financiar a produgio de borracha, com participagao aciondria com-
partilhada entre os Estados Unidos da América e o Brasil. Na década
seguinte, em 1950, o governo fundou o Banco de Crédito da Amazonia
S/A, expandindo o financiamento para outras atividades produtivas e
assumindo contornos de banco regional misto, em que se combinavam
agoes comerciais e de desenvolvimento. Apesar de sua criagio precoce,
o banco assumiu seu contorno atual apenas a partir de 1966, quando se
voltou para o desenvolvimento da regido amazonica, agora com o nome
de Banco da Amazdnia (Horn; FerL; Tavares, 2015).

Os estados da federagao enfrentaram seus problemas de escassez de
financiamento com a criagao de instituigoes financeiras publicas. Foram
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criadas 48 institui¢oes financeiras publicas ao longo do século XX, sendo
que dois tergos dessas institui¢des surgiram ap6s a criagio do BNDE, en-
tre 1952 e 1992. A expansao das atividades do BNDE enquanto agente
repassador de recursos encorajou a constitui¢do de institui¢des publicas
de fomento também por unidades federativas, sobretudo a partir dos
anos 1960, as quais passaram a atuar de forma complementar ao ente
federal (Horn; Feiv; Tavares, 2015).

Os bancos publicos corresponderam regularmente a uma parcela
considerdvel do total dos ativos financeiros e das operacoes de crédito
no Brasil. Esta tem sido uma constante do funcionamento da economia
brasileira.

AS REFORMAS FINANCEIRAS DE 1964-65 E
DOS ANOS 1990: EM BUSCA DO CAPITAL PRIVADO

A forte presenga de instituigoes financeiras publicas no sistema
financeiro nacional tem sido, todavia, um ponto de disputa permanente
nos debates académicos e politicos. Ao longo da evolugio do sistema fi-
nanceiro, muitas foram as tentativas de aumentar a oferta de crédito para
investimento mediante alocagio de recursos das instituigoes privadas e
estimulo ao mercado de capitais. Duas iniciativas governamentais, em
especial, foram estruturantes e acabaram por alterar mais profundamente
o funcionamento do sistema financeiro nacional, conquanto nio tenham
logrado modificar o padrio de financiamento de longo prazo que seguiu
a cargo de institui¢oes financeiras publicas, do setor externo e de autofi-
nanciamento: as reformas financeiras de 1964-65 e dos anos 1990.

A primeira reforma financeira com o objetivo de fortalecer as ins-
titui¢des privadas ocorreu no biénio 1964-65, quando o governo federal
promoveu uma ampla reforma bancdria que tinha como propésito bésico
reduzir a participagao do setor publico no sistema financeiro e impulsio-
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nar o mercado de capitais (HERMANN, 2002). Para tanto, o plano previa
estimulos ao desenvolvimento do mercado de capitais e 4 internacionali-
zagao do setor privado mediante: (i) indexagao dos titulos de emissdo do
Tesouro Nacional, de forma a se tornarem mais atrativos para os bancos
privados; (ii) revitalizacio do mercado de capitais; (iii) redugdo das dispa-
ridades no mercado de crédito devido a inflexibilidade das taxas de juros,
que causava repressao financeira; (iv) aumento da poupanca doméstica
nao forgada, de forma a equiparar-se aos niveis internacionais; (v) de-
senvolvimento de inovacées financeiras; (vi) criacao de incentivos fiscais
para estimular o setor financeiro privado; entre outros (Kornis, 1983;
Costa NETO, 2004; HERMANN, 2002).

A confianga e a solidez do sistema financeiro nacional que inspiras-
sem o crescimento do setor foi fortalecida com a criacio do Banco Central
do Brasil e do Conselho Monetério Nacional. O estimulo & poupanga pri-
vada era visto como essencial nesse processo, de forma a alongar os prazos
dos passivos das institui¢oes financeiras e estimular maiores volumes de
crédito. A teoria subjacente a reforma entendia o sistema financeiro como
um intermediador entre agentes superavitdrios e deficitdrios da economia
com a fun¢io de alocar mais eficientemente os recursos escassos.

Neste contexto, o Banco do Brasil passou por profunda modifica-
cao, sendo-lhe retiradas funcgoes de autoridade monetdria. Nao obstante,
a instituigao foi instrumentalizada com a conta movimento, a qual lhe
permitia sacar a descoberto no Banco Central do Brasil.> O BNDE foi
mantido com sua fungio de financiar o investimento de longo prazo.
O Banco Central regulou também a atuagio dos bancos de desenvol-
vimento (inter)estaduais, que operavam majoritariamente com repasses
provenientes do BNDE e do FINAME, além de recursos or¢amentdrios. A
principal fonte de recursos do BNDE era o Banco Central do Brasil e o
Programa de Integracio Social (PIS). (LEMGRUBER, 1978)

3. A conta movimento foi extinta apenas em 1986.
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Apesar do esfor¢o, as reformas nao significaram mudancas con-
siderdveis no financiamento doméstico do desenvolvimento. O Brasil
passava por um rdpido processo de industrializacio marcado pelo pla-
nejamento publico e a capacidade de financiamento era claramente vital
para seu sucesso. As instituigoes financeiras ptblicas foram, contradito-
riamente ao objetivo das reformas, importantes instrumentos de indu-
cao ao desenvolvimento econémico diante das insuficiéncias do setor
financeiro privado, as quais se explicavam por caracteristicas estruturais
da economia brasileira — de um lado, altas taxas de inflacio tornavam
atrativas a criagdo e manutengao de instituigdes publicas, uma vez que
permitiam ao governo se apropriar do imposto inflaciondrio; de outro,
a extensdo territorial e a grande desigualdade regional do pais. (Costa
NEero, 2004)

A funcio de financiar a formagio de capital fixo no Brasil ficou no-
minalmente a cargo do BNDE, da Caixa Econémica Federal e das caixas
estaduais, dos bancos regionais de desenvolvimento, dos bancos de investi-
mento e do mercado de capitais. No entanto, a tentativa de alongamento
do prazo das operages de crédito em instituigoes privadas e no mercado de
capitais nio foi bem-sucedida. Ainda que o setor publico seguisse com uma
fatia importante do mercado financeiro, a reforma objetivava o desenvol-
vimento de um mercado privado, nos moldes dos Estados Unidos (HEr-
MANN, 2002; LEMGRUBER, 1978). As mudancas institucionais iniciadas
nos anos 1960 geraram concentragio, centraliza¢io e internacionalizagio
do mercado bancidrio do pais. Foi também o inicio do processo da abertu-
ra financeira que se intensificaria na década de 1980. Conservaram-se os
mecanismos que permitiam o acesso ao mercado internacional de crédito
(VipotToO, 2002).

A despeito da ampla reforma, as institui¢ées financeiras puablicas
federais e regionais mantiveram-se como protagonistas no sistema finan-
ceiro nacional, sendo responsdveis pelo financiamento do processo de
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forte industrializa¢do ocorrido no periodo. Nao somente prosseguiu o
ciclo de criacdo de institui¢des puiblicas regionais (18 foram inauguradas
ap6s as reformas), quanto a atuagao deste grupo se fortaleceu, com cres-
cimento considerdvel dos desembolsos do BNDES destinados ao setor
produtivo privado e fortalecimento dos bancos de desenvolvimento con-
trolados por unidades da federagao. Assim, observou-se a consolida¢io
das institui¢des publicas (STuparRT; HERMANN, 2011) e se asseguraram
os mecanismos de financiamento do desenvolvimento nacional, com-
binando-se autofinanciamento, capital externo (crédito e investimento
estrangeiro direto) e crédito publico (Horn; Ferr; Tavares, 2015).

Vale destacar que, apesar de nao ter alavancado a participagao
do setor privado no financiamento de longo prazo, a reforma de 1964-
65 permitiu a expansdo das operacoes de crédito global da economia.
Criou-se uma diversidade de tipos de institui¢oes financeiras e diversi-
ficaram-se os servicos oferecidos pelo sistema (HErmanN, 2002). Foi
também esse processo que inaugurou no Brasil a indexa¢do financeira,
que resultou em deletérios efeitos econdmicos nos anos que seguiram a
reforma (VIDOTTO, 2002). A indexagio generalizada fez com que o Brasil
alimentasse elevados indices inflaciondrios, dificultando o combate 2 alta
sistemdtica dos pregos.

Este quadro tornou-se mais complexo a partir da década de 1980,
quando, em meio a crise da divida externa e & aceleracio inflaciondria, as
institui¢des financeiras publicas tiveram que prover recursos para finan-
ciar os déficits de seus entes controladores, nem sempre incorrendo nas
melhores prdticas de gestao e assistindo a deterioragio de seus balancos
patrimoniais (SALvIANO JRr., 2004). Aconteceram mudangas na estrutura
dos balangos dos bancos, com reducio da parcela das operagdes de crédito
no total dos ativos em detrimento de titulos publicos de curto prazo (Her-
MANN, 2002). Diante da insuficiéncia de meios de financiamento tribu-
tério, os governos estaduais utilizaram as institui¢oes financeiras publicas,
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que funcionaram como emissores de “quase-moeda”. Em consequéncia,
tais institui¢des apresentaram problemas de liquidez, forcando o Banco
Central a instituir programas de socorro financeiro (Gama Neto, 2011).

Entre a segunda metade da década de 1980 e a implementagao do
Plano Real, em 1994, o governo federal travou uma batalha contra a alta
inflagio por meio de uma série de planos econdmicos. Num curto perio-
do, o pais conviveu com nada menos do que seis planos econémicos* e
quatro moedas’ diferentes.

Em termos de paradigmas econdmicos, o periodo marcou uma
inflexdo na teoria econdmica em nivel mundial. O fim da década de 1970
e inicio da década de 1980 correspondeu ao renascimento de teorias de
cunho neocldssico. Tais politicas pregavam a reformulagio do Estado e a
assuncio de fungoes por entes privados. Assim, as politicas publicas atua-
ram no sentido da desregulamentagio, abertura comercial e financeira e
apologia do livre mercado. Esse processo mudou o entendimento sobre
a importancia do Estado na intermediagio financeira, impulsionando
novamente a redu¢do de sua participagao. (CARVALHO et al., 2018)

Aliando os processos externo e doméstico de liberalizacio da eco-
nomia, o Plano Real proporcionou estabilidade monetaria a economia
brasileira, conformando um novo contexto econdmico e regulatério a0
sistema financeiro. Com o fim da inflacio, as instituigoes financeiras per-
deram lucratividade, uma vez que muitas delas tinham nos ganhos infla-
ciondrios uma importante fonte de receita. Muitas institui¢oes financei-
ras, privadas e publicas, enfrentaram sérias dificuldades em manter suas
operagoes e alguns bancos quebraram. (Horn; FEiL, 2019)

Essa nova conﬁguragéo poh’tica e econdmica, nacional e interna-
cional, oportunizou a realizagio de uma segunda grande reforma do setor
financeiro no Brasil, que ocorreu na década de 1990. O governo federal

4. Cruzado 1 (1986), Cruzado 2 (1987), Bresser (1987), Verio (1989), Collor 1 (1990) e Collor 2 (1991).
5. Cruzado (1986-1989), Cruzado Novo (1989-1990), Cruzeiro (1990-1992) e Cruzeiro Real (1992-1994).
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aprovou o Programa de estimulo a reestruturagio e ao fortalecimento do
sistema financeiro nacional (PROER); o Programa de incentivo a redu-
¢ao da presenca do estado na atividade bancdria (PROES); o Programa de
fortalecimento das instituicoes financeiras federais (PROEF); e concedeu
maior abertura do setor financeiro a participagao do capital estrangeiro.

O processo de estabilizagio da economia brasileira mudou a rea-
lidade do sistema financeiro nacional. As instituicoes financeiras nao fo-
ram capazes de promover os ajustes necessdrios para sua sobrevivéncia
nesse novo ambiente. Assim, o PROER, lancado em 1995, foi elaborado
para impedir uma crise bancdria e suas consequéncias sobre a economia
nacional. O programa era um ordenamento da fusio e incorporagao de
bancos e assegurava ao Banco Central a prerrogativa de intervir nas ins-
tituigoes financeiras, preventivamente, evitando uma possivel crise sis-
témica. Seu objetivo principal era a garantia de liquidez e solvéncia do
sistema financeiro nacional. As medidas tinham como propésito injetar
liquidez nas institui¢oes financeiras e prover o Banco Central com maior
poder de regulacio e intervengdo para a contengao de crises, como a tro-
ca do controle corporativo e a reestruturagio da participagio aciondria
destas organizagdes. No mesmo sentido, foi criado, em 1995, o Fundo
garantidor de crédito (FGC), uma entidade sem fins lucrativos destinada
a garantir um seguro aos depdsitos nos bancos.

Para lidar com os problemas patrimoniais das instituigoes finan-
ceiras puablicas estaduais, foi criado o PROES, em agosto de 1996. O pro-
grama previa a redu¢do do setor publico estadual na atividade financeira
bancdria por meio de privatizagdo, extingao, saneamento ou transferéncia
de institui¢oes para o governo federal. Mais tarde foi facultado aos estados
a criagao de uma nova figura juridica, as agéncias de fomento — institui-
¢oes financeiras ndo bancdrias as quais é vedada a captagio de depdsitos
junto ao publico. A adesdo ao programa era voluntdria e vinculada a
renegociagio da divida dos estados — maior incentivo para os estados ade-
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rirem ao PROES era o financiamento de 100% de suas dividas pela Unido
(Gama NEeTto, 2011).

A renegociagao das dividas dos estados, simultinea e interligada
ao PRrOES, ocorreu por meio do Programa de Apoio a Reestruturacio e
ao Ajuste Fiscal dos Estados, que condicionava novos empréstimos da
Unido para o pagamento das dividas ao ajuste fiscal e patrimonial dos
estados, além do cumprimento de metas acordadas entre os dois entes
federados (Gama NETO, 2011).

O saneamento dos bancos ptiblicos federais pelo PROEF tinha por
objetivo equalizar o balango dos grandes bancos federais. O Programa
previa a adogao de medidas de saneamento e a transferéncia para o Te-
souro Nacional de ativos de baixa liquidez das institui¢cdes. Foi criada a
Empresa Gestora de Ativos (EMGEA), empresa ndo financeira vinculada
ao Ministério da Fazenda para gerir esses créditos. O governo federal
capitalizou a Caixa, o Banco do Nordeste ¢ o Banco da Amazo6nia. No
mesmo sentido de fortalecimento dos bancos publicos, como medida
preventiva e de forma a evitar novas situagoes de desequilibrio patrimo-
nial, tornou-se necessdria a explicitagao, na lei orgamentdria, dos subsi-
dios associados aos programas de desenvolvimento econémico e social
operados pelos bancos federais. Além disso, o Banco Central do Brasil
indicou uma série de aprimoramentos na governanga corporativa das ins-
titui¢des, que deveriam ser adotados de forma a garantir sua eficiéncia e
eficicia. Os bancos publicos federais foram conservados. No entanto, sua
atuagdo assemelhou-se & dos bancos comerciais privados. Foi adotado
um novo modelo de gestao que enfatizava a aversio ao risco. Os bancos
multiplos diminuiram consideravelmente sua fun¢ao de agentes de de-
senvolvimento. O BNDES, principalmente a partir de 1994, tornou-se
importante agente do processo de privatizagao levado a cabo na segunda
metade daquela década. (Horn; Ferr; Tavares, 2015)

Os processos de privatizagao e desestatizagdo e de fusoes e aquisicoes
dos bancos nacionais e a maior abertura externa do setor financeiro levaram
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a desnacionalizagio e concentrago patrimonial do setor. No entanto, no-
vamente, isso nao representou uma mudanca significativa no padrao do fi-
nanciamento de longo prazo do investimento produtivo, que permaneceu a
cargo das institui¢es publicas. Ou seja, as mudangas estruturais do sistema
financeiro nacional igualmente nao foram acompanhadas do desenvolvi-
mento de um sistema privado de financiamento de longo prazo.

Uma nova configuragio do sistema financeiro nacional foi desenha-
da a partir de 2003. Ainda que nio tenha ocorrido uma tentativa de re-
formulagio normativa marcante, a politica econémica adotada pelo gover-
no federal de estimulo a expansio crediticia a fim de estimular a demanda
agregada e promover um circulo virtuoso na economia marcou a expansio
concomitante das operagoes de crédito das institui¢oes financeiras publicas
e privadas. A redugio da inflagio, aliada 2 queda da taxa de juros, ao cresci-
mento do produto interno e a melhorias regulatérias — crédito consignado,
lei de faléncia, sistema de informagoes de crédito — permitiram a expansio
do crédito (Horn; FerL, 2019).

Nao obstante o aumento da oferta de crédito no ciclo de cresci-
mento pds-2002, o Brasil manteve uma baixa relagio entre operagoes de
crédito e PIB, em compara¢io aos niveis internacionais. Assim, quando
a crise financeira internacional eclodiu no biénio 2007-2008, havia es-
pago para agdes publicas no sentido de manter a liquidez no mercado
financeiro. O governo agiu rapidamente com politicas macroecondmicas
variadas de combate aos efeitos da crise, por meio da manutengio dos
investimentos publicos, da utilizagao de incentivos fiscais e a redu¢ao da
taxa Selic®. O Banco Central liberou os recolhimentos compulsérios e in-
jetou o equivalente a 3,3% do PIB no mercado bancdrio para manter a li-
quidez na economia. Adicionalmente, o BCB incentivou que institui¢oes
financeiras sélidas adquirissem as carteiras de crédito de bancos menores,

6. Num primeiro momento, entre margo ¢ setembro de 2008, a taxa Selic aumentou, passando de 11,25% para
13,75%. A taxa diminuiu apenas a partir de dezembro de 2008, atingindo 8,75%, em julho de 2009, na qual
permaneceu até o principio de 2010.
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que foram os mais afetados pela crise. Apesar das medidas de estimulo,
os recursos foram empogados pelas institui¢oes financeiras privadas e o
governo se viu obrigado a recorrer mais fortemente as institui¢oes finan-
ceiras publicas a fim de garantir a oferta de crédito (BaRBOSA; Souza,
2010; Paura; OrEeIrO; Basitio, 2013).

Os efeitos da crise financeira sobre a economia real fizeram com
que se retomasse a atengao a um maior ativismo por parte do Estado no
setor financeiro. Em geral, houve um olhar mais favordvel as instituicoes
financeiras puablicas. Ainda que desde 2003 essas instituigoes jd tivessem
recuperado importincia enquanto agentes de desenvolvimento e de poli-
ticas publicas, foi com a crise de 2007-2008 que passaram a efetivamen-
te exercer papel protagonista no mercado crediticio nacional, ajudando
a evitar os efeitos mais danosos da crise global. Essas institui¢des, que
detinham fatias significativas do sistema financeiro em termos de ativo
total, saldo de operacoes de crédito e patriménio liquido, expandiram
sua presenca relativa no saldo de operacoes de crédito e nos ativos a partir
da crise financeira de 2007-2008, a exemplo do que também ocorrera na
crise de fins dos anos 1990, como se observa na Figura 1.

FIGURA 1: TAXAS DE CRESCIMENTO ANUAL DAS OPERACOES DE CREDITO DE INSTITUICOES
FINANCEIRAS PUBLICAS E PRIVADAS (%) E TAXA DE CRESCIMENTO ANUAL DO PIB (%)
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REITERANDO A IMPORTANCIA
DOS BANCOS PUBLICOS

O sistema financeiro, em economias monetdrias, orienta o proces-
so produtivo, facilitando ou impedindo seu desenvolvimento. A concep-
¢ao de sistema foi desenvolvida nos paises centrais ao se tornarem mais
prementes as necessidades de crédito e moeda. Paises periféricos também
precisam de um sistema de institui¢des que cumpram o mesmo objetivo.
No Brasil, o setor piblico esteve sempre presente no mercado financei-
ro, inclusive na tentativa de suprir as necessidades de financiamento de
longo prazo da economia. Esta realidade se imp6s a despeito dos ensaios
de atracdo de instituigdes privadas para o mercado de crédito nacional.
As caracteristicas estruturais do setor financeiro privado — orientado
para o lucro independente dos retornos sociais, pré-ciclico, curto pra-
zista, concentrador regional, social e setorial — dificultam sua atuagao
nos mercados de paises periféricos. Dessa forma, tende a atuar em 4reas,
setores, segmentos da populacio e prazos que apresentam maior retorno
imediato. Essas caracteristicas dificultam o desenvolvimento de um setor
financeiro privado que atenda as amplas necessidades do processo de de-
senvolvimento de paises periféricos.

Em economias monetdrias, o sistema econémico é dependente
de fendmenos financeiros. Ou seja, o setor financeiro extrapola a fun¢io
de alocar recursos entre os agentes superavitdrios e deficitdrios da econo-
mia. Para além disso, ele prové liquidez ao sistema econdmico, alterando
ou aprofundando a estrutura social e produtiva, além de agir nas incer-
tezas inerentes aos ciclos econdmicos ao mitigar ou salientar as préprias
oscilagoes ciclicas. As institui¢oes financeiras privadas, orientadas para o
lucro, acabam por exacerbar a fragilidade financeira e acentuar os ciclos
econdmicos (MINsSKY, 1992).

As institui¢oes financeiras piblicas podem mobilizar instrumen-
tos que diminuem a fragilidade financeira. Tais instituiges nao tém
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apenas a capacidade de atuar nas falhas de mercado — assimetria de in-
formagdes e incompletudes do sistema financeiro. Os bancos publicos
tém a prerrogativa de agir contra ciclicamente, minimizando a incerteza,
garantindo a liquidez da economia e diminuindo a amplitude dos ciclos
econdmicos. Sao também essenciais para o crescimento econdmico por
meio do financiamento do processo produtivo, especialmente de longo
prazo. Atuam em dreas, setores, projetos, segmentos da populagio e re-
gides que geram externalidades positivas. E institui¢oes financeiras publi-
cas podem funcionar como bragos de politicas publicas, promovendo o
desenvolvimento sustentdvel por meio do financiamento.

O desempenho do setor publico financeiro brasileiro — seja
atuando diretamente, seja indiretamente, como repassador de recursos
ou apoiador de projetos — ilustra as virias fungdes que pode cumprir em
apoio ao desenvolvimento. As institui¢des publicas acessam recursos e
fundos fiscais e parafiscais de seus controladores e tém o papel de atuar
como brago de politica ptblica ao operacionalizar ou financiar progra-
mas estratégicos de seus entes controladores. Exemplos recentes sao o
Programa de Aceleracio do Crescimento (PAC), Minha Casa Minha
Vida (MCMYV), Bolsa Familia, o Programa Nacional de Fortalecimento
da Agricultura Familiar (Pronaf), o Plano Safra, o Programa Nacional de
Microcrédito Produtivo Orientado (PNMPO), e o Programa de Susten-
tacao do Investimento (PSI).

Ainda, na economia brasileira, o aumento da participacio das insti-
tui¢des financeiras publicas na oferta de crédito pds-crise de 2008 foi pos-
sivel em fungio da orientagio intencional do governo e necessdrio em face
da caracteristica pré-ciclica do setor financeiro privado, que, na iminéncia
de ampliagao do risco, optou pela alta liquidez e contraiu sobremaneira a
oferta de crédito, concentrando seus ativos em titulos e valores mobilidrios.
Conquanto o acesso dos bancos publicos a fontes de financiamento de
menor custo tenha permitido o aumento de sua participa¢io no mercado,
esta aconteceu, notadamente, em decorréncia da atuagio direta do governo
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federal, de uma politica intencional de fortalecimento da agao dessas insti-
tui¢des por meio de empréstimos do Tesouro Nacional.

UMA NOVA REFORMA PARA
O ENFRAQUECIMENTO DO ESTADO

As vésperas de iniciar a terceira década do século XXI, o pafs pas-
sou a assistir uma nova tentativa de reforma do sistema financeiro que
pretende mais uma vez diminuir a participagao das instituigoes financei-
ras publicas na oferta de crédito na economia. Desde 2016, renovou-se
a agenda de cunho neoliberal e, com ela, assumiu papel central a per-
cepgao de que as institui¢des financeiras publicas prejudicam o processo
econdmico. No dltimo quinquénio, as instituigoes financeiras ptblicas
contrairam sua oferta de crédito consideravelmente, passando de 28,5%
do PIB em dezembro de 2015 para 22,6% do PIB ao final de 2019. O
programa de ajuste fiscal promovido a partir de 2015 — ano em que a
atividade econdmica apresentou crescimento negativo, influenciando a
redugéo da taxa de crescimento das receitas pt’lblicas e, por conseguinte, o
resultado fiscal — foi a motivagdo para restringir a capacidade operacional
dos bancos publicos.

A forte expansio anterior da oferta de crédito dos bancos piblicos
federais, a qual permitira a rdpida adog¢io de uma politica contraciclica
em 2008-2009, foi viabilizada em grande parte por aportes do Tesouro
Nacional. O BNDES recebeu um total de 416,1 bilhoes de reais em
valores correntes por meio de empréstimos do Tesouro realizados pela
emissio de titulos publicos. Por sua vez, a Caixa foi capitalizada por meio
de Instrumentos Hibridos de Capital e Divida (IHCD), ou seja, “em-
préstimos perpétuos” — contratos estabelecidos sem prazo de amortizagao
e com pagamento mensal de juros e atualizagio monetdria pelo IPCA.

O valor aportado & Caixa como IHCD, entre 2007 e 2010, foi de 13
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bilhées de reais (SLivNik; Feir, 2017). O Banco do Brasil recebeu 8,1 bi-
lhées de reais, sendo 60% sob a forma de empréstimo perpétuo (Araujo,
2019). Considerando juros e corregoes, o valor devido pelo BNDES ao
Tesouro Nacional alcangou seu pico de 526,8 bilhoes de reais em novem-
bro de 2016. Do total emprestado, o BNDES j4 devolveu ao Tesouro
Nacional o montante de 409 bilhées de reais e ainda deve 225 bilhoes de
reais, valor a ser devolvido nos préximos cinco anos (BRrasiL, Secretaria
do Tesouro Nacional, 2019).” A Caixa devolveu 10,3 bilhoes de reais,
diminuindo consideravelmente sua capacidade de emprestar. O saldo da
divida de IHCD das instituigoes financeiras oficiais (Caixa e Banco do
Brasil) com o Tesouro Nacional somava 37,1 bilhées de reais ao final de
2019, quando estavam sendo pressionadas a realizar pronto reembolso.
Esta politica de devolugao antecipada dos empréstimos dos bancos publi-
cos ao Tesouro Nacional afeta drasticamente a capacidade desses agentes
em prover liquidez ao mercado, sendo o caso mais grave o do BNDES,
que tem seu passivo menos diversificado. Em um momento de retomada
mais intensa do crescimento econdmico, essa agao restringird a capacida-
de do banco de desenvolvimento em suprir a demanda por crédito
Outra questdo enderecada pelas mudancas dos dltimos anos en-
volve a forma de cobranca dos empréstimos de longo prazo ofertados
pelo BNDES. O banco utilizava a Taxa de Juros de Longo Prazo (TJLP)?,
taxa fixa e historicamente mais baixa do que a cobrada pelo mercado. Em
janeiro de 2018, a TJLP foi substituida pela Taxa de Longo Prazo (TLP).
Enquanto a primeira era definida pelo Conselho Monetdrio Nacional
com base na meta de inflacio e em um prémio de risco, a TLP serd de-

finida pelo Indice de Precos a0 Consumidor Amplo (IPCA), mais a taxa

7. A diferenca dos valores emprestados e a serem devolvidos ocorre devido a incidéncia de juros e corregio mone-
tdria na divida do BNDES com o Tesouro Nacional.

8. A'Taxa de Juros de Longo Prazo (TJLP) era o custo bdsico dos financiamentos concedidos pelo BNDES, sendo
fixada pelo Conselho Monetdrio Nacional. Tinha periodo de vigéncia de um trimestre e seu nivel dependia da
meta de inflagdo e de um prémio de risco.



| 474 | O ESTADO COMO PARTE DA SOLUCAO ‘ UMA ANALISE DOS DESAFIOS DO DESENVOLVIMENTO BRASILEIRO

de juro real da NTN-B de cinco anos (média trimestral). A nova taxa é
divulgada pelo Banco Central mensalmente. Por meio dessa alteragio, a
taxa cobrada pelo BNDES fica equivalente as taxas pagas pelo Tesouro
Nacional na tomada de empréstimos junto ao mercado. Essa mudanca
fard com que a taxa bdsica de juros cobrada pelo BNDES seja maior do
que a TJLP e do que a prépria Selic — taxa bdsica de juros da economia.
Isso significa que a taxa ficard acima do custo de captagio dos bancos co-
merciais. Adicionalmente, dado que a taxa serd fixada no mercado, e nio
mais pelo CMN, ela oscilard ao sabor do mercado, de forma pré ciclica,
dificultando a atuagio contraciclica do BNDES (Torres FiLao, 2018).
Ou seja, o custo do financiamento do longo prazo ficard mais caro com
essa mudanca.

Observa-se, também, uma tentativa de desmonte das fontes de
recursos oficiais das instituigoes financeiras puablicas. Os depdsitos judi-
ciais, importante rubrica do passivo do Banco do Brasil (chegou a repre-
sentar a segunda maior conta de depdsitos da institui¢io, atrds apenas
de depdsitos em moeda nacional’) e da Caixa, privativos de institui¢des
financeiras publicas, poderdo ser depositados em instituigoes financeiras
privadas. Os depésitos judiciais configuram importante fonte de recurso
uma vez que alongam o prazo do passivo, permitindo maior casamento
com possiveis operagdes de crédito de longo prazo e diminuindo o risco
de mercado, especificamente o risco de taxa de juros.

Em novembro de 2019, o governo apresentou ao Senado Federal
propostas de emendas constitucionais que formam parte do pacote inti-
tulado “Mais Brasil”. Uma dessas propostas acarretard ampla revisao dos
fundos publicos, incluindo sua desvinculagdo. Pretende-se liberar mais de
200 bilhdes de reais, que nio seriam usados pelos fundos, para o paga-
mento dos juros da divida publica. Estima-se que serao atingidos quase
250 fundos publicos infraconstitucionais, cujos recursos sao destinados a

9. Para mas informagées, ver Slivnik e Feil (2017).
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atividades ou projetos especificos, normalmente relacionados a politicas
publicas. Caso a PEC seja aprovada, tais fundos seriam extintos e seu pa-
trimonio liquido seria repassado ao ente federativo a que esteja vinculado.
A regra nio se aplica aos fundos constitucionais, tais quais os fundos de re-
cursos para as regioes Norte, Nordeste e Centro-Oeste. No entanto, ainda
¢ incerto o destino do Fundo de Amparo ao Trabalhador (FAT), principal
fonte de recurso do BNDES, e dos fundos de desenvolvimento federais,
como os fundos de desenvolvimento do Norte e Nordeste, que sdo fontes
de recursos, respectivamente, dos bancos federais da Amazonia e do Nor-
deste. No entanto, em PEC que visa modificar o pacto federativo, prevé-se
a alteragio das regras de repasse do FAT para o BNDES. A Constituigo
Federal de 1988, art. 239, § 1°, determinou que 40% dos recursos arre-
cadados pelo PIS-Paskp, hoje fontes do FAT, fosse destinado ao banco de
desenvolvimento. Com o propésito de descontingenciamento das receitas
publicas, o governo propoe que essa porcentagem caia para 14%.

As iniciativas para enfraquecer a atuacio dos bancos publicos sao
acompanhadas de medidas de cunho privatizante. O BNDESPar, brago
do mercado de capitais do BNDES, estd vendendo parte considerdvel
de sua carteira, a Caixa estd reestruturando seu setor de seguros para
posterior privatizagao e o Banco do Brasil estd passando por mudangas
para atuar de forma similar aos bancos privados. Nesse mesmo sentido, o
Banco Central do Brasil vem operando com a prerrogativa de aumentar
a oferta de crédito da economia com diminuigio do setor publico em
favor do setor privado e do mercado de capitais. Desde o inicio de 2019,
tem sido fonte de propostas para mudangas normativas considerdveis
no sistema financeiro, em nome de ampliar o ambiente competitivo e a
eficiéncia do mercado. Dentre as propostas, estdo as tentativas para ex-
pandir a liquidez financeira por meio de maior credibilidade dos titulos
privados e da criagio de um mercado secundério para tais titulos, que
ficariam quase tdo liquidos quanto os titulos publicos. Promove, ainda,
uma agenda de incentivos a maior participac¢io do setor privado tam-
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bém pelo estimulo a inclusdo de novos agentes financeiros, tais quais
as fintechs. Ainda quanto ao crédito, sua inten¢do é que as empresas de
maior porte, que nao necessitam de juros subsidiados, captem recursos
no mercado privado, enquanto as pequenas e médias, que necessitam de
maior atengao, sejam atendidas pelo setor publico. Em tltima instancia,
o objetivo ¢ reduzir o montante de recursos direcionados.

Outras medidas pontuais de estimulo ao mercado de capitais
incluem: (i) indexagio do crédito imobilidrio ao IPCA, o que facilita-
ria a securitizagdo dos titulos; (ii) portabilidade da divida imobilidria,
permitindo ao devedor refinanciar a divida; (iii) ampliacio da oferta de
microcrédito produtivo orientado, aumentando o limite de crédito e
dispensando a visita presencial'’; (iv) expansio do mercado secunddrio
de titulos privados, aumentando a liquidez da economia; (v) estimulo a
concorréncia por meio do sistema financeiro aberto — open banking; (vi)
flexibiliza¢io das regras de compulsério sobre depésitos a prazo, que li-
bera mais recursos para a economia (BaAnco CENTRAL DO Brasir, 2020).

No sentido de reduzir o risco sistémico nesse novo ordenamento
e evitar que o contribuinte arque com os custos de possiveis resgates
de institui¢oes financeiras, o Banco Central do Brasil elaborou proposta
de “Lei de resolugao bancdria”. O contetido bdsico dessa proposta cor-
responde ao que fora ajustado pelo grupo dos 20 paises mais ricos do
mundo, em reunifo realizada em 2011, em face dos efeitos do programa
de resgaste das institui¢oes financeiras insolventes no pés-crise de 2008,
quando o balan¢o dos bancos centrais da maioria dos paises desenvolvidos
ficou contaminado por ativos podres das institui¢oes socorridas. A nova
lei, chamada informalmente de bail in, responsabiliza financeiramente
os dirigentes, acionistas e grandes detentores de divida da institui¢io
financeira. Apenas depois de esgotadas as medidas de responsabilizacio

10. A visita presencial do agente de crédito tem sido entendida como uma garantia de que o empréstimo se destine
a produgio e geragio de renda, e nao ao consumo familiar.
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dos agentes privados, o setor ptblico poderd aportar recursos na institui-
¢ao financeira em dificuldades. A proposta prevé, ainda, a criagio de um
“Fundo de resolugao”, constituido pelo préprio sistema financeiro e por
aportes de recursos publicos. Na prdtica, tal medida institucionalizaria a
possibilidade de resgate do sistema financeiro privado, garantindo que
tais instituicdes ndo quebrem. Assim, o resgate a institui¢do financeira
que estiver insolvente poderd ser realizado pela autoridade monetdria,
eventualmente desestimulando arranjos alternativos, incentivando préti-
cas irresponsdveis e aumentando o risco moral. Ter-se-ia, no limite, uma
combinagao em que institui¢des privadas sejam incentivadas a maximi-
zar seus retornos independentemente dos impactos econémicos e sociais
e gozem da garantia de permanecer indefinidamente solventes.

CONSIDERACOES FINAIS

A exposi¢io sintética das idas e vindas do sistema financeiro na-
cional quanto ao papel das institui¢des publicas ao longo do desenvol-
vimento brasileiro que apresentamos neste ensaio evidencia pelo menos
dois pontos de relevincia, a saber: (i) o continuado protagonismo dos
bancos publicos no financiamento de longo prazo da formacio de capital
fixo; e (ii) o resultado pouco expressivo das reformas financeiras em atrair
o setor privado para exercer um papel mais destacado no financiamento
do crescimento, nio obstante seu sucesso quanto a outros aspectos do
desempenho do sistema financeiro.

O ideal de completa privatizagao que alimenta a orientagio da
politica econémica brasileira no periodo recente padece de uma visao
romantica sobre o funcionamento dos bancos privados. Sua orienta¢io
bésica pelo lucro resulta em uma atuacio pré-ciclica e tendente a exacer-
bagao da fragilidade financeira. Ainda que a atuagao do Banco Central
possa mitigar os fatores de risco da atuagao privada — o que é sempre um
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ponto de tensao politica, como bem ilustra a resisténcia das institui¢oes
privadas a reforma do sistema de regulacdo no pés-crise de 2008 nos
paises centrais —, o fato é que bancos privados acentuam os ciclos eco-
noémicos, sendo pouco propensos a apoiar medidas de recuperagio da
economia em fases recessivas.

Mais além da dinimica ciclica, destaca-se a presenca insuficiente
do setor privado no financiamento da formacio de capital fixo, apesar das
inimeras medidas de estimulo adotadas em cada impeto reformista no
passado. Como regra geral, as fontes principais do financiamento do in-
vestimento no setor produtivo privado tém se mantido inalteradas desde o
empuxo industrializante do pds-guerra: autofinanciamento, investimento
direto estrangeiro e crédito publico.

A agenda em curso de transformacio do sistema misto brasileiro,
com a reducio da capacidade de atuagio do setor financeiro publico, po-
derd causar uma limitacao nos meios de financiamento do investimento
e um aumento na fragilizacdo do sistema no futuro, constrangendo sua
capacidade de reagir nas ondas recessivas. E uma aposta em colher mais
do mesmo, como sugere a experiéncia internacional e brasileira.
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DEMOCRACIA PLENA E ,
DESENVOLVIMENTO IGUALITARIO
PARA UMA NOVA SOCIEDADE

(RELATORIO PRELIMINAR DO LABORATORIO DO
DESENVOLVIMENTO DA FUNDACAO PERSEU ABRAMO)

INTRODUCAO

O tempo presente impde ao Brasil um grande desafio: enfrentar
amarras do passado e criar esperangas para o futuro. O pacto constitucio-
nal de 1988 foi quebrado. Ainda que instével e inacabada, a democracia
brasileira se fiava no respeito das instituigoes politicas as decisdes das
urnas. Entretanto, desde o questionamento dos resultados eleitorais em
2014 até a consumagao da deposigao presidencial em 2016, esgarcaram-
-se os lagos que sustentavam o ciclo politico da Nova Republica. Tanto o
Estado democrdtico de direito como o embriondrio Estado de protecao
e promogao social até entdo em construcio vem sofrendo um desmonte
acelerado.

A recuperacio da soberania popular deve ter como ponto de par-
tida o enfrentamento contra o Estado de exce¢io levado a cabo desde o
governo Temer, com a cumplicidade dos trés poderes; e a linha de chega-
da deve mirar a construgio de um novo poder constituinte para o pais.
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Um programa estratégico dessa magnitude certamente ultrapas-
sa as inten¢des de curto prazo, envolve interesses conflitantes e correla-
coes de forca assimétricas. Tais argumentos, entretanto, nao devem servir
como justificativa para interditar, evitar ou contornar um debate com-
plexo, mas que se impde como necessdrio. Trata-se nao apenas de uma
agenda eleitoral, mas permanente porque estratégica.

Para tanto, ¢ fundamental que tenhamos clareza de que o poder
soberano é um ente de dupla natureza, a mesma institui¢ao que perpetra a
coer¢ao e a violéncia institucional, por meio, por exemplo, da manutengio
do patriarcado e do racismo, ¢ aquela que pode garantir o didlogo e a con-
solidagao da cidadania, por intermédio, por exemplo, da implementagio
de politicas de enfrentamento contra a desigualdade e a pobreza.

Exatamente por ter essa dupla face o debate sobre o Estado nao
aceita ingenuidades e voluntarismos, a defesa da Republica e da Democra-
cia deve estar acompanhada da vigilia diuturna contra os fantasmas do pri-
vatismo e dos privilégios que andam acompanhados das sombras de toda
sorte de violéncias materiais e simbdlicas contra as classes trabalhadoras, as
camadas populares e as forcas organizadas progressistas e de esquerda.

No caso do Brasil, a Constituicao de 1988 trouxe inequivocos
avangos, o pacto social firmado naquele momento permitiu, em certa
medida, a construgao das bases para um Estado de bem-estar social no
pais. Entretanto, a Carta Cidada nio deixou de ser impactada pela forma
como se deu a transicao democritica, desde o fim da ditadura militar, re-
velando alguns limites que devem ser problematizados e que conformam
a permanéncia de elementos autoritdrios e conservadores impressos na
prépria ossatura do Estado.

As cldusulas relacionadas com as forgas armadas, as policias mi-
litares estaduais, o sistema judiciério militar e a seguranca pl’lblica como
um todo permaneceram praticamente intocadas, e, portanto, mantive-
ram os principios da Constitui¢do autoritdria de 1967 (reformada em
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1969); algo andlogo se deu com o direito administrativo, o que pode
ser observado nas permanéncias do sistema monetdrio-financeiro (lei
4595/1964), do sistema fiscal-tributdrio (EC 1/1965 e lei 5172/1966) e
do sistema de empresas putblicas (decreto-lei 200/1967).

A questao de fundo, portanto, é que a Constitui¢io Federal nio
foi capaz de apaziguar as disputas dos dois projetos politicos antagdnicos.
De um lado, coloca-se novamente em pauta — por setores conservadores
da sociedade, comunidades da politica (partidos, sindicatos e outras agre-
miagdes) e da prépria burocracia, além do empresariado e da midia — o
caminho neoliberal, de orientagio internacionalizante, privatista e indivi-
dualista, e que desde 2016 vem conseguindo impor uma agenda abran-
gente, profunda e veloz de deformagoes institucionais em dreas criticas da
regulagio econdmica, social e politica do pais.

De outro lado, permanece como possibilidade — defendida por se-
tores do campo progressista, dentro e fora das estruturas de governo —a via
da expansio ou universalizagao integral dos direitos humanos, econémi-
cos, sociais, civis, politicos, culturais e ambientais, tais quais os promulga-
dos — e apenas parcialmente efetivados — pela CF-1988. Todavia, é preciso
ter claro que as bases materiais e as condigoes politicas para a efetivagao de
tais direitos precisam ser reconstruidas no pais para a sua real consecugio.

De todo modo, o principio norteador da Constituigao dos gover-
nos militares foi levado adiante pela prépria reforma gerencial do Estado
na década de 1990, criando um desencontro disfuncional entre a admi-
nistracdo publica centralizada que formula e planeja as politicas publicas
e os 6rgaos e agéncias descentralizados que regulam e fiscalizam a presta-
¢ao dos servicos publicos, criou-se assim uma estranha separacio entre a
politica piblica e o servigo publico.

A interpretagio neoliberal do texto constitucional ao longo da
década de 1990 acentuou o peso do poder econdmico, em particular fi-
nanceiro, em detrimento da soberania popular, convertendo o papel do
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planejamento estratégico de longo prazo em planejamento orgamentirio
de curto prazo, fortalecendo centros decisérios hegemonizados por grupos
tecnoburocriticos encastelados que atuam ao arrepio das urnas — no am-
bito dos estamentos do Legislativo, das castas do Judicidrio e de espagos
privilegiados do Executivo. A este cendrio se soma uma opinido publica
formada pelos interesses privatistas e mercantis de um pequeno conglome-
rado oligopolista de meios de comunicagio.

A despeito desse cendrio, entretanto, avangos foram possiveis,
mas quase sempre pelas linhas de menor resisténcia, com mudangas nas
dinimicas de governo, mas infelizmente com permanéncias na estrutura
do Estado.

Ao longo dos governos Lula e Dilma foi inegével o avanco do pro-
jeto democratico-popular na conformagio de uma dinimica de governo
exitosa no fortalecimento do mercado formal de trabalho, na expansio
do crédito para o mercado de consumo, na reduc¢io da desigualdade, na
diminui¢io da pobreza e na amplia¢io do acesso 4 mobilidade social e a
servicos e equipamentos publicos.

Entretanto, é importante considerar que o chamado presidencia-
lismo de coalizdo, aqui compreendido como aquele que mistura carac-
teristicas do sistema parlamentarista com as do sistema presidencialista
para viabilizar a aprovagao de proposi¢oes legislativas de iniciativa do Po-
der Executivo, foi motor de freio de reformas estruturantes e importantes
nos governos do PT, dados os interesses em jogo de partidos aliados e
seus representantes.

Nesse periodo, entre 2011 e 2016, o pais foi palco de intimeras
manifestacoes e protestos. De maneira geral:

Os protestos resultaram de insatisfagdes de grupos sociais opostos
no espectro politico em relagao aos governos petistas. No espectro pro-
gressista, a maioria dos grupos e pautas nao eram hostis ao PT, apesar de
criticarem a “politica de conciliagao de classes” dos governos petistas e as
consequéncias sociais e ambientais do neodesenvolvimentismo.
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Novos atores emergiram ou ganharam maior visibilidade nesse
ciclo de mobilizacoes, tanto a esquerda quanto a direita. No campo da
esquerda ocorreu uma fragmentagao, devido aos conflitos com o “lulis-
mo” e com o “neodesenvolvimentismo”. No campo da direita ganharam
protagonismo organizacdes como MBL, Revoltados on-/ine, Nas Ruas,
Vem pra Rua e Movimento Contra a Corrupg¢o, que influenciaram for-
temente amplos segmentos da classe média.

Tanto a esquerda quanto a direita, os protestos e mobilizacoes se
relacionam 4 “maneira pela qual (as classes sociais) sofrem e percebem o
impacto das mudangas socioecon6micas, politicas e culturais verificadas
no periodo (governos do PT).

No campo progressista dos protestos, existiam tensoes sociais ine-
vitdveis decorrentes das contradicées do “lulismo” e do neodesenvolvi-
mentismo que poderiam ter sido melhor abordadas pelos governos petis-
tas, pois vocalizadas por atores que, de algum modo, foram beneficiados
pelas politicas sociais e econdmicas implementadas.

Vale considerar a percepgao, pelas classes médias, da piora de sua
condigao de vida vis-a-vis & dos setores populares e da identificagio do
PT com préticas politicas até entdo atribuidas as elites politicas mais tra-
dicionais, a partir do episédio do “mensalao”. Obviamente, essa percep-
¢ao foi intensamente construida e trabalhada pela midia empresarial que
exerceu, e exerce, indiscutivel influéncia sobre esse segmento social.

Sendo assim, tais conquistas sofreram um profundo e acelerado re-
vés com o golpe de 2016, explicitando a necessidade de um olhar mais acu-
rado, exatamente, para os processos ¢ atores que conformaram centros deci-
sorios incrustrados de forma profunda na estrutura do Estado, muitas vezes
atendendo apenas a interesses corporativistas e a barganhas clientelistas.

Vale destacar: na dinimica neoliberal atores econdmicos buscam
a captura das instituigoes de representacio politica do Estado, de modo a
viabilizar a transformagio de seus interesses em decisoes publicas, com vista
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a favorecer os interesses empresariais. Um jogo desequilibrado, que induz
a um cendrio em que, por suas influéncias, grandes grupos empresariais
controlam mecanismos da dindmica democrdtica, exercendo uma domina-
¢ao onde o interesse geral da populagio perde expressao, tanto em termos
econdmicos quanto de cidadania. O capitalismo neoliberal busca tornar
desnecessdria a democracia.

Sejam quais forem os motivos que contribuiram para levar o pais
a atual situagao é necessdrio, além de compreendé-los, realizar um imenso
esforco para recompor o campo das forgas progressistas e democrdticas da
sociedade com o intuito de superar o quadro de “terra arrasada” imposto
pelo governo de ultradireita. Tal recomposi¢io terd como um de seus ei-
x0s estruturantes um novo projeto de desenvolvimento socioeconémico.

DESENVOLVIMENTO IGUALITARIO

Um projeto de Desenvolvimento é sindnimo de uma sociedade
igualitdria e democrdtica, com direito a emprego de qualidade e saldrio
real compativel com uma vida digna. Significa crescimento, distribui¢ao
de renda, combate 4 miséria, direito 2 moradia e mobilidade. Atende as
diferentes regioes do pais atuando para que o crescimento seja regional-
mente desconcentrado. Permite o acesso universal a sadde, a educacio e
a cultura, com direito a diversidade e liberdade de manifestagao cultural
e religiosa e, com mais urgéncia a cada dia que passa, exige sustentabi-
lidade ambiental.

Essas condi¢des nao existem no Brasil de hoje. Isto ndo muda em
nada o fato que devemos continuar a ter esses objetivos. Ou seja, deve-
mos compreender que nosso projeto de desenvolvimento é uma constru-
a0 ou reconstrugio em novas bases dessas condigoes. Por exemplo, hoje
temos uma realidade de desemprego e desindustrializago. Isso nao altera
a necessidade de buscarmos a industrializagao e o emprego, inclusive em
patamares superiores aos existentes em nossa experiéncia de governo.
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Evidentemente que o suposto com que se trabalha ¢ o de que
havera base social para o desenvolvimento. O fato de existir um processo
conjuntural de diminui¢ao da base operdria e do emprego em geral no
Brasil ndo representa uma inviabilidade. Essa realidade apenas nos mos-
tra que o processo ¢ diferente daquele que caracterizou a formacio do
PT até nossa experiéncia de governo, e que temos a tarefa de provocar
a retomada do emprego e da industrializa¢do, que sio a0 mesmo tempo
objetivos e condigdes necessdrias para a consolidacio projeto. Na verda-
de, é o préprio processo de transformacio econdmica e social que vai
fortalecer as bases sociais do projeto.

E preciso, no entanto, ter clareza de quais as condicoes necessérias
para que esse projeto de desenvolvimento seja vidvel. A seguir apresenta-
se uma proposta de roteiro para a discussio de quais s3o essas condicoes
necessdrias no que concerne a dimensio econémica.

0 BRASIL PRECISA CONSTRUIR O CONCEITO DE NACAO

O conceito de nagio ainda ¢é algo a ser construido no Brasil. Um
pais que tdo facilmente entrega a interesses estrangeiros a terceira maior
empresa de aviagdo do mundo, que nao protege sequer seu petrdleo e no
qual um sujeito que bate continéncia para a bandeira americana conse-
gue se eleger presidente, ndo tem o conceito de na¢io impregnado na sua
cultura.

A consequéncia pratica disso é que o neoliberalismo que aqui se im-
planta ¢ profundamente antinacional, privilegiando o interesse econémico
estrangeiro, tanto no que concerne a especulagio financeira como a eco-
nomia real. A nossa produgio industrial, por exemplo, nio é defendida. A
tributagio e o cAmbio sao desfavordveis a produgao local e qualquer medida
protecionista ¢ duramente atacada pelo mercado e pela imprensa, ao con-
trario dos paises centrais, onde a defesa dos interesses nacionais estd muito
acima da conversa sobre liberdade do mercado.
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Na mesma perspectiva, deve-se rever o conceito de empresa nacional,
o que significa dizer que as empresas brasileiras devem ser protegidas e
priorizadas pelos diversos instrumentos da politica econémica, tal como
fazem todos os demais paises industrializados.

POLITICAS ESTRUTURAIS DESENVOLVIMENTISTAS

E necessirio desenvolver e transformar a economia capitalista
brasileira aproximando suas caracteristicas s do capitalismo dos paises
centrais.

Nio se trata apenas de uma politica econémica expansionista e
favordvel ao crescimento. Trata-se de, a partir do conceito de nagao, in-
corporar o desenvolvimento econémico e social como um objetivo na-
cional estratégico.

A experiéncia histérica brasileira mostra que as tentativas de um
desenvolvimento capitalista que tente igualar nosso desenvolvimento ao
dos paises centrais gera confrontos com as elites econémicas nacionais e
internacionais. Essas elites nao aceitam a perda de qualquer privilégio.
Por isso, defender o Petréleo, opor-se a especulagao financeira desenfrea-
da ou simplesmente defender direitos trabalhistas minimos para empre-
gados domésticos geram uma agao golpista antidemocrética e antinacio-
nalista dessas elites.

Vimos isso no processo que derrubou ilegalmente a presidenta
Dilma, que proibiu ditatorialmente a candidatura do presidente Lula, e
que infelizmente dura até os dias atuais. Nao foi muito diferente no sui-
cidio de Getdlio Vargas e na deposi¢io de Joao Goulart e sua substitui¢io
por uma ditadura militar.

O ponto relevante é que a tarefa desenvolvimentista ¢ estrutural
no Brasil e implica em fortes resisténcias a serem vencidas.

FIM DA HEGEMONIA DO RENTISMO E DA ESPECULACAO FINANCEIRA

O projeto desenvolvimentista exige a subordinagdo do rentismo e da
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especulagio financeira a economia real, permitindo o aumento do investi-
mento, taxas de juros reais baixas e cAmbio favordvel & economia brasileira.

O rentismo e a hegemonia da especulagao financeira sobre a eco-
nomia real é o principal entrave para o desenvolvimento no Brasil. A
hegemonia do capital financeiro e a financeiriza¢io sio caracteristicas do
capitalismo atual em todo mundo. Mas os excessos que aqui se praticam
sao peculiares ao nosso pais. Nao é permitida nenhuma discussao sobre
quais as melhores politicas para o Brasil. Simplesmente, prevalecem os
interesses da especulagao financeira e a grande imprensa o reproduz de
forma agressiva e monopolizadora.

O fato ¢ que essas politicas neoliberais que estao sendo imple-
mentadas a quatro anos e meio levaram a uma recessao cavalar e o merca-
do financeiro e a grande imprensa continuam a defendé-las contra todas
as evidéncias dos fatos.

LIDERANCA E ATUACAO DIRETA E INDIRETA DO ESTADO

Uma estratégia de desenvolvimento deve ser objeto de decisao
governamental, assegurando a articulacio das institui¢oes executoras e
possibilitando melhor coordenagio das agdes. A coordenagio estd na
esséncia de um projeto de desenvolvimento e transformagio. Os fato-
res institucionais em sentido amplo (instituigoes e politicas) moldam a
constitui¢io de regras de comportamento, processos de aprendizado e
condigoes contextuais sob as quais os mecanismos econémicos operam.
As politicas publicas tém um papel no desenvolvimento de novas tecno-
logias através da constituigdo de fatores institucionais como a acumula-
¢ao do conhecimento em sua forma cientifica e aplicada.

Cabe ao Estado agoes como programas de investimentos publicos
(como o PAC, o Minha Casa Minha Vida e o Programa de Investimento
em Logistica), retomada de investimentos de empresas estatais como é o
caso de PETROBRAS ¢ ELETROBRAS.



| 492 | O ESTADO COMO PARTE DA SOLUCAO ‘ UMA ANALISE DOS DESAFIOS DO DESENVOLVIMENTO BRASILEIRO

E estatal a definicio de juros reais compativeis com o aumento
do investimento privado, da demanda agregada e da taxa de cAmbio.
Por exemplo, ¢ imprescindivel que a taxa de cAmbio seja definida para
proteger a economia, em especial a industria brasileira.

E impossivel imaginar investimento privado de longo prazo no
Brasil sem financiamento. Nesse sentido o BNDES precisa voltar a
operar para que existam taxa e volume adequado de financiamento. Vale
o mesmo para o financiamento habitacional e agricola.

Da mesma forma, a tributagio deve ser feita privilegiando o cres-
cimento econdmico e a redistribuicao de renda.

A constituigio de uma demanda agregada compativel com o cres-
cimento coloca a necessidade do aumento do saldrio minimo e redistri-
bui¢ao de renda. As reformas neoliberais da previdéncia, trabalhista e
de teto de gastos sao danosas nio apenas por seus efeitos diretos sobre
a populagio, mas também porque debilitam o metabolismo da nossa
economia e, por tudo isso, precisam ser revogadas. A retomada de inves-
timentos sociais também se coloca nessa perspectiva.

Nao ¢ verdadeira a principal tese econoémica da direita brasileira,
qual seja a de que o Brasil ndo tem recursos fiscais para nada. O principal
inimigo das finangas publica é o processo recessivo que hoje vivemos. A
relacio Divida Liquida/PIB cresceu de 32,6% em dezembro de 2014 para
53,3% em dezembro de 2018. No mesmo periodo a divida Bruta foi de
56,3% para 77,2% do PIB. Na verdade, o que piorou em muito a situagao
fiscal do pais foram as politicas contracionistas, inclusive a prépria conten-
¢ao indiscriminada dos gastos publicos. Isto é demonstrado pelos fatos.

A tese de que os cortes dos gastos sociais teriam o condio de me-
lhorar a confianca dos empresdrios (e com ela o crescimento) além de teo-
ricamente falsa, tem sido amplamente negada pela dramdtica realidade da
prolongada estagnacio que se estende desde o golpe. A reforma da Previ-
déncia, por exemplo, nio conseguiu sequer melhorar a confianga do setor
empresarial, nem a taxa de crescimento em 2019 ou as projegoes para 2020.
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POLITICA ECONOMICA PARA O CRESCIMENTO

De 1980 a 1994 o crescimento econémico brasileiro foi de apenas
a 1,9% ao ano. De 1994 a 2002 (FHC) foi de 2,45% ao ano. De 2002 a
2014 (Lula 1 e 2 e Dilma 1) a economia reage para uma média de 3,5%
a0 ano e, quando da adogao do receitudrio neoliberal a partir de 2015, a
situagio deteriorou-se para uma queda de 1,2% ao ano até 2018.

Nos anos governados pelo PT o PIB teve um crescimento relevan-
te. Mas mesmo neles, nem todas as agdes de politica econdmica aponta-
vam para o mesmo rumo. O Banco Central sempre foi o responsével pela
politica monetdria e cambial que favoreciam o rentismo e desestimula-
vam as inversoes produtivas. Como o mercado financeiro, com sua forga
desmesurada e inabaldvel defesa da agenda neoliberal, sempre influen-
ciou de forma decisiva o Banco Central, este adotou, na maior parte de
nossos governos, taxas reais de juros exageradas e cAmbio apreciado. O
efeito disso sobre o crescimento econémico, mas principalmente sobre a
industria, foi muito negativo.

E absolutamente necessrio ter presente que o sucesso econdmico
que tivemos ocorreu mesmo numa situagdo na qual nem todos os
instrumentos estavam alinhados para a defesa do desenvolvimento, do
crescimento e daindustria. Esta ressalva precisa ser feita, para que ninguém
tenha a ilusio de que os instrumentos estatais no sao suficientemente
poderosos para a tarefa pretendida.

O Brasil precisa adotar uma politica econdmica fortemente volta-
da ao crescimento, com ampliacio significativa dos investimentos publi-
cos, e taxas de juros e cAmbio favordveis a expansio econdmica. Cabe ao
Estado adotar um conjunto de politicas que atendam essa prioridade. O
emprego, a renda e as politicas sociais dependem de uma economia forte
e essa serd alcangada por politicas estatais ativas.

A histéria do Brasil mostra que as coisas podem ser diferentes. Por
exemplo, nas décadas de 1950 a 70 crescemos 7,4% ao ano. Foi possivel
no passado, hd de ser possivel no futuro.
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POLITICA INDUSTRIAL, CAMBIO FAVORAVEL E INOVACAQ

Via de regra, os setores industriais produzem bens de maior valor
agregado; possuem maior produtividade; ofertam empregos de melhor
qualidade e com maior remunera¢io; sio importantes para o comércio
internacional; tém maior nimero de elos de encadeamento com outras
atividades produtivas; sio responsdveis pela maioria dos investimentos
empresariais em pesquisa e desenvolvimento (P&D) de novos produtos
e novos processos produtivos; e sio difusores de novas tecnologias no
tecido econdmico, abarcando além de atividades industriais, as da agro-
pecudria e dos servicos. Com isso, os setores industriais exercem impacto
tanto direto quanto indireto sobre a economia, que em conjunto, alavan-
cam seu desenvolvimento.

Por isso a industrializacao é uma condicio relevante. Mas outras
atividades de maior valor agregado que nio industriais tém a mesma
prioridade. Os patamares atuais de tecnologia fazem com que muitas
atividades do setor de servicos tenham as mesmas caracteristicas daquelas
historicamente localizadas na industria. Ressalte-se, portanto, que nio
se trata apenas de industrializar, mas de priorizar todas as atividades de
maior valor agregado.

Em 1985 a industria de transformagao representava quase 28%
do PIB brasileiro. Este niimero caiu menos para cerca de 13% em 2014
e no periodo mais recente a situagio agravou-se, com a participagao da
inddstria caindo ainda mais, para 11,3% em 2018.

Esse processo de desindustrializagio também se verifica em outros
economia como nos EUA, no Japo e nos paises europeus que reduziram
sua participagdo na industria mundial. No entanto, nestes paises o efeito
¢ menos dramdtico, uma vez que a industria ji tinha um nivel elevado
e, portanto, cumprido seu papel de elevar a renda nacional a patamares
bastante altos.
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J4 na China e em alguns outros paises do leste asidtico ocorre o
contrdrio, com um aumento significativo da producio industrial chinesa
em relagao a produgao industrial mundial.

O fato é que se quisermos um desenvolvimento com criagao de ren-
da e empregos de qualidade precisaremos da reversao dessa tendéncia. A po-
litica Industrial ativa que devemos adotar implica na coordenagio dos meca-
nismos estatais do item “d” com a prioriza¢io dos setores para os quais temos
vocagio e capazes de ter um efeito multiplicador relevante na economia.

A taxa de cimbio tem sido sistematicamente desfavordvel a in-
dustria e a0 comércio exterior, mesmo nos nossos governos, pelas razoes
anteriormente apontadas.

O sucesso de uma reindustrializagdo passa pela reversio consis-
tente e sustentada do cAmbio, além da reducao de sua volatilidade. Esta
tarefa é decisiva, pois com o cAmbio valorizado e voldtil é praticamente
impossivel implantar um processo de reindustrializagao.

A politica industrial também implica em mudar o patamar com-
petitivo da industria brasileira, por meio da inovagao e da diferenciagio de
produtos, com o consequente aumento da eficiéncia da estrutura produti-
va a expansio da produgio tanto para o mercado interno quanto externo.

AUMENTO DA PRODUTIVIDADE DA ECONOMIA

O aumento da produtividade em todos os setores da economia,
inclusive agricultura e servigos, ¢ uma condigao fundamental do projeto
de desenvolvimento. Serd alcangada pelo conjunto de condigoes propos-
tas, mas ressalta-se a necessidade de macicos investimentos em educacio,
ciéncia e tecnologia e formagio profissional. Vale assinalar que o mundo
caminha para uma répida transi¢io para a chamada sociedade do conhe-
cimento, na qual o desenvolvimento e dominio da tecnologia constitui,
mais do que em qualquer outro momento da histéria, o centro de gravi-
dade do sistema econdmico e das relagoes de produgio.
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O aumento da produtividade requer que a qualidade dos postos
de trabalho esteja casada com a qualificagio dos trabalhadores. Para que
a méxima produtividade seja alcangada é necessirio, por um lado, que o
grau de utilizagio da forga de trabalho seja o maior possivel e, portanto,
que se alcance o pleno emprego, isto é, que a taxa de desemprego se re-
duza 4 sua dimensao friccional.

O aumento do saldrio real dai decorrente forcard o aumento da
produtividade, justamente ao contrdrio do que propugna o receitudrio
neoliberal. Por outro, é necessirio que o aumento da qualificagao dos
trabalhadores seja acompanhado da criagio de postos de trabalho com-
pativeis.

Na verdade, o desemprego alto e saldrios baixos inibem o aumen-
to da produtividade, pois obviamente o uso menor de capital e maior de
mao de obra barata diminui a produtividade.

AUMENTO DA TAXA DE INVESTIMENTO

Em 2003, primeiro ano dos governos do PT, a FBKF em relagio
a0 PIB foi de apenas 16,6%. Em 2014, mesmo tendo sido um ano de
pouco crescimento ela foi de 19,9%. Esse crescimento foi conquistado
com muito esfor¢o pela politica econdmica e com uma participacio
decisiva dos desembolsos do BNDES, que mais do que dobraram.

Em 2018 a taxa de investimento foi de apenas 15,8%, como re-
sultado da retirada dos financiamentos do BNDES e das politicas con-
tracionistas.

A Taxa de investimento no Brasil precisa aumentar de forma
significativa se quisermos crescimento, preferencialmente superando o
patamar de 25% do PIB, o que exigird a adogio do conjunto das poli-
ticas do projeto de desenvolvimento para trazer de volta uma demanda
sustentdvel no tempo, que contribuird para o aumento na seguranc¢a do
investimento pelo setor privado.
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Mas também serd preciso a retomada de fontes vidveis de finan-
ciamento, com o retorno dos desembolsos pelo BNDES a taxas compa-
tiveis com o financiamento de longo prazo, assim como outras politicas
de incentivo.

CONSTRUCAO DE INFRAESTRUTURA PARA O DESENVOLVIMENTO
E INFRAESTRUTURA URBANA
O Brasil necessita de avangos relevantes. Infraestrutura para via-

bilizar o préprio crescimento e também para melhorar as condigoes ur-
banas de vida, em especial nas grandes cidades.

No primeiro caso, um exemplo estruturante é a cadeia de petrdleo
e gds e de energia. O Pré-sal abriu oportunidades fantésticas para o nosso
futuro, assim como toda a drea de energia.

Da mesma forma a logistica de ferrovias, rodovias, portos, aero-
portos, aviagao regional possibilitam aumentar o investimento e da pro-
dutividade, bem como da demanda doméstica.

O PAC e o Programa de Investimento em Logistica tinham essa 16-
gica e estavam iniciando um processo de mudanga nessa drea, infelizmente
estancado antes de produzir os frutos que deles adviriam. De todo modo,
é preciso ter claro que o investimento em infraestrutura econ6émica e social
¢ condi¢ao inescapdvel para se tracionar um projeto de reindustrializagao e
de desenvolvimento sustentdvel do pais.

DISTRIBUICAO DE RENDA

As politicas de melhoria na distribui¢ao de renda sdo essenciais se
quisermos ter um pais socialmente desenvolvido. Mas elas também sio
indutoras do crescimento econdémico, e nio o contrrio, como quer a
propaganda conservadora.

O aumento do saldrio minimo e do saldrio real, a reducao do de-
semprego e a expansao de programas sociais como o bolsa familia, consti-
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tuiram um arcabougo de politicas pablicas fundamentais para a redugio
da miséria que ajudaram a dar mais equilibrio para a economia, inclusive
garantindo demanda agregada para a sustentacio do crescimento.

TRIBUTACAQ FAVORAVEL AQ CRESCIMENTO

A economia pode andar bem melhor com mudangas na tribu-
tagao. O aumento da tributagio direta, por exemplo traria efeitos eco-
nomicos e sociais muito benéficos, embora tenham enorme resisténcia
politica.

A imunidade dada a exportagio de matéria-prima faz com te-
nhamos um incentivo a exportar itens de menor valor agregado, o que
significa que exportamos empregos.

De outo lado ainda, temos uma enorme oneracao sobre a folha de
saldrios, o que dificulta a exportacio e facilita a importacio.

A tributacio deve ser alterada em diregao a maior justica tribu-
téria e, no sentido de favorecer a economia, sio tarefas que precisam ser
incluidas em nosso projeto de desenvolvimento.

Neste conjunto de reformas cabe destacar o papel central de uma
Reforma Tributdria, capaz de fazer o enfrentamento do conflito distribu-
tivo em torna da luta pela apropriagao do fundo publico, trata-se de uma
reforma que deve ser norteada por uma estrutura fiscal progressiva na arre-
cadacio e redistributiva no gasto. Com medidas tais como: tributa¢io de
juros sobre capital proprio; tributagio sobre lucros e dividendos; taxagiao
sobre remessa de lucros e dividendos ao exterior; extensao do Imposto sobre
Propriedade de Veiculos Automotores (IPVA) para barcos e avides; adogio
de Imposto sobre Grandes Fortunas (IGF); revisao da tabela do imposto de
renda sobre pessoas fisicas, com aumento do piso de isengao e ampliacio
progressiva das faixas de contribui¢o; aumento do imposto sobre doagoes
e grandes herancas, com repactuacio do valor arrecadado entre Uniao, esta-

dos e municipios.
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DEMOCRACIA PLENA

O Estado de excegio que se instaurou no Brasil a partir do gover-
no Temer tem levado ao limite certas distor¢oes entre a atribuicao dos
trés poderes constitucionais.

De outro 4ngulo, a ascensio do ativismo judicial nos coloca diante
um tempo em que o retorno a légicas autoritdrias, em que as regras valem
de acordo com o perfil politico do destinatdrio da decisao do magistrado
ou de tribunais, e em que se admite o uso de expedientes em desconfor-
midade com normas e principios constitucionais, avizinhando-nos, vale
reiterar, de préticas tipicas de um Estado de excegao.

A ideia de que a meritocracia de toga pode ser mais legitima do
que a soberania popular do voto tem como ponto de partida uma visao
moralista de combate a corrupgao e tem como linha de chegada a supres-
sa0 dos principios e garantias individuais assegurados pela Constituigao.
O resultado em ultima instincia é a cisio entre o direito (formal) e a
justica (real).

Em um ambiente verdadeiramente democrético nao existe erro in-
dividual que seja capaz de colocar em risco os principios e garantias consti-
tucionais conquistados coletivamente. H4 que se revisar, portanto, os me-
canismos de pesos e contrapesos (checks and balances) na distribuigao das
fungoes estatais dos érgaos de controle, fiscalizagio e puni¢io, bem como
o modo como se d4 sua divisao entre os trés poderes.

Sendoassim, aretomadade um projeto democrético dedesenvolvimento
para o pais passa necessariamente pela construgio de novos marcos
democréticos, envolvendo nio apenas as esferas do Poder Executivo e as
Politicas Publicas, mas integrando a totalidade das institui¢ées do Estado
nesse percurso.

Esta refundagio democrética impde: Reforma Politica (com refundagio

democritica de organizagoes e mecanismos de representa¢ao e deliberacao
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coletivas), Reforma do Estado (com republicanizacio das estruturas e formas
de funcionamento dos aparatos governamentais), Reforma Administrativa
(com planejamento, gestdo, controle publico e participagao social).

REFORMA POLITICA: INSTRUMENTOS DEMOCRATICOS
DE REPRESENTACAO E DE PARTICIPACAO
A retomada da trajetéria democrdtica apenas se dard a partir: i)
da restauragao (em condigoes institucionais mais adequadas) da méxima
soberania popular através do voto direto e regular ao longo do tempos ii)
da instauragio de novos instrumentos capazes de aperfeigoar a represen-
tagao politica e a estimular a participagio social. Para tanto, propoe-se':
Parlamento unicameral e proporcional ao niimero de eleitores
em cada estado.
Adogao do voto em lista partiddria.
Paridade para mulheres.
Cotas para negras e negros.
Proibigao de coligagdes proporcionais.
Criagao de federacoes partiddrias.
Financiamento publico exclusivo das campanhas eleitorais.
Fortalecimento dos mecanismos de democracia direta e sobera-
nia popular, subordinado a deliberagoes da Assembleia Nacional Cons-
tituinte, com ampliagio da prerrogativa de convocagao dos plebiscitos
também para o poder executivo e os eleitores, entre outros instrumentos.
Reforma or¢amentdria com participagio popular.
Estimulo aos conselhos e conferéncias como espagos de delibe-
ragdo sobre eixos estratégicos e diretrizes gerais de politicas publicas.

REFORMA DO ESTADO: INSTITUICOES DEMOCRATICAS
E REPUBLICANAS PARA O DESENVOLVIMENTO

Articular, simultaneamente, repdblica, democracia e desenvolvi-

1. Tais propostas tomam como ponto de partida as Resolugées do 6° Congresso Nacional do PT.
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mento ¢ tarefa primordial para a construgao de novo processo civilizaté-
rio no Brasil.

Na atualidade, a retomada do referencial republicano acontece
em contexto marcado por crises econdmicas, de regulagio estatal, de
representago e de participagio politica, que impulsionaram uma onda
critica enderecada aos vérios aspectos do liberalismo vigente. O republi-
canismo contemporaneo propde uma teoria da praxis politica que, em
sintese, busca integrar as referéncias modernas de liberdade individual e
garantia de direitos subjetivos na esfera privada com as nogoes de virtude
civica e bem comum ligadas 4 a¢io coletiva no espago publico.

Jd do ponto de vista da refundagio democratica no Brasil, é verdade
que desde a CF-1988 vinha emergindo um discurso em favor da aproxi-
magio entre democracia e desenvolvimento que, no obstante, naufragou
com o golpe de Estado de 2016. A democracia deixou de ser considerada
um processo continuo de inclusio social, econdmica e politica e passou a
ser entendida como a mera manuten¢io de um regime politico tutelado.
O desenvolvimento deixou de ser compreendido em perspectiva soberana,
inclusiva e sustentdvel, e passou a ser entendido como (re)inser¢io subor-
dinada no processo de globalizagio financeira em curso, refor¢ando a situa-
¢ao de dependéncia perante as economias centrais.

Frente a tal cendrio, urge apontar diretrizes a embasar um projeto
de reforma do Estado brasileiro que o faga avancar na substantivagio
das virtudes republicanas e dos valores democrdticos como 4ancoras
essenciais ao processo de desenvolvimento nacional, tais como:

Medidas a conferir mais e melhor transparéncia dos processos
decisérios intragovernamentais e nas relagoes entre entes estatais e pri-
vados, bem como sobre resultados intermedidrios e finais dos atos de
governo e das politicas publicas de modo geral.

Medidas a estimular mais participagao social e melhor controle
publico sobre os poderes da Uniao (Executivo, Legislativo, Judicidrio) e
Ministério Publico.
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Medidas a promover desconcentra¢io econdmica, mais demo-
cratizacdo e melhor controle publico sobre os meios de comunicacio
(publicos e privados) em operagao no pais.

Medidas que impliquem maior institucionalizagio, ativagao e
responsividade dos conselhos, conferéncias, audiéncias e ouvidorias pud-
blicas, féruns de discussao e grupos de trabalho nas interfaces entre Esta-
do, politicas publicas e sociedade civil.

Medidas que impliquem maior disseminagao, uso e responsa-
bilizagao dos instrumentos e mecanismos diretos de democratizagao das
decisoes coletivas, tais como o referendo, o plebiscito e as proposicoes
legislativas de iniciativa popular.

Medidas de recuperagao da capacidade estatal de planejamento
e de coordenagio estratégica dos planos de investimentos e aplicacoes dos
sistemas de empresas estatais.

Medidas de minimizagio do impacto da porta giratdria e das
porosidades entre Estado e mercado por meio da regulamentagio das
atividades de lobby e advocacy.

Tudo somado, constatamos que se a reptblica é um referencial
importante para balizar a democracia brasileira, seu resgate e seu apri-
moramento, bem como para avaliar o cardter publico das institui¢des
estatais, tal marco também serve 2 reflexdo sobre os rumos do desenvol-
vimento do pais. Afinal, instituigoes republicanas robustas sdo um meio
para garantir que as decisdes tomadas para promover o desenvolvimento
contem com o envolvimento da comunidade politica e, dessa forma, es-
tejam cada vez mais préximas do interesse ptblico. O tema do desenvol-
vimento, por sua vez, inspira uma imagem da nacio no futuro, a qual,
nas condi¢des contemporineas, é projetada nio apenas em termos do
crescimento econdmico e da ampliagao da qualidade de vida e do bem-

-estar social, mas também da sustentabilidade ambiental, do alargamento
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da participacio democrdtica e da construgao de um sentido comum de
cidadania.

O Estado nacional recupera, assim, poder e centralidade em
virtude de sua capacidade sui generis de mediar os diferentes interesses
presentes na comunidade politica para a construgio de um referencial
universalizante que se projeta no futuro. A histéria das nagoes desenvol-
vidas — e também das subdesenvolvidas — mostra que as capacidades e os
instrumentos de que dispoe o Estado para regular o mercado, mediar a
participagao da sociedade na condugao dos assuntos piblicos e moldar o
desenvolvimento tém importincia decisiva em suas trajetérias de afirma-
¢ao e construcio nacional.

REFORMA ADMINISTRATIVA: O COMBATE AQS PRIVILEGIOS,

A INJUSTICA E A CORRUPCAO PUBLICA E PRIVADA

No que tange a estrutura do sistema de justiga, a CF-1988 foi
marcada pela consolida¢io de um modelo de autonomia e independén-
cia para a magistratura e ministério publico, destituido de qualquer me-
diacdo politica legitimada para a participacio e controle social de suas
institui¢des que, a0 mesmo tempo, ganharam exponencialmente espago
de poder e intensidade politica de atuagio.

Desse modo, a CF-1988 ampliou as garantias das institui¢des do
sistema de justica, com especial destaque para o Poder Judicidrio e o seu
papel no cendrio nacional, enquanto o funcionamento interno de seus
6rgaos permaneceu basicamente inalterado, bem assim suas tradicionais
estruturas administrativas e seu modelo de gestao. O controle de cons-
titucionalidade das normas passou a ser uma forma do Poder Judicidrio
determinar o que ¢ socialmente vilido, conferindo sua particular inter-
pretagao ao texto promulgado em 1988.

O patrimonialismo no ingresso das carreiras do sistema de jus-
tica foi substituido pela meritocracia via concurso publico, o que per-
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mitiu o ingresso da classe média na sua estrutura, com os reflexos poli-
tico-ideoldgicos que essa parcela da populagio vem demonstrando no
tltimo periodo.

O cardter elitista permaneceu inalterado em decorréncia da de-
sigualdade no acesso a educa¢io no pais, mantendo uma cultura insti-
tucional que compreende a independéncia judicial dissociada da fun¢ao
judicial em relagdo aos ditames da justica social e da efetivagio dos direi-
tos humanos.

O modelo da meritocracia se constitui como o fundamento discur-
sivo e ideoldgico da supremacia técnica do direito, sob a condugio politica
da justi¢a, dando sustento ao mito da neutralidade judicial, e coroando
conceitualmente o sistema de autonomia e independéncia judicial, blinda-
do em relagio a participagdo e ao controle social.

Desse modo, as instituicdes do sistema de Justica receberam a
partir da Constitui¢do Federal de 1988 uma carga de alta intensidade
politica acompanhada pela valoracio das carreiras. Mas despida, porém,
dos correspondentes mecanismos de freios e contrapesos. O primeiro ele-
mento, portanto, para um debate sobre um projeto de justica estatal de
novo tipo, ancorado na construgio de novos marcos democréticos, é o
reconhecimento de que, assim como 0s outros poderes, a fungéo judicial
deve estar fundada sobre principios e mecanismos de participacio social
e controle publico.

Ainda, uma coeréncia de propésitos de um projeto democrati-
co-popular passa pela revisio de diversas normas, sendo de todo o con-
teido, mas de toda parte cujo cardter seja de excepcionalizar garantias
constitucionais, com vistas a recuperar o real sentido dos instrumentos
de controle pelo Estado dos delitos cometidos. De outro lado, passa pela
aprovacio de normas que contenham abusos praticados pelos membros
do sistema de justiga que atuam além da lei e por outras normas de garan-
tias. Isto posto, sio indicadores para a constru¢io de um novo modelo:
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A implementagao de mecanismos de participagio e controle
social no desenho da autonomia e independéncia judicial, superando o
modelo de controle interno e corporativo instituido pelo CNJ;

A implementagdo de ouvidorias externas em todas as institui-
¢oes de justiga, ocupadas por membros externos a respectiva carreira;

O estabelecimento de procedimentos e drgaos especiais de jus-
tica ligados as causas de conflitos coletivos e a protecio e efetivacio de di-
reitos humanos, aptos a aproximar a justica da realidade social brasileira;

A implementagio de mecanismos de participagio e controle so-
cial na gestdo das politicas ptblicas de justiga, com mdxima transparéncia
na gestao do orcamento e despesas;

A vedagio do percebimento de remuneragio que ultrapasse o
teto constitucional;

A institui¢do do sufrdgio para elei¢io dos gestores da mdquina
judicial (presidéncia e érgaos de dire¢io e corregedoria), com a participa-
¢ao da magistratura de primeira instincia e servidores da justica;

A expansao das cotas e politicas de agao afirmativa para o in-
gresso € ascensao nas carreiras do sistema de justiga;

A instituigao de mandados fixos para todos os tribunais, inclu-
sive o STF;

A proibigio total de patrocinios empresariais a eventos das asso-
ciagbes, instituicdes e carreiras do sistema de justica;

A regulamentagio sobre acumulagio de cargos e a proibi¢ao do
recebimento de honordrios.

Criagao de uma comissio de estudiosos, juristas e profissionais
das dreas correlatas da sociedade civil para propor alteragio as seguintes
normas:

- Lei de Drogas (lei 11.343/2006)
- Lei da Ficha Limpa (LC 135/2010)
- Lei da Lavagem de Dinheiro (lei 12.683/2012)
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- Lei Anticorrupgao (lei 12.846/2013)
- Lei das Organizagoes Criminosas (lei 12.850/2013)
- Lei Antiterrorismo (lei 13.260/2016)
Aprovagao de emenda constitucional para criar e regulamentar
um referendo revogatdrio.

NOVA SOCIEDADE

Para que tal iniciativa possa ser levada adiante ¢ necessdrio que se
reabram as pontes com os atores potencialmente identificados com esse
projeto de desenvolvimento, entre eles, amplas parcelas da classe traba-
lhadora que, inclusive, elegeram o atual governo de extrema direita, mas,
com o passar do tempo, perceberao que sua situagao nio melhorard com
ele. Esses atores foram denominados de “perdedores do golpe” e precisam
ser conquistados — e reconquistados — para um novo projeto de desenvol-
vimento. Entende-se, obviamente, que tal apoio nao vird imediatamente
nem em bloco.

A ampla maioria da classe trabalhadora foi o segmento social que
mais perdeu, sendo duramente afetada pelo desemprego, pela estagna-
¢ao econdmica e pelas reformas neoliberais — Teto de Gastos, reforma
trabalhista e da previdéncia. Esse grupo inclui um amplo, heterogéneo
e diversificado espectro da classe trabalhadora, desde os assalariados for-
mais dos setores publico e privado até os desempregados, passando pelos
“uberizados”, microempreendedores e por conta-prépria.

Para melhor compreender esse grupo é preciso considerar que a
classe trabalhadora brasileira passou por profundas transformagées nas
tltimas quatro décadas. Entre elas estd a expressiva diminuigao do seu
nucleo industrial mais avangado, que foi um dos protagonistas na luta
contra a ditadura civil-militar e que estava organizado em sindicatos im-
portantes, que, por sua vez, constituiram a base do Novo Sindicalismo.
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Boa parte dessa “nova classe trabalhadora” nao se encontra repre-
sentada por sindicatos fortes — ou sequer se encontra representada. Parte
dela sofre forte influéncia das igrejas neopentecostais. E preciso organi-
zar a insatisfagdo desses trabalhadores e engaji-los na luta por um novo
projeto de desenvolvimento. Uma forma de tentar organizé-la seria por
meio do préprio movimento sindical. Diante disso, cabe perguntar: a)
que poder ainda detém os sindicatos brasileiros? b) o movimento sindical
ainda é um ator social relevante?

Mesmo diante das dificuldades e restrigoes que vem enfrentando, o
sindicalismo pode fazer desse um momento de renovagio e revigoramento
diante da dramatica situagao na qual se encontra devido a reforma traba-
lhista, ao elevado desemprego, a desestrutura¢io do mercado de trabalho e
a recente ameaga do atual governo de impor uma reforma sindical que ird
desestruturar completamente a organizacio vigente desde os anos 1940.

No interior da classe trabalhadora existem segmentos que foram
e serdo duplamente afetados pelo golpe e pelas politicas dele decorrentes,
especificamente, os que vivem nas comunidades das periferias pobres, os
negros, as mulheres e a populacio LGBT. Esses segmentos tém protago-
nizado protestos e mobilizagdes desde 2013 e possuem organizagdes e en-
tidades representativas atuantes. Outros segmentos da classe trabalhado-
ra bastante afetados pelo golpe estao inseridos na agricultura familiar, no
cooperativismo e na economia soliddria e também possuem organiza¢oes
e entidades representativas atuantes. O didlogo com essas organizagdes é
fundamental para atrai-las e engaji-las na luta politica e eleitoral contra o
ultraliberalismo e por um novo projeto de desenvolvimento

Em relagio aos demais segmentos populares, existe uma ampla
bibliografia da sociologia e da ciéncia politica que aborda novas formas
de organizagao coletiva, novos atores e agendas, que ganharam mais visi-
bilidade a partir das mobilizagées de junho de 2013. Destacam-se, entre
eles, os movimentos das periferias urbanas — culturais, de luta contra a
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violéncia do Estado e por politicas publicas inclusivas —, a retomada da
mobilizagao estudantil com as ocupagoes de escolas de ensino médio e
fundamental, o ativismo dos movimentos feministas, LGBT e antirracis-
tas, de luta por moradia e a constituigao das “frentes populares” — Brasil
Popular e Povo sem Medo.

Ademais, cabe investir decididamente em articular os atores e mo-
vimentos populares e identitdrios com o movimento sindical. Na expe-
riéncia recente de Portugal, essa articulacio foi fundamental para derro-
tar eleitoralmente o neoliberalismo. Em que medida serd possivel replicar
essa experiéncia no Brasil para derrotar o atual governo ultraconservador
e ultraliberal e retomar um projeto de desenvolvimento economicamente
sustentdvel e socialmente justo?

H4 também segmentos das “classes médias” que, embora tenham
apoiado o golpe, serdo afetados pela politica antissocial e econémica pds-
-golpe — ainda que isso nao ocorra imediatamente.

Entre as consequéncias do golpe que poderao desencadear con-
flitos entre as classes médias e afastd-las do atual governo estao: a) a de-
sestruturagio do sistema publico de educagao, principalmente no ensino
superior, para onde se dirigiram os filhos desses segmentos sociais em
busca de qualificagio para disputar as melhores vagas do mercado de
trabalho; b) o arrocho salarial imposto & maioria dos servidores publicos;
¢) a drdstica redugio de concursos puiblicos, que durante a tltima década
foram um dos principais atrativos do mercado de trabalho para os jovens
das classes médias; d) as restri¢des impostas pela reforma da previdéncia a
aposentadoria e o arrocho sobre os valores para aqueles que ji a recebem
¢; e) o enfraquecimento da Operagio Lava Jato, entre outros fatores.

Em rela¢io ao pequeno e médio empresariado, embora se pos-
sa admitir que tenha mais afinidades com as orientagdes politicamente
conservadoras e economicamente liberais do atual governo, também nao
demorard a sentir os efeitos econdmicos do golpe sobre seus empreendi-
mentos decorrentes da prolongada estagnagio econémica.
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E preciso identificar as contradigoes desses segmentos com o
ultraliberalismo e pensar na maneira de atrai-los para um projeto de
desenvolvimento que aponte melhorias na sua situagio objetiva de vida.

Por fim, ¢ preciso avaliar em que medida é possivel — e desejd-
vel — atrair para esse projeto de desenvolvimento segmentos das classes
dominantes cujos interesses foram, de alguma maneira, prejudicados pelo
ultraliberalismo por meio do desmonte das politicas e érgaos publicos
que fomentaram seus negdcios. O convencimento desses segmentos passa,
necessariamente, pelo didlogo com suas associagdes de classe e seus repre-
sentantes no parlamento pertencentes a partidos politicos conservadores —
PMDB, PSDB e DEM.

Em sintese, para viabilizar um novo projeto de desenvolvimento
¢ preciso reunificar o campo progressista parcialmente fragmentado du-
rante os governos do PT; reorganizar/ organizar os diferentes segmentos
da classe trabalhadora fragmentados pela desindustrializacio, pela recon-
figuracdo do capitalismo brasileiro e pela desestruturacio recente do mer-
cado de trabalho; atrair segmentos da classe média e do pequeno e médio
empresariado capturados pelo “lavajatismo” e “bolsonarismo” e parcelas
das classes dominantes afetadas pelo processo de inser¢ao subordinada da
economia brasileira a globalizacio.

Finalmente, é necessdrio ter clareza sobre os atores — e interesses —
que se opoem frontalmente ao projeto de desenvolvimento que estamos
propondo, sendo que alguns foram artifices do golpe e outros estao inse-
ridos no esquema politico de sustentagio do atual governo.

CONSIDERACOES FINAIS

Um projeto de nagdo capaz de enfrentar os desafios do tempo pre-
sente nao pode abrir mao de alguns compromissos fundamentais como: a
democracia politica, o desenvolvimento econdmico, a concertagio social,
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a soberania nacional e a ampliacio da cidadania. O avanco nestes campos
foi fruto de lutas e resisténcias das forcas progressistas ao longo da nossa
trajetéria histérica.

Entretanto, o Brasil vive hoje uma crise sem precedentes. Uma des-
truigao em ritmo inaudito coloca em xeque a democracia e a soberania
popular, fulmina o investimento das empresas e o consumo das familias,
gerando desemprego e endividamento. A recessao aprofunda-se entre um
governo nacional instdvel e um cendrio internacional incerto.

Desde abril de 2016 presenciamos a imposi¢ao de uma ruptura do
pacto social brasileiro expressa tanto no desmonte da Consolidagao das
Leis do Trabalho (1942) quanto na inten¢do de se desmantelar a Consti-
tui¢io Federal Cidada (1988). Tal como propostas, as reformas trabalhis-
ta e previdencidria, assim como a redugio dos gastos constitucionais com
educagio e satde e a terceirizagao generalizada caminham na contramio de
um projeto de desenvolvimento nacional.

Mais ainda, presenciamos a implosao do arranjo institucional que
levou o Brasil a transitar do modelo primdrio-exportador para o modelo
urbano-industrial. O que se observa é a desestruturagio das bases desen-
volvimentistas que resistiram a década neoliberal dos anos 1990 e que
tiveram protagonismo no avan¢o empreendido na primeira década dos
anos 2000. A fragilizagio da PETROBRAS, e com ela o desfalecimento da
politica de contetdo local, assim como as acusacoes contra o BNDES, e
com elas a tentativa de criminalizagio da politica de créditos direciona-
dos, concorrem no sentido de minar as bases de reconstrugao autdénoma
do pais.

A politica econdmica vigente, de interesse prioritirio do rentis-
mo financeiro e do curto prazismo, é responsdvel pela escalada da de-
composi¢io econdmica. A industria definha esmagada por juros muito
elevados, cAmbio pouco competitivo e uma estrutura tributdria que taxa
o consumo e a produgio, mas desonera a renda e o patriménio dos mais
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abastados. Projetos de defesa sio abandonados; patriménios publicos sao
desnacionalizados; na infraestrutura, na metal-mecinica, na engenharia
pesada e na construgdo civil o quadro ¢ igualmente desolador; além dis-
s0, a educacio, ciéncia e tecnologia sofrem ameagas, cortes ¢ mudancas
regressivas.

As politicas sociais estao sendo mutiladas. Na seguridade, os mais
pobres, os mais velhos, os mais vulnerdveis sao alvo de abandono; mulhe-
res, negros e jovens nao se sentem representados e nao sio contemplados
adequadamente com politicas publicas; populagdes indigenas, quilom-
bolas e comunidades tradicionais em geral veem suas conquistas sob ris-
co. Na seguranga, a selvageria impera no interior do sistema carcerdrio, e
fora dele assiste-se a0 aumento de homicidios, do linchamento, da tortu-
ra e da violéncia do Estado, sobretudo contra jovens negros das periferias
das grandes cidades do pais.

Naio por acaso, essa tragédia ocorreu num momento internacio-
nal em que o Brasil, contrariando interesses norte-americanos, se projeta-
va como nagio efetivamente soberana, ampliando relacoes com paises da
América Latina e da Africa, estreitando relacoes Sul-Sul e construindo o
bloco dos Brics. Mais ainda, essa mudanca abrupta de rota ocorreu num
momento nacional em que a sociedade de mercado brasileira se ampliava
com a expansio do trabalho formal e do consumo popular. Mas a luta
contra as desigualdades econdmicas e contra os privilégios sociais parece
nao ter sido bem digerida pelos interesses do liberalismo financeiro-ren-
tista.

Neste quadro, é insensato propor verdadeiras “contrarreformas”
que parecem ter como objetivo estrito o retorno do Brasil ao passado
pré-moderno, levando angustia e desespero a milhoes de pessoas e colo-
cando em risco a propria estabilidade do tecido social, no interior do qual
se explicitam a luta e a resisténcia, mas também o desencanto e a apatia,
o 6dio e a intolerincia.
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Sob o argumento falso da modernizagio se abre o pais para os in-
teresses do capital internacional, sob o argumento moralista do combate
a corrupgao se desestruturam as empresas estatais e sob o argumento fala-
cioso da busca estrita por competitividade se enxugam os custos do capital
privado com menos orcamento para os direitos sociais e trabalhistas e com
mais privilégios para os ganhos rentistas dos financistas, para niao men-
cionar as benesses corporativistas de grupos encastelados no interior dos
nutcleos decisérios do Mercado e do Estado.

Nesse momento cabe as forgas comprometidas com a democracia
e com o desenvolvimento autbnomo do pais, cabe a sua intelectualidade
(esteja ela dentro ou fora da academia), lutar e participar do processo de
construgdo de novas alternativas capazes de recompor as forgas e o otimis-
mo dos brasileiros para retomar a construgao de um projeto para o pais.

Para termos soberania nacional, precisamos de uma politica ex-
terna independente, que valorize um maior entendimento entre os paises
subdesenvolvidos e um mundo multipolar que propicie o espago de po-
litica requerido para o desenvolvimento econémico.

Para termos democracia, precisamos aperfeicoar nossos mecanis-
mos de representagao e participagio pactuados na Carta de 1988, dimi-
nuir a influéncia do poder econémico no processo politico, evitando que
os poderes da republica sejam cooptados e monopolizados pelos interes-
ses dos mais ricos.

Para termos desenvolvimento econémico, precisamos de cresci-
mento com distribui¢io de renda, politica industrial e setorial, investi-
mentos publicos e privados, com a incorporagio de progresso técnico,
os quais dependem de boa infraestrutura, juros baixos e taxa de cimbio
competitiva; precisamos de educagio, ciéncia e tecnologia, mais inova-
doras e mais integradas.

Para termos diminui¢ao da desigualdade, precisamos de impostos
progressivos ¢ de um Estado de bem-estar social amplo, que garanta de
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forma universal educagio, satide e renda bdsica. Além disso, precisamos
garantir as mulheres, aos negros, aos indigenas, & comunidade LGBT
e as comunidades tradicionais direitos iguais. Um novo projeto de de-
senvolvimento nacional precisa enfrentar problemas estruturais oriundos
do racismo e do patriarcado, além de dialogar com as novas demandas
sociais por direitos civis, liberdades individuais e questdes identitdrias, a
fim de se construir um projeto de democracia que imante o conjunto da
cidadania brasileira.

Para termos protegio do meio ambiente, precisamos cuidar de
nossas riquezas naturais, economizar recursos, desenvolver fontes de
energia renovdvel e participar do grande esforco mundial para evitar o
aquecimento global.

Temos todas as condigoes para nos desenvolvermos. Apesar da
violéncia e do autoritarismo que marcam nossa cultura politica, temos
milhées de cidadaos e cidadas criativos que compdem uma sociedade
plural. Temos expressoes e linguagens culturais diversas. Temos um par-
que produtivo amplo e riquezas oriundas da biodiversidade, em um pais
de dimensao continental. Temos posicio e peso estratégicos na geopo-
litica e na geoeconomia internacionais. Temos histérico de cooperacio
multilateral, em defesa da autodeterminagio e da nio intervencio em
paises. Em suma, temos elementos vitais para a reconstrugio de nossa

identidade.
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No presente livro — constituido a
partir do esforco coletivo diver-
so de importantes estudiosos,
pesquisadores e gestores de po-
liticas publicas de relevancia na-
cional —, o leitor depara-se com a
instigante preocupacao associada
ao entendimento da atualidade
do papel do Estado no processo
de acumulacao capitalista.

O conjunto de reflexdes apresen-
tadas a seguir buscam decifrar os
principais desafios atuais coloca-
dos para a manutencao e subsis-
téncia do setor produtivo estatal
brasileiro, considerado como fator
essencial para o desenvolvimento
nacional de longo prazo.

A passagem — no Brasil do final
dos século XIX — para 0 modo de
producdo capitalista sem a pre-
senca da revolucao burguesa clas-
sica, impds intensa polarizacao
politica ao longo de sua trajetdria
econdmica e social. As elites, dian-
te de encruzilhadas histéricas que
possam comprometé-las, buscam

desvio autoritdrio e intervencao
acima da sociedade para tentar
“fugir para frente”.

Apo6s contribuir para a formacao
inicial das bases do desenvolvi-
mento capitalista no velho con-
tinente, o Brasil terminou sendo
submetido a condicdo periférica
no interior da hierarquia do po-
der capitalista instituida através
da divisao internacional do tra-
balho. Assim, o Brasil participou
tardiamente do acesso a primeira
Revolucao Industrial e Tecnologi-
ca sob a situacao dependente de
importador.

Apesar de todo o progresso ma-
terial alcancado entre as décadas
de 1930 e 1970, demarcado pela
forca do Estado na organizacdo
do seu setor produtivo em cone-
xao com o setor privado nacional
e estrangeiro, o Brasil nao conse-
guiu superar as forcas do subde-
senvolvimento, com profundas
marcas da desigualdade e exclu-
sao social.





