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APRESENTACAO

O Brasil viveu, nas ultimas duas décadas e meia, um longo periodo onde
os problemas conjunturais ultrapassaram a esperanca e a confian¢a no futuro.
Nao havia mais espago para o longo prazo, o pensar prospectivo, o planejamento
e suas questdes. O curto prazo de inflacao e, depois, de elevada divida interna
e medo da fuga de capitais roubaram a autoconfianca de toda uma sociedade
em seu potencial de construir, a partir da sua a¢ao e vontade, uma na¢ao mais
justa e prospera.

Hoje, porém, nosso pais vive um momento impar, onde o crescimento
econdmico ¢é significativo, os investimentos estdo elevados e as contas externas
apresentam bons resultados. Além disso, o Estado vem recuperando aos poucos
seu espaco para fazer politica econdmica e ha mesmo certo otimismo em relagdo
a questao social. Todo esse ambiente e a renovada esperanga no porvir recoloca
uma velha questao que foi esquecida nos tempos de turbuléncia: qual o pais
que queremos?

Dentro desse quadro e da nossa histdria, observar o Estado, sua importancia
e sua relagdo com o desenvolvimento sdo fundamentais. O Brasil industrial e
moderno, mas ainda muito desigual em todas as dimensdes, ndo é compreensivel
sem se ter em mente o papel do Estado na sua construgao.

Por isso, quando se desenha agora essa nova oportunidade de o pais
retomar um caminho de crescimento e modernizagao, o Ipea contribui mais
uma vez para o debate com um novo nimero da série Brasil: o estado de uma
nagdo. Dessa vez o livro se debruga sobre o importantissimo tema Estado,
politicas publicas e desenvolvimento, discutindo as agdes de governo, seu alcance,
resultados e problemas.

Nesse sentido, os proximos volumes da série, que agora chega ao numero
trés, trardo sempre uma preocupagio com a problematica do desenvolvimento
brasileiro, seus dilemas, desafios e possibilidades.

Nos do Ipea estamos, assim, orgulhosos em ajudar o governo e a sociedade
brasileira a pensar sua realidade e seu futuro. O futuro de todos nos.

Boa leitura.
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INTRODUCAO

O Estado, em toda a histdria do capitalismo, teve sempre forte papel no
desenvolvimento dos paises. Século apds século, é possivel observar que as
trajetorias das nagdes, notadamente as desenvolvidas, foram marcadas por agdes,
politicas e outras intervencdes estatais que influenciaram seus rumos e, por isso
mesmo, a propria sociedade. Do mesmo modo, o Brasil teve no seu Estado um
ente marcante em sua histéria econdmica e social.

Se tomarmos como ponto de partida o periodo cafeeiro, saltam aos olhos
as politicas de defesa e de compra do produto frente as crises de superoferta
internacionais. Em seguida, com a ascensdo da industria como principal motor
da economia nacional, as interveng¢des do governo, como instancia do Estado,
foram cruciais para que o pais vivesse muito mais do que um crescimento
industrial, elevando-se, hoje, a categoria de industrializado. Isto ¢, o processo de
industrializacao ndo seria possivel, muito menos no ritmo que assumiu, sem a
posicao firme e estimuladora das politicas econdmicas governamentais.

Mesmo durante o Regime Militar, com as reformas e a agao governamental
— em planos e programas que tiveram ampla participagdo do Ipea —, a economia
sentiu os efeitos da modernizagdo do sistema financeiro nacional, do impulso
do crédito para consumo e da implantagdo de setores especificos da industria
pesada, a época, ainda ndo disponiveis no pais.

A presenga do Estado é tdo importante na economia brasileira que muitos
estudiosos afirmam que a industrializagao da segunda metade do século XX
baseou-se no tripé Estado-capital estrangeiro-capital privado nacional. E mesmo
dentre esses trés, o papel jogado pelo Estado brasileiro foi o mais destacado.

Se a década de 1980 marcou o pais com seu longo ciclo inflaciondrio somado
ao baixo crescimento médio daqueles anos, também foi ali que o Estado perdeu
boa parte de sua capacidade de estimulo aos investimentos e aos negdcios. A crise
vivida, entdo, pelo poder putblico corroeu também a autoconfianca da populagao
no pais do futuro e alinhavou mudangas ideoldgicas que se tornariam claras e
ganhariam forma com a elei¢ao de Fernando Collor de Mello para presidente
da Republica.

As reformas de corte neoliberal, implementadas pelo entdo presidente,
iniciaram uma mudanga muito significativa no papel do Estado na sociedade
brasileira, assim como inauguraram uma nova inser¢do do pais no sistema de
trocas internacional. Todavia, o problema mais urgente, a elevadissima inflagéo,
continuou sem controle apesar das tentativas de estabilizagao.

Apenas em 1994, ja no Governo Fernando Henrique Cardoso, os pregos
foram domados em meio a uma situacdo internacional amplamente favoravel a



tomada de ddlares pelo pais e a intensificagdo das reformas neoliberais iniciadas
no Governo Collor. Contudo, o sucesso do Plano Real, apoiado na abertura
comercial e financeira, levou a mudangas de maior félego no Brasil do que o
mero controle da inflagdo. Ali, novamente a partir de uma agao estatal, viu-se a
industria de capital nacional encolher, as cadeias produtivas perderem elos de
produgao para as importagdes, o enfraquecimento dos trabalhadores devido a
rapida elevagao das taxas de desemprego e, por fim, a explosao da divida publica
interna e o aprisionamento do governo dentro da armadilha dessa divida.

Destarte, apesar do sucesso no necessario controle da infla¢ao, o Brasil mudou
de rumo e o Estado se viu fraco demais para voltar a impulsionar a economia.
Ao mesmo tempo, as transformagdes ndo significaram alteragdes nas relagdes
internas de poder da sociedade ou melhora significativa na distribuicdo de renda.
Foi, como ja se disse em outra ocasido, uma “moderniza¢do conservadora’”.

A elei¢ao de Luis Inécio Lula da Silva a Presidéncia da Republica pouco
mudou esse quadro. A ameagadora divida publica permaneceu como um garrote
de dificil contorno em meio tanto a pressdes conservadoras como as que queriam
acoes distributivas imediatas.

Hoje, ja no segundo mandato do presidente, algumas daquelas condigoes
parecem alterar-se favoravelmente, permitindo maior crescimento e retomada
dos investimentos no pais. O quadro externo favoravel, a manutengdo da inflagao
em baixos niveis, 0 amplo apoio politico ao governo, o crescimento do consumo
e a reducao dos indicadores de pobreza formam um alvissareiro cenério capaz
de recolocar questdes até entdo esquecidas pelo pais: como deve ser o Brasil do
futuro? Como sera o nosso Brasil nas proximas décadas?

Sao questoes que impdem outro olhar e outra agdo do governo e da sociedade,
abandonando o “curtoprazismo” vivido nos quase 25 anos de baixo crescimento
econdmico e ameaca de inflacdo.

Contudo, para que essas questdes sejam bem respondidas e as informagdes
se tornem balizas que guiem o debate nacional sobre o futuro, é preciso conhecer
o Brasil recente, suas transformagdes e caminhos. Por isso, o volume de Brasil:
o estado de uma nagdo deste ano se propde a olhar o que nosso pais viveu
recentemente, focando a relagdo entre Estado e desenvolvimento como linha
fundamental para analisar o que vem acontecendo na economia e na sociedade
nos ultimos anos.

Para tanto, o livro estd dividido em quatro capitulos. No primeiro, Estado e
Macroeconomia, especialmente na secao inicial, fica explicito que o governo tem
papel fundamental na condugdo da economia, principalmente por que controla
nao sé os pregos-chave, mas também os instrumentos que estimulam ou contém
a demanda agregada e as expectativas dos empresarios. A partir dessa analise
tornam-se mais claras as possibilidades e as limitagdes das agdes do executivo. A
segunda secao versa sobre a problemdtica dos investimentos diretos estrangeiros, tdo



fundamentais para a entrada de tecnologia e, a0 mesmo tempo, tdo problematicos
quando definem o padrao de consumo, a produgao e os investimentos de paises
emergentes como o Brasil. Diante desse quadro geral, a se¢do seguinte discute
o investimento publico brasileiro e o Programa de Aceleragdo do Crescimento
(PAC), apontando avangos, impactos esperados e também possiveis problemas
oriundos dessa estratégia. Ali ficam claras quais sdo as questdes urgentes a serem
enfrentadas por todos.

O segundo capitulo (Estado e Inovagdo Produtiva) discute o fundamental
papel do Estado nas questdes da ciéncia e tecnologia, assim como na incorporagao
deste saber a produgdo (subcapitulo 1). A se¢do seguinte observa o panorama
brasileiro em termos de sistemas de inovagéo, indicando as diferentes possibi-
lidades de arranjo para o pais. A proxima se¢do avalia as politicas brasileiras de
apoio ao desenvolvimento tecnolégico. A penultima se¢do aproveita a discussao
anterior para expor as experiéncias de paises tidos como casos de sucesso em
termos de tecnologia e inovagao. Tudo isso mostra o potencial econémico do pais
que o Estado pode ajudar a revelar quando auxilia adequadamente a pesquisa, a
inovacao e a produgao.

Ja o terceiro capitulo (Estado e Politica Social) traz uma analise da atuagdo
recente do Estado sobre a questédo social (subcapitulo 1), focando principalmente
as areas de satude (subcapitulo 2), educagao (subcapitulo 3) e os programas de
transferéncia de renda, mais ligados ao combate direto a pobreza (subcapitulo 4).
Neste capitulo fica claro o quanto essas agdes do Estado, e mais especificamente
do governo, tém ajudado a melhorar significativamente os quadros de pobreza
e indigéncia até ha pouco vigentes no pais.

Por fim, no capitulo 4, Sequranca Publica: entre a Violéncia e a Atuagdo do
Sistema de Justica Criminal, a analise recai para o delicado tema da seguranca
publica, discutindo a situagdo, as dificuldades e alguns caminhos escolhidos pelo
Estado para atuar sobre essa problematica. Assim, a se¢do 1 discute os nimeros
da criminalidade no pais, enquanto a se¢do 2 pde a nu os limites do sistema de
justi¢a criminal no Brasil. Por fim, analise compreensiva da questao ¢ feita nas
consideracdes finais.

O conjunto do livro, portanto, discute e retrata alguns temas que envolvem
o Estado e sua relagdo com o desenvolvimento brasileiro. Nesse sentido, o carater
eminentemente aplicado do conhecimento aqui exposto coloca questoes muito
reais e que necessitam ser debatidas por toda a sociedade e principalmente pelos
homens publicos do pais. Sendo esse o mais importante papel do Ipea — contribuir
para a elaboragao e avaliagdo de um projeto de desenvolvimento brasileiro —, o
presente volume torna-se uma contribui¢do importante para se pensar o Brasil
que se quer para 0s proximos anos.

Brasilia, junho de 2008
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1. ESTADO E MACROECONOMIA

O presente capitulo, especialmente o subcapitulo 1, discute o papel do
governo como agente fundamental na condugao da economia, principalmente
porque controla ndo s6 os precos-chave, mas também os instrumentos que
estimulam ou restringem a demanda agregada e as expectativas dos empresarios.
A partir dessa analise tornam-se mais claras as possibilidades e as limitagoes das
acoes do Poder Executivo. Diante desse quadro geral, o subcapitulo 2 discute
o investimento publico brasileiro e o Programa de Acelerag¢ao do Crescimento
(PAC), apontando avangos, impactos esperados e também possiveis problemas
oriundos dessa estratégia. O subcapitulo 3 analisa a dinamica dos investimentos
diretos estrangeiros, fundamentais para a entrada de tecnologia e, a0 mesmo
tempo, problematicos quando definem o padrao de consumo, producao e
investimentos de paises emergentes como o Brasil.

1. ESTADO E MACROECONOMIA: UM ENFOQUE TEORICO

1.1. INTRODUCAO

Desde meados dos anos 1970, temos assistido ao crescimento de uma
nova onda conservadora na teoria e na politica econdmica. Seu principal alvo
foi o evidente dominio entre os policymakers e macroeconomistas das visdes
intervencionistas, atribuidas ao keynesianismo. Essa onda avangou em diversos
aspectos, desde teoremas sobre a irrelevincia de politicas econdmicas no ambito
tedrico, até os incentivos a independéncia dos bancos centrais, a privatizagdo e
a desregulamentagdo, e aos arranjos para o equilibrio or¢amentario, no campo
econdmico.

Modelos de ciclos politico-econdmicos foram criados com base na
idéia de que policymakers sofrem da doenga denominada viés inflaciondrio
(CUKIERMAN, 1994). A sociedade ¢ considerada incapaz de perceber que
ganhos futuros sdo frutos do sacrificio presente. Os politicos atenderiam a
demanda da sociedade, trocando um futuro sélido por beneficios imediatos,
porém passageiros, produzindo inflagdo e arriscando a estabilidade de longo
termo para obter um crescimento de curta dura¢ao do emprego. Keynes teria
sido culpado porque atacou a necessidade de equilibrio das financas publicas




e fortaleceu aqueles que pensam que a prosperidade pode ser alcancada por
outros meios que nao o esfor¢o arduo e a abstinéncia.

Como ponto de partida para o debate a respeito da eficiéncia da atuagao
do Estado, o subcapitulo 1, sera reservado ao resgate das idéias keynesianas
que deram legitimidade a intervencao estatal e a politica econdmica ativa, ou
ainda, de acordo com vozes mais conservadoras, a intromissao do Estado na
vida privada. Para isso, a proxima se¢ao apresenta o papel da moeda em uma
economia monetaria e a evidéncia da necessidade de interven¢ao no sistema.
Em seguida, sera retomada a discussdo sobre a conveniéncia de esta interferéncia
ser realizada pelo Estado, utilizando a politica monetaria como exemplo. A
quarta se¢do sera dedicada ao debate em torno do conceito de normalidade e
da capacidade de previsdao dos agentes do Estado. O planejamento estatal sera
discutido na quinta sec¢do, seguido das consideragdes finais.

1.2. AECONOMIA MONETARIA, MOEDA, INCERTEZA
E A NECESSIDADE DE INTERVENCAQ

Na busca de um conceito significativo de economia monetaria, Keynes esta-
beleceu os requisitos para sua defini¢ao. Uma economia monetaria, escreveu,

(...) ¢ uma economia na qual a moeda joga um papel préprio e afeta as motivagoes
e decisoes, sendo, em suma, um dos fatores operativos na situagao, de forma que
o curso dos eventos nao pode ser predito, tanto no longo como no curto periodo,
sem o conhecimento do comportamento da moeda entre o primeiro e o ultimo
estado (KEYNES, CWJMK, 13, p. 409).

Em sua obra, é possivel recuperar os elementos que definiram uma economia
monetaria (CARVALHO, 1992): uma economia de propriedade privada, na
qual as decisdes de produgao e investimento sdo tomadas e levadas a cabo por
firmas cuja meta exclusiva é “terminar com mais dinheiro do que se iniciou”
(KEYNES, CWJMK, 29, p. 89). Assim, as firmas visam acumular moeda e nao
bens fisicos (id., p. 82). Por outro lado, consumidores (e poupadores) também
buscam obter renda monetaria e acumular riqueza em forma de moeda. Os
agentes econdmicos preferem a forma monetaria por dois motivos. Primeiro,
porque moeda compra bens e bens compram moeda, mas bens ndo compram
bens. Ha, assim, uma preferéncia por moeda porque ela é meio de pagamento.
Por outro lado, “a moeda, em termos da qual os fatores de produgao sao
remunerados, ‘conserva-se’ mais prontamente que o produto que os fatores
estdo sendo remunerados para produzir” (id., p. 86), o que explica a preferéncia
pelas formas liquidas de riqueza. A vida econ6mica é repleta de incertezas que



nao podem ser calculadas. Sob tais circunstancias, é necessario desenvolver
estratégias defensivas, e reter moeda ¢ a mais comum delas.’

Em resumo, a caracteristica distintiva de uma economia monetaria esta
no fato de que a moeda nao é neutra. Isso afeta a posi¢ao de uma economia no
curto periodo através de dois canais principais: a) para se demandar um bem
ou servigo, necessita-se de moeda; b) pode-se apenas reter moeda, sem ter que
gasta-la na compra de bens, subtraindo, assim, uma fragao da demanda total.

O mais importante, contudo, é que a moeda também ndo é neutra em
relagdo as posigoes de longo periodo, por ser uma forma de riqueza em uma
economia monetdria. Na condi¢ao de ativo, ela compete com outros, afetando o
processo de acumulagéo de capital fixo produtivo da economia e, desta forma,
os determinantes de sua posi¢ao de longo termo. Em um mundo de incerteza e
propriedade privada, a moeda é uma forma segura de riqueza. Na qualidade de
poder de compra, é uma representagdo geral da riqueza social em contraste com
formas especificas de riqueza representadas por bens especificos, como posto
por Marx bem antes de Keynes. Por este motivo, ela “acalma a ansiedade” dos
detentores de riqueza (KEYNES, CWJMK, 14, p. 116). Os bens de capital, cujos
retornos efetivos sdo sujeitos a incertezas, tém de oferecer alguma compensagdo
para competir com a moeda, dado que os detentores de riqueza demandam alguma
forma de pagamento para abrirem méo da seguranca da riqueza monetdria.

A incerteza afeta os valores dos ativos de capital, porque maquinas e
equipamentos produzem bens especificos que podem, ou néo, ser demandados
pelos consumidores. Por outro lado, os bens de capital sdo muito iliquidos,
sendo provavel que seus detentores sofram perdas de capital se tiverem que
vendé-los para transferirem-se para outras atividades. Desta maneira, os ativos
de capital sdo afetados tanto pela incerteza com relagdo ao rendimento quanto
pelailiquidez. A moeda, por sua vez, situa-se em uma posicao privilegiada com
relagdo a tais riscos. Nas palavras de Keynes: “E evidente a conveniéncia de se
reter ativos no mesmo padrao em que as obrigagdes futuras vencerao e em um
padrao em termos do qual o custo de vida futuro esperado é relativamente estavel”
(KEYNES, 1964, p. 236-237).

1 Mais tarde, Keynes apontou para o fato de que é com relagdo ao papel da moeda (e ativos liquidos que lhe
sao substitutos proximos) como um ativo que surgiram as dificuldades mais importantes para os economistas
classicos. A razdo era que, de acordo com Keynes, eles ndo podiam lidar de forma correta com o problema da
incerteza em contraposigdo ao risco calculavel. A incerteza nao pode ser calculada. Sob tais circunstancias, uma
vez que ndo se pode emitir apdlices de seguro contra as incertezas da vida econdmica, é necessario desenvolver
outras estratégias defensivas. Reter moeda, disse Keynes, é a mais comum delas.




A moeda é a base para a criagdo de um sistema (explicito ou implicito) de
contratos que permitem desenvolver a dindmica temporal da produgao capitalista
(ver DAVIDSON, 1978). A fim de permanecer como a base dos precos e contratos
ao longo do tempo, ela ndo pode frustrar as expectativas de seus detentores em
relacdo a fundamental estabilidade de seu valor, ou seja, seu poder de compra. Ela
deve permanecer liquida, isto é, plenamente conversivel, uma vez que é o meio de
pagamento da economia, mas seu valor também deve ser basicamente estavel.

Para garantir sua liquidez, a moeda tem que ter certas propriedades: elastici-
dades baixas ou negligenciaveis de producao e de substituicao (KEYNES, 1964, p.
241). Entretanto, estas propriedades fazem com que um aumento na sua demanda
constitua uma subtra¢ao da demanda por bens, que ndo pode ser compensada
por um crescimento do emprego na producao de moeda. A possibilidade de
acumular riqueza nao reprodutivel por trabalho, em vez de bens produzidos por
ele, ¢ o nucleo do principio da demanda efetiva de Keynes, algo que, segundo ele,
somente pode acontecer em uma economia monetaria.

As conseqiiéncias deste raciocinio sdo: a) a moeda pode influenciar o volume
de emprego e ndo s6 sua direcao, devido a possibilidade de que o publico prefira
reté-la a demandar bens para o consumo presente ou para prover consumo futuro,
ou seja, pode-se acumular riqueza sem investir (KEYNES, 1964, p. vii); b) ndo
podem ser definidas as posi¢oes de longo periodo da economia sem se levar em
conta o comportamento da moeda entre o primeiro estado e o ultimo.

Em resumo, em uma economia monetdria, os agentes econdmicos podem
escolher entre moeda e bens como meio de acumulagdo de riqueza. A moeda
¢ um ativo porque, em economias de propriedade privada, sua retengdo ¢ um
modo seguro de conservar o direito sobre o produto social. Qualquer sociedade é
perturbada pela incerteza, mas esta tem uma influéncia particular em economias
monetarias, pois nelas o individuo é livre para decidir as formas de acumulagao e
também é o inico responsavel pelos resultados de sua decisdo. O individuo colhe
os beneficios e as perdas dos seus atos. O teste da validacao social de uma dada
escolha individual de como acumular riqueza é sua capacidade de converter esta
riqueza em moeda, ou seja, em poder de comando sobre parte do produto social.
A incerteza e a moeda tém, assim, papéis definidos em economias monetarias. Os
precos de demanda dos bens de capital sao afetados por fatores monetarios, pois
a moeda, como meio de acumulagao, oferece servigos de seguranca que os bens
de capital ndo podem oferecer. Podem surgir situagdes nas quais um aumento
das incertezas deprime de tal forma esses pregos em termos de moeda, que os
detentores de riqueza preferem acumular esta ultima, causando desemprego no
setor de bens de capital. A reducdo dos rendimentos dos agentes envolvidos na



produgio daqueles bens significa menor demanda por bens de consumo, propagando
por toda a economia o impacto contracionista inicial. Em economias monetarias,
a demanda agregada variavel implica que a renda nacional é determinada de
forma endégena. Isto é conhecido como multiplicador, um elemento central da
macroeconomia keynesiana.

A deficiéncia de demanda agregada é uma falha sistémica: a moeda deve
conferir seguranca, a fim de permitir que os pregos sejam fixados de forma
intertemporal e os contratos sejam firmados. Mas, esta forma de moeda torna-se
um modo poderoso de se reter riqueza tao atraente que, sob certas condi¢oes, a
demanda por outros tipos de ativos, inclusive bens de capital, pode contrair-se
ao ponto de desaparecer. Assim surge um dos principais males do capitalismo
moderno: a incapacidade do sistema de sustentar o pleno emprego de trabalhadores
e da capacidade produtiva.?

A mesma moeda estavel que permite a organiza¢ao de um sistema produtivo
eficiente é aquela que cria a possibilidade de que a renda gerada no processo
produtivo néo retorne ao mercado na forma de demanda por bens produzidos.
Ela ¢ uma expressdo genérica de riqueza que permite aos individuos adiar, por
tempo indeterminado, as decisoes envolvidas na escolha de bens especificos de
acumulagdo. Para o individuo, portanto, a moeda ¢ um objeto valido de escolha
racional, apesar dos danos que possa causar para a sociedade como um todo.

E essa contradigdo entre racionalidade individual e social que estd na base
da insuficiéncia de demanda efetiva, dos problemas de coordenacéo e das proprias
crises econdmicas, que criam a necessidade de intervengao. Se as incertezas nao
podem ser eliminadas e tém de ser suportadas pelos proprios individuos, ndo se
pode esperar que solugdes surjam de forma espontanea. Algo deve ser feito de
fora da economia.’

2 Emoutras palavras, trata-se de uma caracteristica inerente ao funcionamento dos sistemas econdmicos capitalistas.
Como tal, ndo pode ser suprimida, dai a necessidade e a relevancia do planejamento e de politicas econémicas.

3 Oproblema do sistema esta relacionado com os pregos relativos dos ativos. As falhas do mercado estdo na alocagao
de ativos entre os detentores de riqueza. O fardo da incerteza com respeito ao retorno esperado dos bens de
capital pesa, sobremaneira, na formagao dos seus pregos de demanda, tornando-os uma alternativa inferior com
relagdo & moeda, cujo retorno na forma de seguranga ¢ muito valorizado na medida em que cresce a incerteza.
Em outras palavras, por causa da incerteza, os pregos dos ativos sdo estabelecidos de forma a penalizar os bens
de capital, tornando seus pregos de demanda inferiores aos de oferta — 0 que comprime os investimentos e faz
com que a demanda efetiva fique abaixo do nivel de pleno emprego. Nao ¢ a incerteza em si a causadora desses
resultados, mas o modo como ela emerge em economias monetérias de propriedade privada e a forma possivel de
reduzi-la, isto é, através da acumulagdo de riqueza na forma de ativos liquidos, particularmente a moeda.




O importante a destacar é que as causas de insuficiéncia de demanda
agregada ndo podem ser eliminadas nem abrandadas apenas pela iniciativa
privada ou por mudancas em algumas regras do jogo. A moeda nao pode ser
neutralizada sem mudangas nas propriedades do capitalismo que respondem por
suas qualidades positivas. A responsabilidade privada ndo pode ser substituida
por outras formas de decisdo. Por outro lado, estda implicito nessas regras que,
deixados por si mesmos, os individuos tenderiam a buscar formas particulares
de defesa que s6 poderiam agravar a situagao final. Como foi destacado por
Keynes, em economias monetarias, o pleno emprego apenas pode ser alcangado
por acidente ou por agao deliberada, qual seja, a politica ativa do Estado.

O planejamento sugerido pelo autor é concebido sob a légica de que o
capitalismo do laissez-faire pode conduzir as economias a situagdes de recessao
e deflagdo. Nas palavras de Keynes:

(...) em condigoes de laissez-faire, evitar grandes flutuagdes no emprego pode ser
impossivel sem uma profunda mudanga na psicologia dos mercados de investimento,
mudanga que nao ha razdes para se esperar. Eu concluo que o dever de cuidar,

com seguranga, do volume corrente de investimento nao pode ser abandonado a
iniciativa privada (KEYNES, 1973, p. 320).

1.3. DEVE SER O ESTADO O AGENTE
RESPONSAVEL PELA INTERVENCAOQ?

Embora o sistema tenha falhas, estas ndo sdo suficientes para justificar
a intervencdo do Estado. A fim de se recorrer as agdes do governo, é também
necessario, e deve-se notar que esta é uma suposi¢io independente, acreditar
que o Estado seja capacitado para lidar com estes problemas de uma maneira
mais eficiente. Em outras palavras, afirmar que os agentes privados nao sao
capazes de sustentar o pleno emprego nao significa que o Estado possa fazé-lo
de forma mais adequada. A solugdo pode estar bem além da possibilidade de
uma intervenc¢ao consciente.

Essa era, na verdade, a visdo da maioria dos tedricos dos ciclos econdmicos,
que costumavam assumir que as recessoes eram a conseqiiéncia necessaria da
prosperidade, a ponto de sugerir que elas realizavam um processo de “limpeza”
no setor produtivo, eliminando as firmas nao-competitivas. As recessdes even-
tualmente se dissipariam, reaparecendo apds a fase seguinte de prosperidade, e
nada poderia ou deveria ser feito em relagdo a isto. Essa também ¢ a visdo dos
teoricos da taxa natural de desemprego, para quem as flutuagdes do emprego
resultam de uma mudanca de avalia¢ao das vantagens relativas de trabalhar ou



usufruir de lazer por parte dos trabalhadores a cada momento, ou do impacto
de variaveis exdgenas.* Em ambos os casos, as tentativas do governo de intervir
sé piorariam a perspectiva de recuperagao.

A critica mais veemente a respeito da interveng¢do do governo na economia
com certeza originou-se da velha controvérsia sobre a possibilidade de as
economias socialistas funcionarem de forma adequada. O argumento central,
que depois foi desenvolvido por Hayek, refere-se a informagao necessaria para
a intervencdo do governo, cuja complexidade é superior a do conjunto de
informagdes requerido por qualquer agente privado.’ Um agente tem informagao
apenas de sua esfera de atuagdo mais proxima. As agdes do governo envolveriam a
economia como um todo. Esta controvérsia, contudo, referiu-se as possibilidades
de substitui¢ao do mecanismo de prego de mercado pelo planejamento central.
Seja qual for a conclusao deste debate, deveriamos notar que a questao ¢ menos
complexa do que o problema de determinagao do conjunto dos valores relativos
das mercadorias na auséncia de um mecanismo de mercado: consiste em como
sustentar os precos dos ativos de capital em face de pressdes contracionistas
originadas no crescimento da incerteza dos agentes privados.

A intervengdo através do uso de instrumentos de politica monetaria
também foi bastante criticada. Os agentes do Estado (policymakers) teriam
capacidade de previsao limitada, sendo incapazes de interpretar a realidade
econdmica satisfatoriamente e, conseqilentemente, de mensurar a variagao
monetaria necessaria para amainar as flutuagdes.

4 A hipétese da existéncia de uma taxa natural de desemprego é o ponto de partida da teoria da politica monetaria

de Friedman. A taxa natural de desemprego ¢ aquela taxa adequada ao sistema de equilibrio geral walrasiano
que incorporaria as caracteristicas estruturais e institucionais do mercado de trabalho e do mercado de bens, tais
como imperfei¢des, variagdes sazonais na demanda e na oferta, o custo e o tempo de coletar informagdes sobre
vagas disponiveis e o custo e o tempo de mobilidade de um emprego para outro, entre outras (FRIEDMAN,
1968). A taxa natural seria aquela que engloba o desemprego friccional e o desemprego voluntdrio. De acordo
com o arcabougo tedrico monetarista-walrasiano, a taxa corrente de desemprego corresponderia a taxa natural
de desemprego quando o conjunto de trabalhadores (empregados ou ndo) estivesse maximizando a satisfagdo.
A hipétese da taxa natural pode ser resumida na nogdo de que existe uma taxa de desemprego (friccional e
voluntdrio) de equilibrio tnica na economia, isto é, o equilibrio econémico possui a propriedade da unicidade.
Friedman mostrou que um expansionismo monetario poderia ser capaz de afastar a economia dessa posi¢do de
equilibrio: a taxa corrente de desemprego poderia ser reduzida em relagao a taxa natural. Realizado um determinado
expansionismo monetario, poderiam ser oferecidos aos trabalhadores voluntariamente desempregados saldrios
reais esperados superiores aos vigentes. Assim, abandonariam tal condigao de desemprego e se candidatariam as
vagas existentes, reduzindo o desemprego corrente.

5  Por outro lado, como observa Boyer (1999), o leiloeiro walrasiano equivaleria a Gosplan (o planejamento central
dos soviéticos), ja que teria de concentrar toda a informagao necessaria para compatibilizar oferta e demanda na
multiplicidade de mercados que o equilibrio geral abrange. Keynes sabia e, pragmaticamente, preferiu situar-se
numa posi¢ao intermédia com relagio a esses dois extremos.




Os defensores deste ultimo argumento, Friedman e os monetaristas,
identificaram dois tipos de defasagens na condugao da politica monetaria, que
formam a base dos seus argumentos contrarios a sua utilizagdo. A primeira,
também chamada de defasagem interna, refere-se ao intervalo de tempo que
transcorreria entre um choque econdmico e a agao das autoridades monetarias
em resposta ao distrbio. Tal defasagem ocorreria por haver uma demora no
reconhecimento do problema e na implementagdo das medidas corretivas. A
segunda, a defasagem externa, seria decorrente do intervalo que ocorreria entre
a implementac¢do das medidas e os seus efeitos sobre a economia. Esta ultima
aconteceria porque as politicas monetarias ndo exercem um impacto imediato
sobre as variaveis reais da economia. Tais defasagens poderiam transformar
a politica monetaria em uma fonte desestabilizadora. Por exemplo, em uma
fase recessiva, implementa-se uma politica monetdria expansionista — entao,
suponha-se que as condi¢des econdmicas sejam favoraveis a recuperacgio da
economia exatamente no momento em que os efeitos da politica monetaria
comegam a se tornar reais. O resultado seria um superaquecimento. Nesse
caso, a tentativa de estabilizar teria sido indcua; apenas teria invertido o
sentido do desequilibrio.

Enfim, “tarde demais e em demasia tem sido a pratica geral” em
relagdo a politica monetaria, segundo Friedman (1968, p. 16). Portanto, ele
concluiu que, apesar de eficaz, a politica monetaria pode ser perigosamente
desestabilizadora.

Como alternativa a discrigao, a proposi¢ao de Friedman ¢ que a autoridade
adote regras para a gestdo monetdria — e no o ativismo. Uma meta de expansao
monetdria publicamente preanunciada. Algo em torno de 3% a 5% ao ano (a.a.),
porque seria melhor ter uma taxa fixa que produziria, segundo Friedman (1968,
p. 16) — uma inflagdo ou uma deflacdo moderadas, desde que fosse constante -
do que sofrer perturbagdes amplas e irregulares, que seriam uma decorréncia
inevitavel do discricionarismo monetario.

1.4. O CONCEITO DE NORMALIDADE E
CAPACIDADE DE PREVISAO DO ESTADO

A resposta a essa proposicao esta calcada no conceito de normalidade,
que emergiu sob o método de pesquisa marshalliano, elemento fundamental na
teoria de Keynes e dos pos-keynesianos. Seus arcabougos tedricos e receituarios
de politica economica sdo essencialmente validos sob condi¢des de normalidade
— tal como serd mostrado a seguir. De acordo com o conceito elaborado por



Marshall (1985, p. 46), agdo normal é aquilo que deveria ser esperado, sob certas
condi¢des, de um grupo de agentes. Segundo o autor:

(...) o economista (...) tem de se preocupar com individuos, sobretudo como
membros do organismo social. Do mesmo modo que uma catedral é algo mais do
que as pedras de que é feita, uma pessoa é mais que uma série de pensamentos e
sentimentos; assim, também a vida da sociedade é algo mais que a soma da vida
dos individuos (MARSHALL, 1985, p. 40)°.

Nesse sentido, o termo normal esta associado ao comportamento do individuo
em grupo, e ndo isoladamente. O individuo ¢ importante “(...) ndo como um
atomo isolado, mas como membro de determinada profissao ou grupo industrial”
(MARSHALL, 1985, p. 40). O que interessa, portanto, é o comportamento médio
individual que prevalece persistentemente diante de determinadas condi¢oes.
Esse comportamento pode ser identificado através de um processo rigoroso de
observagao que seja capaz de depurar as minticias pessoais: médias suficientemente
amplas permitem que peculiaridades individuais se contrabalancem (id, p. 36).
Em sintese, Marshall propos que fossem desprezados os incidentes, as particula-
ridades, e se valorizasse a descri¢ao do repetitivo, do sistematico, aquilo que pode
ser observado com freqiiéncia: o normal, o previsivel. Transposto para o plano
global das economias reais, trata-se das macrorregularidades ou simplesmente
regularidades macroecondmicas, que expressam padrdes ou tendéncias de evolugao
dos grandes agregados tais como produto, renda, consumo e investimento.

A idéia de Marshall absorvida por Keynes e pelos pds-keynesianos é que
o interesse deve estar, sobretudo, pela parte econdmica da vida humana que é
suficientemente regular e que, conseqiientemente, pode ser predita (id, p. 42). Em
outras palavras, eventos extremamente especificos ndo podem ser previstos com
precisdo, mas tendéncias comportamentais, certas mudangas de contexto e o nivel
de determinadas variéveis podem ser esperados. Nas palavras de Marshall:

(...) o emprego do termo normal implica a predominéncia de certas tendéncias, que
se afiguram ser mais ou menos firmes e persistentes na sua atuagio, sobre outras
relativamente excepcionais e intermitentes. A doenga é uma condi¢do normal do
homem. Mas uma longa existéncia transcorrida sem qualquer doenga é anormal.
Durante o degelo, o Reno sobe acima do nivel normal, mas, numa primavera fria e
seca, quando se encontra menos do que o usual abaixo desse nivel normal, pode-se
dizer que estd anormalmente baixo (para essa época do ano). Em todos os casos,
os resultados normais sdo os que se podem esperar. (MARSHALL, 1985, p. 47)

6  Como observa o epistemo6logo Mario Bunge (1987) ao apontar as insuficiéncias das metodologias individualistas,
uma sociedade é um sistema de individuos inter-relacionados e enquanto algumas de suas propriedades sao
meras resultantes de propriedades de seus membros, outras, contudo, sdo derivadas de relagdes entre estes.




Niveis de variaveis, comportamentos dos agentes e eventos sao considerados
normais se ocorrem repetidamente ao longo do tempo. Contudo, eventos, niveis
de variaveis e comportamentos normais nao se referem a possibilidades tnicas,
mas, sim, a um leque de possibilidades: um intervalo de normalidade econémica
(tal como o Reno que possui um intervalo de normalidade do nivel de suas
aguas; assim, somente niveis superiores ou inferiores a esse intervalo devem
ser considerados anormais). O conceito de normalidade ¢é util, portanto, para
estabelecer o leque de eventos possiveis de ocorrer diante da mudanca de patamar
de determinadas variaveis, em virtude das decisdes esperadas dos agentes cujos
pardmetros comportamentais sao conhecidos e estaveis. Sendo assim, o desenrolar
de um contexto macroeconoémico pode seguir inumeros caminhos e alcangar,
também, diversas situagdes que sdo esperadas sob condi¢cdes de normalidade.
Assim, a teoria monetarista do equilibrio econémico tinico é radicalmente diferente
daidéia do intervalo de normalidade econémica derivada das teorias de Marshall e
Keynes. Em outras palavras, para a primeira visao, a economia somente possuiria
uma taxa de desemprego duradoura se esta taxa correspondesse a taxa natural de
desemprego, enquanto, para a segunda, inimeras taxas de desemprego poderiam
ser duradouras e teoricamente aceitaveis. A teoria pds-keynesiana do intervalo de
normalidade é, pois, compativel com a possibilidade de equilibrios multiplos.

Em suma, um estado de normalidade econdmica é aquele em que as decisoes
individuais de certos grupos de agentes correspondem a um padrao esperado. Seus
comportamentos médios prevalecem diante das condigdes que sdo conhecidas:
agOes e reages a certas mudangas sao previsiveis. A permanéncia das caracteristicas
econdmicas do meio ambiente associada aos parametros comportamentais estaveis
dos agentes garante o desenrolar normal dos eventos. Essas caracteristicas sio,
fundamentalmente, as instituigdes de uma economia e suas regras. Por exemplo,
as institui¢des criadas para reduzir a incerteza e/ou coordenar planos e atividades,
sendo a mais importante dessas instituicdes os contratos futuros denominados
em moeda, que conectam o presente ao futuro (DAVIDSON, 1978).

Para sustentar um sistema de contratos futuros, é necessaria a defini¢gao
de um padrao monetario com: a) regras que possam ser encaradas pelos agentes
como ancoras do valor futuro da moeda; e b) liberdade de administracdo para
os gestores da politica monetaria, que possa ser interpretada pelos agentes como
uma prerrogativa, que deve ser utilizada na busca da normalidade.’

7  Dito de outra forma, os policymakers devem informar os agentes, coordenar as agdes privadas e assegurar a
comunidade que as condigdes normais serdo mantidas. O Estado deve ser visto como garantidor das condigdes
econdmicas normais, isto é, esperadas.



A construgao da ciéncia econdmica depende, portanto, da observagao
acurada de processos desenvolvidos em contextos de normalidade - o que tem
possibilitado a constru¢ao de modelos tedricos de previsdo que se transformaram
em um potente instrumento de analise a disposi¢ao dos policymakers. Ha mais de
cem anos, Marshall, utilizando-se de criativas metaforas, destacou a importancia
dos modelos tedricos de previsdo para a economia, afirmando:

(...) assim como a balanga do quimico torna a quimica mais exata que as outras
ciéncias fisicas, do mesmo modo a balan¢a do economista, apesar de grosseira e
imperfeita, deu 8 Economia uma exatiddo maior que a de qualquer outro ramo da
Ciéncia Social. Naturalmente, a Economia nao pode se comparar com as ciéncias

fisicas exatas, pois que se relaciona com as forgas sutis e sempre mutaveis da
natureza humana (MARSHALL, 1985, p. 33).

Assim, de posse de modelos macroecondmicos de interpretagdo da
realidade e sob condi¢des de normalidade, Keynes e os pds-keynesianos, por
um lado, negariam a existéncia da chamada defasagem interna, que ocorreria
porque haveria uma demora na identifica¢ao do disturbio e na implementagao
das medidas monetdrias estabilizadoras. Por outro, ndo considerariam um
problema a existéncia da chamada defasagem externa, que se refere ao intervalo
de tempo que ocorreria entre a implementagao das medidas e seus efeitos sobre
a economia. Se, por exemplo, os valores de certas variaveis-chave comegassem
a escapar de seus valores normais, os policymakers poderiam saber a priori as
conseqiiéncias reais que emergiriam. Séries de dados e indicadores sdo uteis
para esse tipo de analise. Portanto, os governantes podem prever o surgimento
de certos problemas, porque, em geral, os efeitos reais acontecem depois de
transcorrido algum tempo que os primeiros e mais ténues sinais nominais ou
de mudangas comportamentais foram emitidos. Logo, em vez de demora para
identificar o disturbio, haveria previsao da ocorréncia futura do problema; em
vez de defasagem, antecipagao.

Os governantes ndo deveriam, portanto, aguardar o resultado final e mais
agudo proveniente das ténues mudangas iniciais de variaveis ou comportamentais
para agir com politicas monetarias discriciondrias. A faculdade de realizar
previsdes, necessaria para orientar o processo decisério dos governantes, sob
condi¢oes de normalidade, existe e é uma pratica corrente dos dirigentes dos
bancos centrais e analistas econdmicos. A capacidade de realizar previsdes apoia
a tomada de decisao dos policymakers, que podem agir imediatamente (ou
ndo). A demora em agir, depois de previsto o possivel disturbio futuro, que é o
outro problema que sustenta o argumento da defasagem interna, também nao
tem sido uma regra geral para todos os bancos centrais e em todos os tempos;
muito pelo contrario.




Para Keynes e os pds-keynesianos, a defasagem externa também nao
seria considerada um problema. Sabe-se que qualquer politica econdmica
provoca efeitos diferidos no tempo. Sob condigdes de normalidade, é possivel
aos policymakers receitar a medida monetaria adequada e prever seus resultados
ao longo do tempo.

Cabe ainda ressaltar que, diferentemente do que acredita Friedman, a
politica monetaria pode ter efeito imediatamente, em vez de apenas 6, 9, 12
ou 15 meses depois. Sob condi¢des normais, o mero antincio de intervencao
pode causar efeitos reais sobre a economia. Se os governantes sido vistos
como garantidores das condi¢gdes normais, isto é, como mantenedores
das condigbes esperadas, o anuncio de suas politicas estimulara a tomada
de decisdes privadas estabilizadoras. Por exemplo, a taxa de cambio de
determinado pais tem persistentemente assumido um certo valor (portanto,
considerado normal); se houver um aumento nessa taxa e o banco central
anunciar que vendera reservas internacionais para reduzir o preco da moeda
estrangeira, havera, em condi¢des normais, uma antecipagao de movimento
pelo mercado, que se tornara vendedor, o que reduzira o valor da taxa de
cambio (DAVIDSON, 1982, p. 112). Isso ocorreria antes mesmo de o banco
central agir; conseqiientemente, pouparia esfor¢os da politica governamental
de restauracao do valor normal - ou até mesmo poderia eximir o governo da
necessidade de intervir.

Diferente do descrito anteriormente, em contextos de instabilidade
econdmica, as autoridades publicas tém reduzida capacidade de realizar
previsoes. Nesses, o nimero de caracteristicas permanentes do meio ambiente
econdmico ¢ menor e/ou alguns parametros comportamentais dos agentes
se tornam instaveis. Assim, grande parte dos eventos futuros pode se tornar
imprevisivel. A capacidade de previsdo se reduz porque aumentam, de forma
consideravel, as possibilidades de contextos diversos emergirem. Assim, a
incerteza que as autoridades enfrentam nao ¢é resultado da dificuldade de
imaginar cendrios futuros, mas ¢, acima de tudo, fruto do aumento notéavel
de cenarios imaginados; isto ¢, as expectativas se tornam demasiadamente
elasticas.

A defasagem interna verdadeiramente poderia ocorrer nessas condigdes,
porque poderdo nao existir trajetérias comportamentais regulares, repetitivas.
Em decorréncia, seria impossivel haver previsibilidade segura daquilo que
nao é normal. A defasagem externa poderia, também, se transformar em
um notavel problema, porque a politica monetaria poderia provocar seus
resultados em contextos macroeconémicos totalmente diferentes daqueles



em que teria sido implementada; assim, seus resultados ndo poderiam ser
antevistos. Em condig¢des de instabilidade, ndo existiriam comportamentos
normais, isto é, comportamentos que poderiam ser previstos com um grau
elevado de seguranca.

Para Keynes e os pds-keynesianos, politicas discriciondrias monetarias, em
condi¢des de instabilidade, poderiam nao funcionar em sua plenitude — poderiam
até mesmo ser ineficazes. Assim, em contextos de instabilidade, as defasagens
identificadas por Friedman podem efetivamente ser relevantes. Ademais, para as
autoridades governamentais, em condi¢des de instabilidade, qual a magnitude
de determinada variavel que poderia induzir a certo comportamento privado?
Por exemplo, em situagdes de inflagao alta e cronica, qual seria a taxa de juros
capaz de inibir a demanda? Qual seria (se existir) a taxa de juros capaz de conter
a saida de capitais sob uma situagdo de ataque especulativo? Essas perguntas
nao teriam solugdo, porque os contextos estariam em processo continuo de
intensas modificagdes. Logo, a politica monetaria poderia, também, ser ineficaz.
A politica monetaria somente seria bem-sucedida em condigdes de instabilidade
por auxilio do acaso, ja que ndo haveria base cientifica sélida que sustentaria o
rigor necessario a sua aplicagao.

Keynes, contudo, certamente era favoravel a realiza¢ao de intervengdes
emergenciais em tempos de instabilidade. Entretanto, sua concepgao de
planejamento econdmico era algo muito mais amplo do que intervengdes
em periodos de excegdo. Segundo Keynes, planejamento econdmico possui
um significado mais extenso que politica econémica. O primeiro, além de
englobar o segundo, refere-se a construgdo de institui¢des e regras econdmicas
que devem ser duradouras. Instituigdes, regras, metas e politicas economicas
devem ser estabelecidas em tempos de normalidade visando a dois objetivos:
a) estimular a atividade empresarial; e b) criar barreiras para evitar crises. As
metas estabelecem limites (inferior e superior) para as principais variaveis
macroecondmicas: emprego, produto, inflacao e saldo comercial e de capital
com o exterior. As institui¢cdes e regras tentam induzir a economia a se manter
dentro das metas-limite. As politicas macroeconémicas devem ser utilizadas,
em tempos de normalidade, quando ha sinais de que as institui¢des e regras
nao serao suficientes para manter a economia dentro desses limites.

Quando a economia esta fora dos limites estabelecidos, as politicas emer-
genciais sdo validas, porque ¢ melhor tentar realizar uma politica econdmica que
tenha uma base cientifica precdria do que nada fazer. Nessas circunstancias de
crise, Keynes, em sua Teoria Geral, sugeriu que até mesmo encher garrafas com
dinheiro e enterra-las em minas de carvao abandonadas para estimular a atividade




empresarial e reduzir o desemprego seria aceitavel. Contudo, observou que seria
mais sensato construir casas ou algo semelhante, mas, se grandes dificuldades
praticas se opdem, admitiu que o recurso citado seria preferivel a nada.

Regras e instituicdes devem ser revistas sempre que uma economia
necessitar de constantes intervengoes de politicas econdmicas, para ser mantida
dentro do corredor de normalidade, isto é, aquela regido em que os parametros
comportamentais sdo estdveis e os contextos macroecondmicos sao previstos
com bastante seguranca. Nessas circunstancias, regras e instituigdes devem ser
fortalecidas para que a economia por si s6 caminhe no interior do corredor de
normalidade sem se aproximar da regido de crise.

Assim, sugere-se um acompanhamento macroecondmico rigoroso e
eventuais intervengoes (alicercados em bases cientificas seguras) em economias
com metas estabelecidas, com regras claras e com instituigdes fortes para que nao
se tenha de realizar intervengdes emergenciais profundas (fundadas em bases
cientificas precarias) somente em momentos de instabilidade geral. Evitar crises
¢ a prioridade do planejamento intervencionista e das politicas de Keynes. Para
ele, “o remédio correto para o ciclo econdmico nio consiste em evitar os booms
e assim nos manter permanentemente em uma semidepressao, mas em abolir
as depressdes e nos manter, deste modo, permanentemente em quase-boom”
(KEYNES, 1973, p. 322).

1.5. 0 ESTADO E O PLANEJAMENTO ECONOMICO

Para resolver o problema keynesiano, trés tipos de politicas econdmicas
podem ser consideradas: a) o Estado poderia assumir a responsabilidade
direta pelas decisdes de investimento; b) o Estado poderia tentar oferecer
condigoes especiais para o investimento privado em certas areas;® ¢) o Estado
poderia buscar atingir todo o conjunto de investimentos privados, criando
um ambiente econdmico seguro no qual os agentes privados possam ser
estimulados a fazer escolhas mais arriscadas e ndo somente a acumular
ativos liquidos.

A primeira politica, que para alguns seria o significado da proposta de
Keynes de “socializar o investimento”, vai contra a intengdo de se preservar
a decisdo privada e, por isso, pode ser eliminada. Como assinalado por

8 No caso concreto do Brasil, este tipo de politica pode abrigar a l6gica do PAC e das Parcerias Publico-Privadas
(PPP), que serdo examinadas na ultima segdo deste capitulo.



ele, a questdo era permitir a livre empresa funcionar, nao extermina-la.’ A
segunda linha de politica econdmica envolveria o Estado diretamente no
processo de alocagao de recursos, algo que, em principio, poderia requerer
mais informagdo do que os governos dispéem; contudo, agdes mais restritas
de politica industrial ndo deviam ser descartadas. O papel do governo
nao seria substituir os mercados privados para assumir a determinagao
dos investimentos. A intervencdo devia ser planejada para impulsionar a
demanda agregada, reduzindo assim as incertezas com relagao ao futuro
da economia.

A politica macroecondmica ideal proposta por Keynes inflaria a
demanda agregada, expandindo a economia como um baldo e deixando
a cargo dos agentes privados as decisdes de como os recursos disponiveis
seriam empregados. Em resumo, o problema da demanda efetiva é que os
valores dos ativos de capital, como vimos, sdo desfavoravelmente atingidos
pelas incertezas quanto aos retornos e a sua iliquidez. Impulsionando-se a
demanda agregada, reduzem-se os riscos e, entdo, elevam-se os pregos de
demanda de cada tipo de ativo em relagdo a moeda. Uma onda ascendente
nao ergue todos os barcos, mas caberia principalmente aos agentes privados
decidir quais barcos flutuariam e quais afundariam. Para tanto, o governo
deveria, por iniciativa prépria, implementar investimentos em projetos que
nao competissem com os privados, criando, assim, um ambiente favoravel
a iniciativa privada, regulando o ritmo dos investimentos de acordo com a
necessidade de compensar a incapacidade da demanda privada de sustentar
um nivel estavel de demanda agregada ao longo do tempo.

A possibilidade de planejamento, no sentido de elaborar planos de
intervengdo para compensar um eventual hiato de investimentos privados,
foi refor¢ada, na visdo de Keynes, pelo fato de o governo nédo ser apenas
mais um a tentar adivinhar as tendéncias futuras, mas de ser, em grande
medida, um construtor do futuro através do poder mobilizador de recursos e
influenciador da demanda agregada. A esfera de atuagao do governo nio se
sobrepoe a esfera privada. Pelo contrario, o governo deve auxiliar a criacao
de um ambiente estavel e seguro para a agdo dos agentes privados.

Uma conseqiiéncia do argumento anterior é que o carater especifico
das propostas de politica econdmica de Keynes consiste na definicao de um

9 No entanto, as economias capitalistas modernas abrem espago para a atuagdo direta do Estado em setores
considerados estratégicos e para os quais a iniciativa privada teria pouco interesse em alocar capitais.




conjunto de medidas delineadas para reduzir ou socializar as incertezas que
cercam as decisdes econdmicas e para impulsionar a demanda agregada via
interven¢do do Estado, quando a demanda privada fracassa.’® Desse modo,
o Estado poderia contribuir para criar um ambiente estavel, mais favoravel
aos investimentos privados. O governo ndo pode, é claro, criar contextos
microecondmicos estaveis. Os agentes ainda precisam correr os riscos
ligados as suas escolhas de como acumular para se beneficiar por eventuais
sucessos. No entanto, o governo pode reduzir ou eliminar riscos globais
ou macroecondmicos que afetam a economia como um todo e que podem
punir até mesmo aqueles individuos cujas decisdes foram adequadas em
termos microecondmicos. Esta é a questao central das politicas econdmicas
de Keynes. O governo tem a sua disposi¢ao um arsenal de instrumentos
para agir sobre o nivel geral de atividade. A informac¢do para utiliza-los
estd ou pode estar disponivel, o que ndo é, necessariamente, o caso da
informagdo necessaria para uma interven¢ao microeconémica. Como
a incerteza perpassa e flui através de muitos canais, todas as alavancas
devem ser acionadas para assegurar a manuteng¢do da economia em um
estado de prosperidade. As politicas econdmicas devem consistir em agoes
concentradas em maultiplas areas.

A necessidade de agdes concentradas e abrangentes é um aspecto
das propostas de politica econémica de Keynes com freqiiéncia esquecido,
em especial por aqueles que concentram a aten¢do exclusivamente nas
medidas fiscais. A incerteza pode afetar a economia de varias formas.
Consumidores podem temer por suas rendas, pelos precos das mercadorias
e servicos, sua disponibilidade etc. Empresarios podem ter que enfrentar
inovagdes tecnoldgicas, criagdo de novos produtos, mudangas de gosto ou
de disponibilidade de meios de producéo e trabalho, acesso a mercados etc.
As incertezas podem ser geradas pela propria intervengao estatal: economias
onde a demanda agregada ¢ sustentada podem ser inflacionarias, gastos
publicos mais altos podem conduzir a elevacdo de impostos ou das taxas
de juros, se politicas monetdrias apropriadas ndo forem implementadas,
vantagens competitivas podem ser criadas de modo desigual como resultado
do gasto publico etc. Uma intervengdo redutora de incertezas requer agoes
concentradas em varias frentes, a fim de evitar que politicas econdmicas

10 O Estado é o unico agente econdmico capaz de reduzir ou socializar custos e incertezas inerentes ao funcionamento
da economia. A possibilidade de auto-regulagdo de um mercado nao implica que o 6timo econdmico vé coincidir
sempre e necessariamente com o étimo social em termos de geragao de emprego e de renda para a sociedade.



locais ou setoriais acabem apenas desviando a incerteza de seus pontos de
impacto originais, em vez de reduzi-la. Neste sentido, ¢ melhor identificar
“politicas economicas keynesianas”, em vez de uma politica keynesiana fiscal
ou monetaria. Além disso, como ja apontado, um elemento essencial da
teoria economica de Keynes é a impossibilidade de separagao entre fatores
reais e monetdrios. Objetivos ndo podem ser formulados para um “lado” da
economia isoladamente. Muito embora recomendagdes especificas sejam
feitas para cada um destes campos, ¢ a natureza abrangente da gestao
macroecondmica a caracteristica da abordagem de Keynes, mais do que o uso
de um instrumento de politica econdmica particular. A escolha dos campos
e instrumentos tem sua prépria logica. Cada politica impacta a economia
através de um canal diferente, em momento e intensidade especificos. Além
disso, cada politica econdmica especifica tem seus proprios problemas de
controle e previsibilidade da eficacia do instrumento e seu impacto. Uma
estratégia abrangente deve ser desenhada para maximizar a eficiéncia do
uso de cada ferramenta.

Em qualquer caso, politicas puramente macroecondmicas sao dificeis
de se conceber. Nao ha instrumentos capazes de impactar a economia como
um todo sem mudar de alguma forma sua estrutura, ou seja, favorecendo
alguns setores mais do que outros. A arte da politica econémica deve
residir exatamente na capacidade de elaboracao de politicas para as quais
tais efeitos sejam minimizados ou, se for o caso, sejam buscados de forma
consciente, como pode acontecer quando emergem gargalos setoriais ou
areas debilitadas se tornam alvo de recuperagio.

Mesmo assim, nao resta duvida de que todos os Estados exercem
politicas de cunho macroecondmico, afetando suas economias e conduzin-
do-as na diregao de suas melhores avaliagdes. Este ponto sera rapidamente
abordado na préxima segdo, preparando-nos para estudar de maneira mais
detalhada o caso brasileiro.




2. ESTADO E MACROECONOMIA BRASILEIRA:
A OPCAO PELO INVESTIMENTO PUBLICO E 0 PAC

2.1. INTRODUCAO

As inter-relagdes entre Estado e economia cobrem diversas areas de interesse
e sao de uma variedade tal que desafiam os analistas de diversas disciplinas em
qualquer pais. Sua complexidade sugere que as analises adotem abordagens parciais,
cobrindo aspectos especificos. Com o risco de deixar de lado faces importantes
dessa questao, o presente capitulo discute, essencialmente, aspectos como os da
evolugao de médio e longo prazo do nivel de atividade, do investimento em capital
fixo, e as perspectivas futuras para o crescimento da economia brasileira.

O Brasil vem ha quase duas décadas implementando reformas institucionais
de cunho econdémico, politico, social, juridico e administrativo com reflexos
diferenciados na atividade econdmica, na drea social e no exercicio da cidadania.
Nesse periodo de pouco mais de 20 anos o pais avangou no aprofundamento
do regime democratico, reformou institui¢des e, ainda que a passos timidos,
caminhou no sentido de incorporar parcela importante dos largos segmentos que
historicamente estiveram a margem da construcao da sociedade. Para este tltimo
fato, contribuiram decisiva e inequivocamente as politicas publicas brasileiras
direcionadas a aumentar a inclusdo social, reduzir a pobreza e diminuir as
desigualdades - politicas essas, em sua maior parte, diga-se, definidas no texto
da Constituicao Federal de 1988.

No que diz respeito ao desempenho da economia, contudo, ndo se pode
qualificar como bem-sucedida a agenda de reformas de cunho liberal, cujo
mote seria a superagdo de um modelo de desenvolvimento voltado para dentro,
com pouca preocupag¢do com a eficiéncia e fortemente intervencionista, para
outro mais aberto e em que o papel do Estado é menos o de produtor direto de
bens e servicos e mais o de provedor de servigos basicos para a populagdo e o
de regulador da atividade economica. Introduzido a partir da década de 1990,
esse conjunto de reformas esteve associado a resultados pifios em termos de
crescimento - média de 1,60% ao ano, bem inferior aos 2,9% ao ano da chamada
“década perdida” de 1980.

O interesse nos efeitos das politicas publicas sobre o crescimento parte,
evidentemente, do reconhecimento de que boa parte do universo possivel dessas
politicas é¢ enddgeno, pois reflete um determinado contexto politico e institucional.
O proprio estagio de desenvolvimento de qualquer pais é um legado da historia e
dificilmente pode ser alterado por ruptura subita com as instituigdes vigentes. Essa



¢ uma das razdes pelas quais reformas mais profundas apenas tém lugar quando
por ocasiao de mudangas politicas mais radicais ou em épocas de crises. E ainda
que seja possivel identificar quais as reformas que mais diretamente induzem ao
crescimento, ainda resta a questdo, essencialmente politica, de como atingi-las.

E preciso reconhecer, no entanto, que os estudos empiricos nem sempre
fornecem respostas claras para os efeitos das reformas. Uma resenha particu-
larmente cética dos estudos empiricos focados nos efeitos das reformas sobre
o crescimento ¢ a de Babetskii (CAMPOS, 2007, p. 1), que conclui que, apesar
dos diversos beneficios que os economistas atribuem as reformas estruturais, a
literatura empirica falha ao tentar estabelecer a existéncia de um efeito positivo
e significativo das reformas sobre o desempenho econdmico:

We collect data from 43 econometric studies (for more than 300 coeflicients on
the effects of reform on growth) and show that approximately one third of these
coefficients is positive and significant, another third is negative and significant, and
the final third is not statistically significant different from zero."

Ao interpretar seus resultados, os autores sugerem que as dificuldades de
confirmar os efeitos positivos provavelmente se devem as formas de medir as
reformas e a falta de ferramentas estatisticas capazes de controlar as diferencas
institucionais e condigdes iniciais dos diversos paises.

Recentemente, tem-se observado no Brasil uma significativa mudanga na
agenda de reformas, a partir de uma reconsideragdo do papel do Estado e de sua
articulagdo com o mercado na economia e na sociedade. Além da necessidade
de se reformular, por exemplo, o sistema tributério, no sentido de torna-lo mais
favoravel ao investimento e a0 mesmo tempo mais progressivo, ja se discute
também como tornar a politica macroecondmica mais potente no sentido de
promover o crescimento.

A relagao entre o gasto publico - que ¢, em ultima instancia, o indicador
por exceléncia do tamanho do Estado quando tomado em relagido a medidas
do nivel de atividade econdmica como o PIB - e o processo de crescimento
economico tem sido muito estudada. Uma generalizagao quase consensual das
conclusdes desses estudos indicaria que: primeiro, o tamanho do Estado tende a
crescer a medida que as economias se desenvolvem; segundo, que uma estratégia
moderna bem-sucedida de desenvolvimento envolve a articulagdo e a busca de

11 Em tradugao livre: “Coletamos dados de 43 estudos econométricos (com mais de 300 coeficientes relacionando
reforma e crescimento) e mostramos que aproximadamente um tergo desses coeficientes ¢ positivo e significante,
um outro tergo negativo e significante, e o resto nao ¢ estatisticamente diferente de zero”




complementaridades entre os gastos e investimentos do setor publico e aqueles
efetuados pelo setor privado.

Entre as despesas cujo impacto positivo sobre a atividade produtiva privada é
mais direto, forte e importante para o crescimento situam-se as despesas relacionadas
a construgao da infra-estrutura fisica e, a mais longo prazo quanto as implicagoes
para o processo de crescimento, aquelas associadas a constru¢io do capital.

Um aspecto importante a enfatizar é que a estrutura das despesas do
governo, entre gastos correntes e gastos com investimento em infra-estrutura,
tem a capacidade de afetar a trajetoria de crescimento, sendo que a combinagao
entre gastos correntes e investimentos que impulsiona o crescimento é, em grande
medida, peculiar ao estagio de desenvolvimento em que se encontra determinada
sociedade e é freqiientemente objeto de controvérsia entre economistas e demais
cientistas sociais. Argumento semelhante pode ser feito em relagdo a forma
como eventuais déficits publicos sao financiados. O uso de taxas de juros muito
elevadas para a colocagdo de papéis da divida que financia o déficit publico pode
gerar crowding out do investimento privado. O déficit financiado por emissao de
moeda, por outro lado, pode gerar pressoes inflacionarias se expandido acima
de certos limites. A determina¢ao destes limites é também sempre objeto de
controvérsia.

A abordagem convencional em relagdo a andlise dos gastos ptiblicos e com
relagdo a politica fiscal se preocupa, essencialmente, com a estabilizagdo macro-
econdmica. A posicao moderna postula que, além disso, devem se voltar para o
objetivo de elevar a taxa de crescimento porque vem se formando o consenso de
que a estabilizacdo é sem duvida necessaria, mas ndo suficiente para acelerar o
crescimento. A questdo, portanto, é: como a tributagdo, o gasto e o endividamento
publico podem ser usados com a finalidade de atingir também o objetivo do
crescimento? Aqui, como em tantos problemas do mundo real, ndo ha respostas
nem solugdes faceis. Mas é reconhecido que ao focalizar apenas a estabilizagdo
econdmica, a abordagem da politica fiscal negligenciou sua participa¢ao na ajuda
ao objetivo de contribuir mais diretamente para o crescimento.

Como ¢ bem sabido, apesar da recupera¢ao do quadriénio 2004-2007, o
Brasil ainda ndo conseguiu alcangar um ritmo capaz de reduzir de forma signi-
ficativa o hiato que o separa de um grande grupo de paises emergentes no que
diz respeito a velocidade do crescimento. A acelera¢ao do crescimento também
permitiria minorar os graves problemas sociais e redistributivos que ainda nos
afligem, mesmo levando em conta os avangos das politicas publicas — e seus
resultados — em termos de reducdo da pobreza e da desigualdade. Sendo assim,
por que o Brasil ndo cresce mais rapido?



Uma certeza hoje praticamente consensual é que recuperar o investimento
publico em infra-estrutura é fundamental para acelerar o crescimento. Além dessa
introdugdo, este subcapitulo apresenta outras cinco se¢des. A seguinte analisa
o investimento publico no Brasil, em perspectiva histérica de longo prazo. A
secdo 3 discute o papel do Estado no pais em sua evolugao recente, bem como
as mudangas que tém havido nesse debate, que culminaram com a estratégia
traduzida pela adogdo do PAC. A se¢do 4 dedica-se a descrevé-lo sumariamente.
A segdo final apresenta as conclusdes gerais.

2.2. EVOLUCAO DO INVESTIMENTO PUBLICO
BRASILEIRO NAS ULTIMAS DECADAS

O grafico 1 mostra a evolucao das taxas de crescimento do PIB brasileiro
desde 1950. Observe-se que o periodo 1964-1973 destaca-se por apresentar taxas
maiores e crescentes de expansiao do PIB. Quando se consideram os indices do
produto pelo grafico 2, constata-se que, a partir de 1980, a economia brasileira
entra em um regime de baixo crescimento, afastando-se da tendéncia de forte
expansdo do periodo 1947-1980.

No mesmo grafico, pode-se constatar que, neste periodo, as taxas de
crescimento do investimento publico foram mais altas do que as do investimento
privado, corroborando a importancia fundamental do setor publico como agente
indutor do crescimento economico.

Observe-se que a inflexdo do investimento publico em 1977 antecedeu a
inflexdo do investimento privado em 1981. Outro fato caracteristico refere-se
a grande volatilidade dessas variaveis no periodo pés-liberalizagao comercial e
financeira, expressao das transformagdes estruturais e das instabilidades conjunturais
que lhes sao caracteristicas.

Uma das principais causas da queda do investimento publico reside no
comportamento das taxas de poupanc¢a do governo, que, com excegdo de 1993
e 1999, permanecem negativas desde inicios dos anos 1980 (ver grafico 3). Mas
esta analise, desenvolvida basicamente em termos de variaveis de fluxo, deve ser
complementada com a observa¢ao da evolu¢io do estoque de capital fixo.

A evolugao da participagao do estoque de capital fixo do governo no estoque
de capital fixo total da economia brasileira, para o periodo 1950-2007, encontra-se
no gréfico 4. E nitida a tendéncia de forte declinio iniciada em inicios dos anos
1970, com uma relativa estabilidade entre 1984 e 1993. Todavia, a partir de 1994,
a tendéncia de declinio acentuado afirma-se novamente.




Grafico 1 - Brasil: Taxas de Crescimento Econdmico (1950-2007)
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Grafico 2 - Investimento Publico, Investimento Privado e PIB (1947-2006)
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Grafico 3 - Evolucao da Poupanca do Governo em Percentagem do PIB (1947-2005)
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Grafico 4 - Participacao do Estoque de Capital Fixo Produtivo do Governo no
Estoque de Capital Fixo Total (1950-2007)
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Uma das caracteristicas do declinio tendencial do estoque de capital fixo do
governo € que este se conjuga com o declinio e estagnagao da taxa de crescimento
do estoque de capital fixo produtivo total, amplificando os problemas estruturais
e minando o potencial produtivo do pais no longo prazo. Mais precisamente, a
taxa de acumulagao de capital fixo produtivo liquido de depreciacdo da economia
brasileira cresce abaixo de 2% a.a., conforme pode ser observado pelo gréfico 5,
que exibe as taxas de acumulag¢do por componente. Trata-se de uma cifra muito
aquém da necessaria para garantir a sustentabilidade do crescimento econdmico
brasileiro em taxas elevadas no longo prazo.

Apesar disso, a partir de 2004, a formagao bruta de capital fixo parece
retomar uma trajetoria de expansdo, num padrao que talvez permitisse taxas de
acumulagao de capital produtivo mais elevadas (ver grafico 6). Todavia, fatores
conjunturais e estruturais se conjugam como obstaculos para que isso seja
possivel no médio prazo, destacando-se: a) a permanéncia de taxas reais de juros
extremamente elevadas, subproduto de uma politica monetaria desconectada
das necessidades da acumulacao de capital fixo produtivo; b) taxas de cambio
muito apreciadas; e ¢) auséncia, até 0 momento em que esta analise esta sendo
escrita, de uma politica industrial coerente com as necessidades de uma economia
ainda em desenvolvimento. Observe-se que a taxa de investimento (grafico 7)
voltou a crescer em 2004, atingindo, em 2007, o valor de 17,5% do PIB, mas é
ainda muito baixa, comparativamente aos valores observados sob o regime de
alto crescimento econdmico.

Grafico 5 - Taxas de Acumulac3o de Capital por Componentes (1951-2007)
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Grafico 6 - Formacao Bruta de Capital Fixo (1950-2007)
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Grafico 7 - Taxa de Investimento a Precos Constantes (1950-2007)
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2.3. O INVESTIMENTO PUBLICO E O PAC

2.3.1. Alimportancia do investimento publico

O PAC representa uma mudancga de concepgdo do Governo Lula: é uma
nova forma de pensar a relagdo entre duas institui¢oes essenciais para o desen-
volvimento de uma sociedade: o Estado e o mercado. Tais instituicdes devem
interagir através de agdes de governo para estimular o crescimento econdmico
e promover justi¢a e seguranga social. Em caminho oposto, os ultimos governos
de FHC e Lula construiram suas estratégias de crescimento e desenvolvimento
social baseadas em lendas, conhecidas e antigas, sdo do século XVIII: “para
governar melhor, é preciso governar menos” (Marqués dArgenson) ou “a regra
geral é que nada deve ser feito ou tentado pelo governo; o lema do governo
(...) deveria ser: ficar quieto (...) A exigéncia feita pela agricultura, industria e
comeércio aos governos ¢é tao modesta e razoavel quanto a que Didgenes fez a
Alexandre: - saia da minha frente”(F. Benthan).

Através do PAC, o governo tenta retomar o controle da nau Brasil, que
estava a deriva. O PAC néo aceita a idéia de que o Estado ocupa o lugar da
iniciativa privada, que o investimento publico expulsa da economia o investimento
privado - fendmeno que é conhecido na academia como crowding-out. Muito
pelo contrario. O PAC adota a concepgao do crowding-in: o investimento publico
atrai para a economia o investimento privado real. A idéia do crowding-out é
que a economia somente pode crescer a uma determinada taxa que é natural,
dada uma série de condigdes estruturais e legais que sdo conhecidas, mas que
nao podem ser alteradas no curto prazo, ou seja, o PIB potencial esta dado pelas
condigdes passadas que sdo tratadas como perenes. A idéia do crowding-in esta
baseada exatamente na possibilidade de alteracao do PIB potencial. Assim, o
investimento publico ndo expulsaria o investimento privado, mas, ao contrario,
abriria espago para sua expansao. Na concepgao do crowding-out, o investimento
publico expulsaria o investimento privado e/ou causaria inflagdo devido ao
excesso de demanda. Na alternativa crowding-in, nao havera excesso de demanda
porque a taxa potencial de crescimento anual do PIB da economia brasileira
sera superior a 5% se o conjunto de investimentos publicos proposto no PAC
for realizado.

A ultima grande iniciativa econdmica de governo no pais foi o Plano Real.
Quem derrotou a alta inflagdo no Brasil foi o governo. Nao foram as forgas de
mercado que se movimentavam livremente. O Governo Lula retomou a iniciativa,
através do PAC, depois de quatro anos esperando o “espetaculo do crescimento”



que seria oferecido exclusivamente pelo “mercado’”, uma entidade considerada
por muitos como: vidente, suprema e infalivel. Mas, o Deus mercado falhou:
o crescimento econdmico médio no periodo 2003-2006 foi de 2,6% (nos anos
1995-1998, correspondentes ao primeiro governo de FHC; foi de 2,6% e nos
anos 1999-2002, que corresponderam ao segundo mandato de FHC; foi de 2,1%
ao ano). Entdo, o governo desistiu de esperar o dia em que o paraiso chegaria
como resultado dos sacrificios quotidianos. Na pratica, a iniciativa de lancar
um programa desconstitui a idéia de que a soma de sacrificios de curto prazo
resultaria, de forma espontanea, no paraiso, alcangavel somente la... 1... 1a longe,
no longo prazo.

De um lado o PAC é criticado porque nao se propo0s a realizar corte de gastos
correntes, ndo reduziu a carga tributdria de forma generalizada e significativa,
ndo apresentou regras de garantia para os negdcios privados de grande porte e
nao desburocratizou a economia. Por outro lado, é criticado por sua timidez: o
montante previsto de investimento publico seria considerado insuficiente. Em
1994, o Plano Real também foi criticado porque nao continha medidas para
promover o crescimento e melhorar o perfil distributivo da renda. O objetivo
do Plano era somente um: extinguir o regime de alta inflacao. So faltou gente
para dizer que o Plano Real ndo continha um programa de reforma agraria.
Alids, em relagdo ao PAC até isso ja foi alardeado.

De fato, os montantes indicados no PAC para o investimento ptblico ndo
sdo absolutamente notaveis. Contudo, sdo muito superiores aqueles realizados
nos ultimos anos: podera saltar do patamar de aproximadamente 0,5% para
1,0% do PIB. As desejadas regras de garantia dos negdcios de grande porte e a
desburocratizagdo podem até se mostrar necessarias, mas ndo sao essenciais e
nem determinantes: mais do que reformas e marcos legais o que os empresarios
desejam ¢ lucro, uma palavra que é quase sindnima de crescimento sustentado.
A China é um caso exemplar, cresce por mais de duas décadasa 10% a.a. — além
disso, tem uma taxa de cambio que garante exportagdes a pregos altamente
competitivos. Esse é o pais que mais recebe investimento direto americano no
mundo.

A redugdo da sucgao fiscal proposta no PAC foi seletiva. Aliviou somente
setores industriais de bens de capital, TV digital e de semicondutores; aliviou
também os empreendimentos de edificacao de infra-estrutura e a construgao
civil. A redu¢do da sucgdo fiscal sera de R$ 6,6 bilhdes no ano de 2007, ou
seja, aproximadamente 0,7% do PIB. Foi uma medida correta para aumentar a
lucratividade esperada dos segmentos selecionados pelo Programa. A escolha
desses segmentos esta relacionada com os objetivos mais gerais do PAC. Contudo,




muitos afirmam que a carga tributaria no Brasil deveria ser reduzida de forma
significativa e generalizada ja que paises com igual grau de desenvolvimento
possuem cargas bem menores. E verdade. Mas por que a carga tributéria é alta
no Brasil? Ela foi aumentada exatamente durante os ultimos governos de FHC
e Lula com o objetivo de reduzir o déficit nominal, que cresceria de forma
explosiva por conta das elevadas despesas financeiras do governo decorrentes
das altas taxas de juros praticadas durante esse periodo. A causa da elevagdo da
carga tributaria foi a elevagao da taxa de juros basica da economia. Esqueceram
de dizer que paises com grau de desenvolvimento assemelhado ao do Brasil
possuem uma taxa de juros bem menor que a nossa e suas dividas publicas
ndo sdo indexadas a taxa basica de juros o que, portanto, lhes permite ter uma
carga tributaria menor.

Um ponto crucial do programa foi a ampliagdo do escopo da politica fiscal,
que tinha objetivo restrito, que era tao-somente reduzir a relagao divida/PIB. A
politica fiscal do PAC contém também o objetivo de promover o crescimento,
um objetivo consagrado pelas politicas fiscais keynesianas nos anos de ouro do
capitalismo durante o século passado. Dentro desse quesito, é fundamental - tal
como foi proposto no PAC - que o investimento publico seja financiado pela
redugdo do superavit primario e/ou pela redugdo das despesas financeiras do
governo. A redugdo de gastos correntes como fonte de financiamento dos gastos
com investimentos publicos ¢ uma medida que poderia ser indcua. Por exemplo,
uma pessoa empregada que recebe um beneficio do programa Bolsa Familia de
forma indevida gera gastos, gera empregos nas fabricas de bens de consumo.
Cortar esse beneficio (o que é uma medida correta) para transforma-lo em gasto
de investimento ¢ o mesmo que desempregar nas fabricas de bens de consumo
para empregar na construgdo de estradas.

E correta a adogdo da responsabilidade fiscal expressa na busca de um
déficit zero para o orgamento do governo federal, e isto estd no PAC. Os déficits
or¢amentdrios sdo sinais de fraqueza de uma economia. Uma economia néo
alcanc¢a o pleno emprego porque tem déficit orcamentario. A leitura correta
¢ inversa: nao equilibra o or¢amento porque nao atingiu o pleno emprego.
Portanto, é correta a visio de que se a economia crescer de forma continuada
a taxas superiores a 5% a.a., alcangara o equilibrio or¢amentario. Com pleno
emprego, haverd aumento substancial da arrecadagao e redugdo de alguns tipos
especificos de gastos sociais, tais como aqueles referentes aos pagamentos de
seguro-desemprego e do Bolsa Familia.

O crescimento econémico, idealmente, deve ser impulsionado pelo conjunto
de politicas macroecondmicas: fiscal, monetaria e cambial. Um crescimento



impulsionado por essas politicas acionadas, de forma coordenada, aumenta a
probabilidade de se tornar sustentavel, duradouro. A politica monetaria deve se
tornar compativel com o PAC. No entanto, as taxas de juros sugeridas no PAC (ver
tabela 1) sao incompativeis com o objetivo do crescimento porque: a) mantém
a atratividade dos ativos financeiros vis-d-vis o investimento produtivo; b) nao
reduzem de forma significativa as despesas financeiras do governo federal que
devem financiar o investimento publico e ¢) podem gerar um clima de desdnimo
generalizado — uma taxa de juros de 10% a.a. somente seria alcangada em
2010!!! Se o pais mantiver a taxa de basica de juros elevada, mantera o modelo
estagnacionista do stop-and-go, que tem sido muito mais stop do que go.

Tabela 1 - Cenario do PAC
(Em %)

Taxa Selic nominal 12,2 11,4 10,5 10,1

Fonte: Programa de Aceleracdo do Crescimento, p.5 [disponivel no site do Ministério da Fazenda).

A politica cambial compativel com o crescimento é aquela que mantém
uma taxa de cadmbio estavel e desvalorizada, isto é, uma taxa que garante as
exportac¢des de manufaturados precos competitivos no mercado internacional.
No Brasil, a taxa de cambio esta sobremaneira valorizada. Duas variaveis quando
combinadas tornam as importagdes explosivas: taxa de cambio valorizada e
crescimento econdmico. Entdo, pode-se afirmar que, se a politica monetaria se
tornar compativel com o PAC e a economia iniciar um processo vigoroso de
crescimento, havera um aumento drastico das importagdes que ameacara o saldo
em transagdes correntes com o exterior do balango de pagamentos brasileiro.

Sendo assim, sera preciso iniciar um processo de compatibilizac¢ao, desde
ja, da politica cambial com o PAC. Sera necessario iniciar um processo de
desvaloriza¢ao controlada da taxa de cambio para que em aproximadamente 18
a 24 meses a taxa de cambio esteja em um patamar capaz de garantir o equilibrio
das contas externas em um ambiente de crescimento econdmico. Uma politica
agressiva de aquisi¢ao de reservas por parte do Banco Central, associada a uma
politica de esteriliza¢do, é o caminho 6bvio. H4, contudo, uma barreira que
deve ser observada. O custo para o carregamento de reservas por parte do setor
publico ¢ a diferenca entre a taxa de juros doméstica e a internacional — que é
muito alta no Brasil - e isto refor¢a a necessidade de uma redugao mais acelerada
da taxa de juros basica, a taxa Selic.

Enfim, o PAC é um ponto de inflexdo na trajetdria das politicas economicas
do governo Lula. E necessario, contudo, adequar as demais politicas monetaria
e cambial ao objetivo do crescimento. O objetivo do crescimento tem que se




tornar uma obsessdo nacional. Afinal, um pais que verdadeiramente quer se
desenvolver deve pensar grande e, portanto, deve buscar compatibilizar objetivos
multiplos: estabilidade monetaria, crescimento econdmico, equilibrio do balango
de pagamentos, equilibrio das contas publicas e justica e seguranga social. O
crescimento econdmico e a conseqiiente solidez orcamentaria da Unido sao
as condic¢des basicas e necessarias para a viabiliza¢ao da transformagao social
de que o Brasil precisa. Sem crescimento econdmico ndo ha espago para a
viabilizagdo de programas sociais de profundidade e abrangentes, capazes de
promover justica e seguranca social para todos.

2.4. A OPCAO DO GOVERNO: 0 QUE E O PAC?

Em 2007, o Brasil deu inicio a um novo movimento de retomada do
investimento. Seguindo as idéias apresentadas anteriormente, que salientam
a importancia do investimento publico e da atuagdo do Estado como forma
de estimular a expansao da economia, deu-se inicio ao PAC. O objetivo deste
novo plano estratégico de desenvolvimento ¢é estabelecer condi¢des para os
crescimentos sustentaveis de médio e longo prazo do pais, aumentar o emprego
e melhorar as condi¢cdes de vida dos brasileiros, incluindo ai a redugdo das
desigualdades regionais.

O crescimento seria impulsionado pelo aumento dos investimentos privado
e publico. O primeiro seria incentivado pela redugdo dos custos financeiros e
tributarios e pela melhoria da infra-estrutura. Estes seriam estimulados pelo
aumento do crédito, desoneragao tributaria, mudangas no ambiente regulatorio,
entre outros. A melhora no setor de infra-estrutura seria realizada em parte
pelos investimentos publicos, eliminando gargalos existentes e aumentando
a eficiéncia dos setores produtivos. O investimento publico, por sua vez, seria
financiado por um programa fiscal, onde se incluem corte de gastos de custeio
e regras basicas para expansao das despesas publicas (figura 1).

Assim, o foco do PAC pode ser resumido em trés pontos especificos: a)
incentivo ao investimento privado, b) aumento do investimento publico em
infra-estrutura e c) eliminagao dos entraves ao crescimento, entre eles aqueles
associados a burocracia e a estrutura normativa e legal do pais. Para tal, foram
definidos cinco eixos, onde se encaixaram as medidas a serem adotadas no
periodo 2007-2010:



1. aumento do investimento em infra-estrutura;
2. oaumento do crédito e redugdo da taxa de juros;
3. melhora do ambiente de investimento;
4. aperfeicoamento do sistema tributario;
5. medidas fiscais de longo prazo.

Figura 1 - Fundamentos Econdmicos do PAC

Programa Fiscal de Longo Prazo » Crédito

Politicas monetaria e » Cortar gastos de custeio » Desoneracio
cambial » Criar regras para a expansao tributéria
» Crédito; juros; cambio das despesas » Reforma tributaria
Demanda Investimentos Su!szti?i;nceiro
» Mercado interno » Privado » Tributario
» Mercado externo » Publico

» Infra-estrutura

» Marco regulatério
» Meio ambiente
» Reformas

Fonte: Adaptacao de Brasil (2007a).

A coordenagao da execugdo do programa sera realizada pelo Comité Gestor
do PAC, e o Grupo Executivo do PAC sera o responsavel pelo acompanhamento
da execugdo e dos resultados do programa.

2.4.1. Os investimentos em infra-estrutura

Para o setor de infra-estrutura, estdo previstos investimentos no valor total
de R$ 503,9 bilhoes. Deste montante, R$ 67,8 bilhoes, o equivalente a 13,5%, serdo
incluidos no Or¢amento Fiscal e o valor restante, R$ 436,1 bilhoes (86,5%), sera
realizado por estatais federais, entre outras. Este valor representa uma alta signi-
ficativa com relagdo ao registrado nos ultimos anos, como visto anteriormente.

Observando a distribui¢do regional dos investimentos previstos, fica
evidente o esfor¢o para torna-los efetivamente meio de “universalizacao de
beneficios econdmicos e sociais™. Embora a regido sudeste ainda seja o destino
de grande parte do montante previsto, as regides Norte e Nordeste serdo
exclusivamente contempladas por R$ 131,3 bilhoes, o equivalente a 26,1% do
total (BRASIL, 2007).




Dados os objetivos iniciais, foram estabelecidas trés areas prioritarias: energia,
infra-estrutura social e urbana, e logistica. Mais da metade dos investimentos
previstos (54,5%) serdo alocados na primeira area, sendo R$ 179,0 bilhdes na
exploragao de petrdleo e gas e R$ 65,9 bilhdes na geracao de energia elétrica
(tabela 2). Estes nimeros mostram a expectativa de forte aumento da produgao de
barris de petréleo, 7% a.a. nos quatro anos considerados (SAE, 2007). Redugao da
dependéncia externa. O segundo setor de destaque nesta drea é o de energia elétrica,
com R$ 78,4 bilhoes. Sua elevada participagdo no total investido ¢ justificada por
seu papel crucial na sustentacido do crescimento.

Tabela 2 - PAC - Investimentos em Infra-estrutura (2007-2010).

Em R$ bilhdes
Petréleo e gas natural 179.,0 35,5
Geracao e transmissao de energia elétrica 78,4 15,6
Energia
Outros 29,9 59
Total 274,8 54,5
Habitacdo 106,3 21,1
e -askRuturE Saneamento 40,0 7.9
social e urbana Oulres 245 49
Total 170,8 33,9
Rodovias 33,4 6,6
Marinha Mercante 10,6 2,1
Ferrovias 7.9 1,6
Logisitca
Outros 6,4 1,3
Total 58,3 11,6
Total 503,9 100,0

Fonte: Brasil (2007b).

Para infra-estrutura social e urbana, estdo previstos R$ 170,8 bilhoes,
concentrados em habitagdo, R$ 106,3 bilhdes, e saneamento, R$ 40,0 bilhdes.
Esta escolha se justifica pelo elevado déficit de residéncias e pela baixa cobertura
da rede de saneamento do pais (SAE, 2007) e também pelo fato de a construcao
civil ser um dos principais responsaveis pela formacdo bruta de capital fixo e
ter contribuigdo significativa na geragdo de emprego.

Por dltimo, no caso de logistica, area caracterizada como um gargalo
importante no caso das exportagdes, por exemplo, a prioridade estabelecida
foi a ampliagdo de rodovias, ferrovias, portos e aeroportos.



2.4.2. Qutras medidas econdmicas

As demais medidas econémicas previstas no PAC podem ser todas
relacionadas ao investimento em infra-estrutura.

o Aumento do crédito e reducdo da taxa de juros

O aumento de crédito, direcionado ao setor habitacional e aos investi-
mentos de longo prazo em infra-estrutura, e a redu¢ao da taxa de juros fazem
parte delas. Entre elas estdo previstas a concessao pela Unido de crédito de R$
5,2 bilhoes a Caixa Econdmica Federal para habita¢ao e saneamento; a criagao
de um fundo em investimento em infra-estrutura (R$ 5,0 bilhoes); a reducao
da taxa de juros de longo prazo (TJLP), que em janeiro de 2007 ja estava em
6,5%; e a redugdo do spread do BNDES para financiamentos de infra-estrutura,
logistica e desenvolvimento urbano, entre outras.

o Melhora do ambiente de investimento

Como forma de eliminar obstaculos a implementacao dos investimentos,
aperfeicoar o marco regulatorio e incentivar o desenvolvimento regional estao
incluidos também no PAC, entre outros, o Marco Regulatdério das Agéncias
Reguladoras, a fim de melhorar o ambiente institucional/legal dos investimentos
privados; a reestruturagdo do Sistema Brasileiro de Defesa da Concorréncia
(SBDC), com o0 novo desenho institucional em torno do Conselho Administrativo
de Defesa Economica (Cade) e da Secretaria de Acompanhamento Econémico
(Seae); e a recriagdo da Sudam e Sudene, superintendéncias do Ministério da
Integragao Nacional.

o Aperfeicoamento do sistema tributario

A atual estrutura tributaria brasileira é freqiientemente apontada como
um dos entraves ao investimento privado e ao desenvolvimento tecnoldgico
(bens de capital) e de pequenas e médias empresas. Por esta razao, medidas
como a redugdo do Imposto sobre Produtos Industrializados (IPI), Programa
de Integragdo Social (PIS)/ Contribui¢do para o Financiamento da Seguridade
Social (Cofins) para setores especificos, reajuste da tabela de Imposto de Renda
Pessoa Fisica (IRPF), aumento do valor de isen¢do de microcomputadores, a
criacao da Receita Federal do Brasil e o retorno a discussao da reforma tarifaria
também estdo incluidos no programa.

o Medidas fiscais de longo prazo

Por ultimo, o foco do PAC esta também em alguns rearranjos na politica
fiscal. Com o objetivo de manter sua sustentabilidade de longo prazo, estao
previstos controle de despesas de pessoal, uma politica de longo prazo para o




salario minimo e o aperfeicoamento da gestdo publica, através, por exemplo,
da regulamentagao da previdéncia complementar dos servidores publicos e de
mudangas na governanga da empresas estatais.

2.5. CONCLUSAO

Se o Estado for capaz de determinar o montante agregado dos recursos destinados a
aumentar os meios de produgio e a taxa basica de remuneragio aos seus detentores,
tera realizado o que lhe compete.

John Maynard Keynes, 1936

Ambas as partes - mercado e Estado - sdo necessarias. Fazer funcionar uma economia
apenas com uma delas é como tentar bater palmas apenas com uma mao.
Paul Samuelson e Willian Nordahus, 1998

O presente texto destacou a importancia fundamental do Estado no processo
de desenvolvimento econdmico das nagdes. Analises historicas e comparagdes
internacionais trazem evidéncias empiricas de que os paises que mais cresceram
e se desenvolveram no século XX souberam combinar, de maneira criativa,
intervengdes publicas com as agdes privadas. Uma das ligdes que emerge desses
estudos é que tanto as concepgdes que se orientam por uma excessiva énfase
no mercado (o liberalismo e suas variantes contemporaneas) quanto as que se
pautam por uma excessiva énfase no Estado (o intervencionismo autoritario
e o estatismo) trouxeram conseqiiéncias indesejadas para as economias e as
sociedades. Como observa Boyer (1999), em matéria de desenvolvimento, as
oposic¢oes radicais, apos as grandes transformagdes estruturais e as crises do
periodo de globalizagdo, cederam lugar a notaveis convergéncias: tanto o mercado
como o Estado encontram seus limites, ¢ conveniente entdo combinar-lhes a
légica em vez de opo-las. Ao Estado cabem as decisoes estratégicas; ao mercado,
o papel de alocagdo nos movimentos de curto prazo entre oferta e demanda e
onde ndo cabe nenhuma escolha social.

O setor publico e o setor privado ndo sao instituigdes concorrentes ou
substitutas uma da outra; sdo instancias complementares que encontram sua
eficiéncia em articulagdo sistémica. Trata-se de uma dialética que se move em
contextos histéricos determinados e pertinentes as necessidades da acumulagédo
capitalista enquanto base do crescimento e do desenvolvimento econdémico. Para
citar apenas alguns exemplos, as analises demonstram que as questdes relativas
ao mercado de trabalho (desemprego e desigualdades), as finangas (carater
potencialmente desestabilizador da especula¢do) ou ainda ao meio ambiente (a
necessidade de normas coletivas e de regulagdes dos comportamentos privados)
nao podem ser equacionadas sem um Estado forte, atuante e eficiente. Este pode
e deve responder as necessidades e as caracteristicas especificas das estruturas
de mercado que suportam a producao e a distribui¢do da riqueza social.



De um ponto de vista tedrico, ndo cabem, aos empresarios nem aos
mercados onde operam, objetivos desenvolvimentistas, pois as estratégias
das firmas nem sempre coincidem com as metas e necessidades sociais ou
da economia como um todo. Enquanto atores do processo de acumulagao
capitalista, seus objetivos estdo focados natural e legitimamente na busca de
lucro a partir das oportunidades de investimento que detectam. E o Estado,
enquanto representante da sociedade civil, que tem de assumir explicitamente
essa missdo historica que lhe é exclusiva e intransferivel. Por outro lado, as
analises microecondmicas confirmam as condigdes restritivas sob as quais
os equilibrios de mercado seriam considerados 6timos. Como as economias
do mundo real estao permanentemente fora dessas trajetdrias de equilibrio
6timo, por motivos que lhes sdo enddgenos, a presenga do Estado torna-se
pertinente e incontornavel para que a dindmica da acumulagdo de capital
possa aliar coeréncia macroeconémica com coesdo e desenvolvimento social.
Neste contexto, as contribui¢cdes das novas teorias do desenvolvimento sdo
fundamentais porque mostram a importancia do ambiente institucional e da
articulagao sinérgica entre as esferas publica e privada.

Este trabalho também destacou um fato estilizado fundamental na
evolucao econdmica brasileira e que se refere ao investimento publico e a
poupanga publica numa perspectiva de longo prazo. Os periodos em que o pais
apresentou as maiores taxas de crescimento do PIB e de geragdo de postos de
trabalho sao precisamente aqueles onde o setor publico apresentava as maiores
taxas de investimento e de poupanca. A formula¢ido e a implementacio do
PAC reconhecem e recuperam a importancia do Estado como agenciador das
condi¢des estruturais para uma retomada forte e sustentada do desenvolvimento.
A proépria relevancia do conceito de planejamento é resgatada em sua natural
perspectiva de longo prazo.

A evolugdo histdrica brasileira demonstra, de forma inequivoca, que o
Estado sempre esteve presente no processo de desenvolvimento deste pais, mesmo
em sua etapa pré-industrial. Atuando direta e indiretamente nas estruturas de
produgao e de demanda, o Estado impulsionou, de maneira decisiva, a dinamica
e as trajetdrias de crescimento economico. Mas se a estabilidade de precos e,
mais amplamente, a estabilidade macroecondmica sdo condi¢cdes necessarias
para que o processo de desenvolvimento possa ser retomado, nao lhe sdo nunca
condigdes suficientes por si mesmas. Isto porque o desenvolvimento necessita ser
desejado e deliberadamente buscado por toda a sociedade. Deve ser posto em
pauta a partir de um projeto de nagao, mobilizando o Estado e suas instituigoes,
ja que nao emerge espontaneamente do livre jogo de mercados livres e globais,
considerados eficientes por critérios axiomaticos.




3.  TENDENCIAS DOS FLUX0S GLOBAIS DE
INVESTIMENTO DIRETO EXTERNO

3.1. INTRODUCAO

Nao é novidade que desde meados dos anos 1970 os fluxos internacionais de
capitais vém apresentando nao s6 um crescimento extraordinario em seu volume.
O que é importante perceber é que desde la houve mudangas importantes em sua
composi¢ao, com o investimento direto e o investimento de portfélio assumindo
uma maior importancia em relagdo aos antigos empréstimos bancarios e aos
fundos oriundos do setor publico. Essa nova onda de investimentos diretos, que
se inicia nos paises desenvolvidos na segunda metade dos anos 1980, apresentou,
no entanto, caracteristicas distintas daquelas verificadas no periodo anterior.

Entre o imediato pds-guerra e o inicio dos anos 1980, a tendéncia do
investimento direto externo (IDE) tinha sido a de expandir o investimento por
meio da instala¢do de novas plantas, sobretudo, na industria manufatureira, com
uma distribuigao geografica mais abrangente. A partir dos anos 1980, no entanto,
o dinamismo apresentado pelos fluxos globais de IDE foi caracterizado por um
crescimento sem paralelo das operagdes de fusdes e aquisi¢oes transfronteiras
(F&As) — acompanhado da expansao do investimento de portfélio e da formagao
de megacorporagdes — por sua preferéncia pelo setor de servicos e por uma
distribuicdo espacial mais concentradora.

Os principais tragos que marcaram a dinamica do IDE naquela década
disseram respeito ao crescimento dos fluxos de IDE - majoritariamente sob
a forma de F&As - recebidos e realizados basicamente no 4mbito dos paises
da Triade (Estados Unidos, Unido Européia e Japdao), a emergéncia do Japao,
como maior investidor — suplantando os Estados Unidos, tradicional fonte de
investimentos —, ao surgimento da Asia, como principal espago de atracio de
investimentos que ultrapassa, pela primeira vez, a América Latina em termos
de fluxos, e & emergéncia do setor de servigos, como principal setor de destino
dos investimentos, cuja participagdo em termos de estoque ja era de 50% no
fim da década.

Apds a recessao de 1991-1992 os planos de expansdo das corporagdes
transnacionais (TNCs, sigla em inglés) foram retomados e o IDE experimentou
um dinamismo extraordinario, apresentando algumas mudangas em seu
perfil. Apesar da maior concentragao de IDE no ambito da Triade - agora sob
a lideranca dos Estados Unidos —, ocorre uma maior presenga dos paises em



desenvolvimento, em termos de numero, nos investimentos mundiais recebidos
e realizados. Nesse sentido, a Asia permaneceu como principal destino do
IDE sob a forma de greenfield investment, na sua maior parte dirigida ao setor
industrial (em parte gracas aos investimentos intra-asiaticos), e tornou-se uma
regido de origem de algumas grandes corporagdes transnacionais. No caso
dos paises latino-americanos, esses, depois de uma década fora do circuito de
financiamento internacional, voltaram a se inserir nos fluxos globais de IDE
grandemente através das F&As — dirigidas em sua maioria aos servicos — e
tiveram pequena expressdo como realizadores de investimentos.

Outras duas mudangas importantes ocorridas nos anos 1990 foram: a) o
crescimento das operagoes de F&As transfronteiras, envolvendo montantes acima
de US$ 1 bilhdo (os chamados mega deals); e b) a predominéncia dos fluxos de
IDE no setor de servigos, particularmente a partir de meados dos 1990, quando
os setores de finangas, servigos pessoais, servigos de transportes, armazenagem
e comunicag¢des assumem a lideranca na atracao de investimentos.

A partir de 2000, assistiu-se a dois movimentos. Entre 2001-2003 houve uma
desaceleragao dos fluxos globais de IDE, resultado do lento crescimento global,
notadamente das economias avancadas e das crises nos mercados acionarios,
e uma relativa desconcentra¢do dos investimentos diretos em favor dos paises
em desenvolvimento. As F&As reduziram-se consideravelmente e aumentou
o nimero de novos projetos na inddstria. Com a recuperagdo da economia
mundial a partir de 2004, e particularmente com a dinamica dos paises em
desenvolvimento, os planos de expansao das TNCs foram retomados e as fusdes
e aquisi¢oes aumentaram. O setor primario fortaleceu-se como destino do IDE,
em grande parte devido aos altos precos das commodities, e os private funds e
outros fundos coletivos aumentaram sua presenc¢a no financiamento do IDE.

De modo geral, o extraordindrio crescimento dos fluxos globais de
IDE nos anos 1980, 1990 e 2004-2006, e sua desaceleracdo nos periodos de
recessao mundial (1981-1983, 1991-1993 e 2001-2003), evidenciam a natureza
pro-ciclica do IDE, ainda mais quando se tem em conta o fato de os momentos
de maior dinamismo desses fluxos terem sido coincidentes com os periodos
de reestruturagao industrial e patrimonial, num contexto de crescimento das
principais economias industriais e de algumas economias em desenvolvimento.
Esse significativo aumento nos volumes alcangados pelo IDE a partir dos 1980,
no entanto, ndo pode ser atribuido exclusivamente a fatores ciclicos.

A ampliagdo da liberalizagdo da conta de capital, a volatilidade nas taxas
de cambio e de juros associadas ao desenvolvimento dos mercados de titulos




alteraram o sentido e as formas assumidas pelos fluxos internacionais de capitais
e impactaram profundamente as estratégias de investimento e de localizagdo
das grandes empresas transnacionais. As mudangas nas finangas internacionais
asseguraram um fluxo cruzado de investimentos em ativos rentaveis, sem o
que se tornaria dificil explicar o volume atingido pelas F&As transfronteiras
(carro-chefe do crescimento do IDE) durante os ultimos 20 anos. Os novos
instrumentos de financiamento, ao disponibilizar uma massa global de fundos
emprestaveis, garantiram engenharias financeiras inerentes a grandes operagdes
entre empresas.

Este subcapitulo tem como objetivo analisar as principais caracteristicas
dos fluxos globais de investimento direto externo p6s-1980, enfatizando as
mudangas mais importantes ocorridas em sua natureza e dire¢do. Nesse sentido,
o subcapitulo encontra-se dividido em cinco se¢des. Apds esta introdugao, a
segunda se¢do oferece um panorama geral das tendéncias globais do inves-
timento direto externo a partir de meados da década 1980. Na terceira e na
quarta segoes, procura-se analisar separadamente os fluxos de IDE para os anos
1980 e 1990, no que se referem a dindmica desses investimentos e as distintas
insercoes dos paises desenvolvidos e em desenvolvimento nesses fluxos, em
termos de sua morfologia setorial, modo de entrada, principais determinantes
e direcionamentos estratégicos. Na quinta se¢do, analisa-se em linhas gerais o
comportamento mais recente dos fluxos de IDE. Na tltima se¢do, encontram-se
as consideracdes finais do trabalho.

3.2. TENDENCIAS DOS FLUXQS GLOBAIS DE INVESTIMENTO
DIRETO EXTERNO - UMA CARACTERIZACAQ GERAL

Os fluxos de capitais internacionais cresceram significativamente nos
anos 1990, contabilizando, entre 1990-1998, cerca de US$ 30 trilhées, o dobro
do valor verificado no inicio da década. A gradual erosdo dos controles sobre
os movimentos internacionais de capitais ocorrida a partir dos anos 1970 levou
nao apenas a um crescimento extraordinario desses fluxos, como também
a mudangas importantes em sua composi¢do, com a crescente importancia
que vém assumindo os fluxos de investimento direto e de portfélio quando
comparados com os empréstimos bancarios — de curto e longo prazos — e com os
fluxos oriundos do setor publico. O novo perfil do financiamento internacional
que surge com a globaliza¢do das finangas deu aos fluxos privados - e dentre
esses em maior escala ao investimento direto e as finangas diretas - uma maior
dominancia em detrimento dos antigos empréstimos sindicalizados.



Nesse contexto, os fluxos de investimento direto externo passaram a
experimentar grande dinamismo. Superada a recessdo mundial de 1981-1982,
os fluxos de IDE cresceram a uma taxa de aproximadamente 29% ao ano, entre
1983-1989, superando em mais de trés vezes o ritmo de crescimento das expor-
tacdes mundiais, e em cerca de quatro vezes a taxa de crescimento do Produto
Mundial (UNCTAD, 1991). Durante aquela década, o IDE esteve circunscrito
as economias avangadas e a alguns poucos paises em desenvolvimento.

Os investimentos diretos realizados ao longo dos anos 1990 também
apresentaram desempenho semelhante, quando atingiram a cifra de US$ 1,2
trilhdo em 2000 (tabela 3), registrando um crescimento de 29%, enquanto o
produto e as exportagdes mundiais cresceram a 3,6% e 6,5%, respectivamente.
A diferenga do periodo anterior, a dinimica do IDE naquela década passou a
englobar um nimero maior de paises em desenvolvimento.

Tabela 3 - Evolucdo e Composicao dos Fluxos Globais do Investimento Direto Externo (1986-2006)

Em US$ bilhdes

IS £ (o 2 e E e (A P e P e P P

IDE (realizado) 97,8 177,6 2425 201,5 287,2 3957 683,2 1.2008 711,4 6474 612,2 8773 837,1 1.2158
F&As transfronteiras 39,2 115,6 150,5 79,2 127,1 227,0 531,6 1.143,8 593,9 3698 296,9 380,6 716,3 880,5
F&Asacimade US$ 1bi - 49,6 609 21,3 509 94,0 3297 8657 3780 2089 141,1 199,8 454 293
N° de acordos = 220 S5 10 24 43 86 175 113 81 56 75 141 172

Fonte: Unctad, World Investment Report 2003, 2004 e 2007.
Elaboracao da autora.

Depois de atingir seu maior volume em 2000, os fluxos globais de IDE
desaceleraram acentuadamente no triénio 2001-2003, como reflexo do lento
crescimento das principais economias avangadas, da queda dos mercados
acionarios e, em menor medida, do arrefecimento dos processos de privatizagao.
Os investimentos diretos registraram apenas US$ 612 bilhdes em 2003, metade
do valor verificado em 2000. A recuperacdo s6 veio a partir de 2004 com a
retomada do crescimento econdmico, chegando os investimentos a atingir em
2006 a casa de US$ 1,3 trilhao.

Ao contrério do periodo compreendido entre o pds-guerra e o inicio dos
anos 1980, nos ultimos 20 anos, o dinamismo apresentado pelo IDE tem sido
caracterizado: a) por um crescimento sem paralelo das operagdes de F&As
transfronteiras, acompanhado da expansao do investimento de portfélio e da
formagao de megacorporagdes; b) por uma distribuigdo espacial mais concentrada
nos paises desenvolvidos; e ¢) por sua preferéncia pelo setor de servigos.




As F&As foram o principal instrumento de acesso ao mercado externo,
tornando-se uma opgao de IDE."? Entre 1987 e 2000, em média, 3/4 dos fluxos
de IDE dirigiram-se para compras de empresas e s6 em 2000 essa participagao
foi de mais de 90%. Esse processo de centralizagdo pode ser ilustrado pela taxa
de crescimento das operagdes patrimoniais que atingiu, entre 1980-1999, uma
média de 42%, ocorrido num contexto de relativo crescimento economico,
difusdo da reestruturagdo industrial e desenvolvimento de novos instrumentos
financeiros.

O comportamento similar entre o IDE e as F&As, a partir de meados dos
1990 foi, em termos de tendéncias, amplamente influenciado pelas economias
avancadas, nas quais a relacdo entre a entrada de IDE e essas operagdes tem
sido bastante estreita. Durante todo o periodo, a participa¢do desses paises
nas F&As mundiais nunca ficou abaixo de 77% no caso das vendas, e de 87%,
no caso das compras de empresas de outros paises. Em 1999 e 2000, as F&As
nesses mercados chegaram a se igualar, em termos de valor, ao investimento
direto externo (UNCTAD, 2007).

Quanto aos paises em desenvolvimento, sua presenc¢a nos fluxos globais
de IDE tornou-se numericamente importante a partir de 1990-1991, e esteve,
como nos paises desenvolvidos, associada ao crescimento das F&As em suas
economias, ainda que em menor grau. Essas operagdes cresceram em termos de
valor a partir de 1995, mas estiveram ainda abaixo do investimento em novas
capacidades (greenfield). Assim, pelo menos 2/3 do IDE recebido financiaram
“novos projetos’, embora a participagdo do valor das F&As no total de IDE
destinado a eles tenha crescido como tendéncia.

Esse quadro agregado esconde diferengas qualitativas importantes entre
os paises em desenvolvimento quanto as suas inser¢des nos fluxos globais de
IDE. Embora tenham se constituido nos maiores absorvedores de investimentos
diretos nos anos 1990, os paises asidticos tiveram uma presenca bem menor
nas F&As mundiais quando comparados com a participagao dos paises
latino-americanos. A participacao das F&As no total de IDE recebido pelos
paises asiaticos entre 2001-2003 foi de 24% contra 37% da América Latina, no
mesmo periodo.

12 A participagdo das F&As no total de IDE deve ser vista apenas como uma tendéncia, uma vez que nao se pode
derivar diretamente os montantes de F&As dos valores de IDE, dado que tais valores sao mensurados por fontes
e metodologias distintas.



Outro tra¢o distintivo do novo ciclo de investimentos foi o crescimento
das F&As acima de US$ 1 bilhdo - os mega deals - a partir de meados dos
anos 1990, as quais foram realizadas entre as maiores corpora¢des do mundo.
Voltando a tabela 3, pode-se observar que o peso dessas operacdes no total
de F&As, que era de 40%, em 1987, passou para 76%, em 2000, explicando,
nesse ultimo ano, 75% dos investimentos diretos realizados no mundo. Dado
o contexto internacional pouco dindmico pds-2000, houve um arrefecimento
dos planos de expansao das empresas, e o peso dessas grandes operagdes sobre
o total das F&As caiu para 47% em 2003, respondendo por apenas 23% dos
investimentos diretos mundiais."?

A globalizagao financeira teve um papel destacado no desenvolvimento
atingido pelos fluxos globais de investimentos diretos. Sem as mudangas ocorridas
nos mercados de capitais, as operagdes de F&As de empresas nao teriam sido
possiveis, uma vez que esses mercados geraram uma massa global de fundos
emprestaveis proporcionados pelas inovagdes nas financas, que garantiram as
engenharias financeiras necessarias as grandes operagdes entre empresas. Dai
o paralelismo entre a evolugdo dos fluxos globais de investimento direto e o
crescimento do investimento de portfélio ao longo dos ultimos 25 anos."

As atividades de F&As foram amplamente facilitadas pelas novas formas de
se levantar capitais. Apesar de os empréstimos bancarios ainda se constituirem
em importantes fontes de financiamento das F&As, as finangas diretas, por meio
das common stocks e do corporate debt, vém ganhando importéncia para essas
transagdes. Em termos de valor, 1/3 dos acordos realizados entre as corporagdes
transnacionais utilizou um desses dois tipos de financiamento e, em termos
de nimero, cerca de 50% (UNCTAD, 2000, p. 108). O crescimento das F&As
também tem sido facilitado pela possibilidade de se utilizar as trocas de a¢oes
(exchange-of-stock-options) nas grandes operagdes entre empresas, pelo fato
de os altos valores envolvidos tornarem o pagamento em cash virtualmente
impossivel. Depois de 2003, no entanto, tém predominado as grandes transagoes
financiadas por cash ou contratacao de dividas, em vez das trocas de agdes tipicas
dos anos 1990, com os private equity funds e outros fundos de investimentos
coletivos ganhando importancia nessas transagdes.

13 A maior transagdo ocorrida em 1997 foi a compra da companhia inglesa de seguros BAT Industries PLC-Financial pela
suiga Zurich Versicherung GmbH que envolveu o montante de US$ 18,4 bilhoes. Em 2000, a maior operagdo dessa
natureza ji chegava a envolver a cifra de US$ 202,8 bilhoes (UNCTAD, 1998 a 2004 — Anexo Estatistico A, p. 271).

14 Mesmo nao se podendo confundir o IDE com o investimento de portfélio, o dinamismo atingido pelo primeiro
esteve associado as operagdes financeiras, como mostra o trabalho de Gongalves (1988).




Do ponto de vista da distribui¢ao geografica dos fluxos globais de IDE,
caracterizou a internacionaliza¢do dos anos 1980 e 1990 a sua tendéncia a
concentragao nos paises desenvolvidos. Em meados de 1970 a participagdo das
economias avangadas nao passou de 69%. Durante o periodo de 1975 a 1984,
entre 1/3 e 1/4 dos fluxos de investimento direto foi dirigido para o mundo em
desenvolvimento, mas na década de 1980 os paises desenvolvidos absorveram
78% dos investimentos mundiais, sendo que em termos de investimentos
realizados, a participacao dos paises desenvolvidos foi preponderante: 97%. Nos
anos 1990, os paises em desenvolvimento aumentaram sua participagao nos
ingressos mundiais de IDE para 27%, mantiveram esse peso entre 2001-2003 e
aumentaram para 33% entre 2004-2006. No caso dos investimentos realizados
por tais paises, sua participa¢ao passou de zero para 12% em 2002."

Por altimo, outra caracteristica importante do IDE ap6s 1980 tem sido
sua crescente preferéncia pelo setor de servigos. Desde meados dos anos 1980
que a composi¢ao setorial do IDE vem apresentando mudangas significativas,
tanto em termos de fluxos quanto de estoque. Durante a década de 1950, os
investimentos estiveram basicamente direcionados para uma gama de produtos
primarios e, particularmente, voltados para industria de transformag¢ao, mas o
setor de servigos vem se tornando o destino da maior parte dos investimentos
diretos. Do estoque mundial de IDE, na década de 1970, o setor de servigos
respondia por apenas 1/4; em 1988, passou para 44%; em 1990, para 50%; em
2002, para 60% (UNCTAD, 1991, p.15). Esse crescimento refletiu o amplo
direcionamento das operagdes de F&As para o setor de servigos, que respondeu
por 33% dessas operagdes, em 1988, contra 64% do setor secundario; em 2001
esse quadro se inverte completamente com os servigos respondendo por 62%
das fusoes e das aquisi¢oes mundiais, contra 33% da industria.

A tendéncia de concentragdo dos investimentos diretos no setor de
servicos esteve estreitamente associada a onda de reestruturacdo indus-
trial e tecnoldgica em curso, com forte componente de interpenetragao
patrimonial. A industria dos servigos foi até recentemente uma atividade
basicamente nacional. O movimento de internacionalizacdo e de maior
liberalizagao desse setor abriu novas oportunidades para o crescimento das
atividades das corporagdes transnacionais. A participa¢do dos servigos na
produgdo nacional dos paises desenvolvidos alcangou 72% e nos paises em

15 Vale notar que a melhor inser¢do dos paises em desenvolvimento nos fluxos realizados e recebidos de IDE se
deveu grandemente as performances das TNCs asiaticas, lideradas por Hong Kong (China), Cingapura, Taiwan
Provincia da China.



desenvolvimento, 52%. Apesar de seu expressivo crescimento nas ultimas
quatro décadas, os servicos contribuem apenas para 20% das exportagdes
mundiais (UNCTAD, 2004).

Os grandes fatores que condicionaram o comportamento dos fluxos
globais de IDE a partir de meados dos anos 1980 foram:

1. O crescimento da economia mundial nos periodos 1983-1990,
1993-2000 e 2004-2006, destacando-se o fato de que esse cresci-
mento tem sido mais forte nos Estados Unidos e nos paises em
desenvolvimento.

2. O desenvolvimento da globalizagdo financeira, resultante do am-
plo processo de desregulamentagdo, que favoreceu o fenomeno das
F&As transfronteiras ao permitir a captura de recursos necessarios
as grandes operagdes entre empresas.

3. O forte desenvolvimento do setor de servigos, em particular dos re-
lacionados a financas e a servigos industriais (introdu¢ao de novas
tecnologias de informagdo e comunicagdo no cotidiano as empresas
industriais) nos anos 1980, a maior liberalizacdo e o crescimento das
F&As nos setores de finangas, armazenagem, transporte e comuni-
cagdo a partir de meados dos 1990, e finalmente o aumento no prego
das commodities a partir de 2003.

4. A conformac¢ao de um novo padrdo de concorréncia internacional,
resultado do desenvolvimento de novas estratégias das grandes em-
presas transnacionais, frente ao encurtamento de seu horizonte de
calculo, gerado pelas instabilidades dos juros e dos pregos das com-
modities no inicio dos anos 1980, pela flexibilizacao dos contratos e
pela antecipagdo dos efeitos da instabilidade cambial sobre a renta-
bilidade dos investimentos.

Em que pesem as tendéncias mais gerais dos fluxos de IDE ao longo dos
ultimos 20 anos, uma analise mais detalhada e com maior desagregagdo dos
dados mostra que existiram diferencas significativas entre paises e regides quanto
ao perfil assumido pelo IDE e as politicas de atracdo de investimentos adotadas.
Muitos paises adotaram politicas mais liberais com rela¢do a entrada de capital
estrangeiro em suas economias, introduzindo uma série de mudancas em seus
quadros regulatdrios para permitir a entrada de maiores montantes de investi-
mentos diretos. Outros adotaram comportamentos mais cautelosos, exibindo,




por exemplo, uma menor inclina¢ao a permitir entradas de investimentos sob a
forma de F&As, mantendo restri¢des a entrada do capital estrangeiro em setores
considerados estratégicos, concedendo um menor grau de abertura financeira
e do setor servicos ou, simplesmente, ndo permitindo investimentos em que a
participagdo estrangeira fosse majoritaria.

Esses comportamentos diferenciados refletiram distintas estratégias
dos governos e das empresas de participarem do processo de globalizacao.
O projeto europeu de constitui¢do de um mercado unico para enfrentar a
concorréncia dos Estados Unidos e do Japao na arena internacional, o projeto
de industrializa¢ao dos paises asiaticos - incluindo o desejo da China de possuir
suas proprias multinacionais —, a situacao de endividamento externo das
economias latino-americanas nos anos 1980 e seus programas de modernizagao
institucional - baseada na abertura comercial e financeira - nos anos 1990
foram fatores que condicionaram a configuragdo assumida pelo IDE e o tipo
de contribui¢do dessa forma de investimento para esses paises.

3.3. O INVESTIMENTO DIRETO EXTERNO NOS
ANOS 1980 E A EMERGENCIA DA ASIA

O crescimento dos fluxos globais de investimento direto a partir de 1985
se deu num contexto de forte reconversido da economia mundial pds-recessdo
do inicio dos anos 1980, seguida de altas taxas de crescimento nos paises desen-
volvidos e de alguns paises em desenvolvimento. Apds 1985, o produto mundial
a pregos constantes cresceu a 4% ao ano, as economias desenvolvidas a 3,8% e
as economias em desenvolvimento a 3,4%, contra 2,4% e 3%, respectivamente,
entre 1980-1984 (IMF, 2000).

Os investimentos diretos realizados a partir de meados dos 1980
apresentaram cinco grandes caracteristicas: a) maior concentragao espacial
dos investimentos a favor dos paises desenvolvidos; ) mudancas na origem
espacial dos investimentos, com o declinio dos Estados Unidos e a emergéncia
do Japao como maior investidor mundial; ¢) declinio da América Latina e
emergéncia da Asia como grande absorvedora de investimentos diretos,
acentuando o carater desigual da distribui¢do do IDE entre as economias
em desenvolvimento; d) crescimento das fusdes e das aquisi¢cdes sobre o
investimento greenfield; e e) a emergéncia do setor de servigos como principal
alvo de investimentos diretos.



3.3.1. Natureza e concentracao do IDE nas economias desenvolvidas

As economias avangadas foram, nos anos 1980, as maiores realizadoras
e recebedoras de IDE do mundo. Esses paises tiveram uma participagao nos
investimentos mundiais realizados da ordem de 98% e 97%, entre 1980-1984
e 1985-1989, respectivamente, salientando-se que apenas cinco economias
desenvolvidas foram responsaveis por 70% desse total (tabela 4). Com relagdo
aos fluxos recebidos, sua participagdo aumentou de 75%, entre 1980-1984, para
81%, entre 1985-1989, frente a 69% na década de 1970.

Tabela 4 - Fluxos de Investimento Direto Externo Realizados pelas Cinco Maiores Economias (1985-1989)

[l w [ [w el
| (us$bithbes) | )

(US$ bilhdes)
Franca 2,2 5,4 9,2 14,5 19,4 6,0 8,0
Alemanha 5,0 10,1 9,2 11,2 18,9 7.4 7.8
Japao 6,4 14,5 19,5 34,2 44,2 8,9 18,8
Reino Unido 1.1 16,5 31,1 37,0 32,0 19.4 20,2
Estados Unidos 8,9 13,8 28,0 13,3 26,5 28,1 14,3
Total 33,7 60,2 97,1 110,2 135,6 69,8 69,1
Paises desenvolvidos 52,1 84,7 132,6 155,4 1871 98,4 96,8
Paises em desenvolvimento 12 1,7 2,4 5,9 8,9 1,6 3,2
Todos os paises 53,3 86,5 135,0 161,3 196,1 100,0 100,0

Fonte: Unctad, World Investment Report, 1991, p. 10.
Elaboracdo da autora.

O desempenho dos paises desenvolvidos durante a década de 1980 foi
reflexo da crescente participagdo da Triade (Estados Unidos, Japao e Unido
Européia) no estoque e nos fluxos mundiais de IDE.' Entre 1980 e 1989, o
estoque de IDE intratriade triplicou, mostrando que suas economias foram as
maiores origindrias e destinatdrias dos investimentos diretos. Em 1980, 30%
do estoque mundial de IDE estavam na Triade e, em 1989, essa participagdo
ja se situava na casa dos 39% (UNCTAD, 1991, p. 37). Na segunda metade da
década, os Estados Unidos passaram a crescer 3,7%, a Comunidade Econdmica
Européia (CEE) a 3,2% e o Japao a 4,8%.

16 O Produto Interno Bruto (PIB) conjunto dos paises da Triade foi da ordem de US$ 11 bilhoes, ou 65% do Produto
Mundial, entre 1980-1987, com os Estados Unidos, Comunidade Européia e Japao contabilizando 26%, 25% e
14% desse total, respectivamente. Seus paises-membros também se constituiram na mais importante area de
comércio, respondendo por 50% do comércio mundial, em 1989, com os Estados Unidos, Comunidade Européia
e o Japdo, respondendo, respectivamente, por 21%, 20% e 9% do comércio mundial (UNCTAD, 1991, p. 36).




O dinamismo do IDE intratriade nos anos 1980 nao pode ser devidamente
explicado sem o crescimento das operagoes de F&As transfronteiras ocorridas
entre os principais paises desenvolvidos (tabela 5). Entre 1987 e 1990, mais de
3/4 dos fluxos de IDE recebidos pela Triade foram F&As de empresas, e cerca de
60% de seus investimentos realizados destinaram-se também a essas operagdes.
Do lado das vendas, os Estados Unidos responderam sozinhos por mais da
metade das F&As ocorridas na Triade no periodo, vindo, seguidos da CEE
(39%), e depois, do Japao (0,5%). Do lado das compras, a posi¢do dos Estados
Unidos e a da CEE invertem-se, com a predominancia das F&As realizadas pelas
empresas européias, que responderam por 59% do total. O Japao teve metade de
seus investimentos realizados na Triade sob a forma de fusdes e aquisigoes.

O processo de F&As nos anos 1980 se deu num contexto de reestruturagao
industrial no ambito das economias avangadas. Suas politicas de desenvolvimento
foram se tornando cada vez mais inseparaveis do apoio as industrias eletronica,
quimica e de equipamentos de comunicagao, as quais requerem altos gastos em
Pesquisa e Desenvolvimento (P&D). Assim, ante os altos volumes de recursos
requeridos, a competi¢do entre as grandes corporagdes transnacionais para obter
acesso a tecnologia deu-se através do estabelecimento de aliangas estratégicas
entre empresas com altos graus de complementaridades tecnoldgicas. Tratava-se
de uma forma de amortizar os gastos fixos em P&D, expandir suas participagoes
no mercado e garantir suas posi¢oes estratégicas em vdrias industrias.

Tabela 5 - Fluxos* de IDE e F&As* na Triade (1987-1990)

IDE recebido F&As (vendas) IDE realizado F&As (compras)

Estados Unidos 57.819 45,1 59.797 60,7 26.650 16,0 29.770 30,7
Japao 336 0,3 454 0,5 37.453 22,5 9.561 9,9
Unido Européia 70.096 54,7 38.317 38,9 102.369 615 57.663 5745
Alemanha 5,533 79 3.223 8,4 16.436 16,1 3.439 6,0
Franca 9.281 13,2 3.991 10,4 19.507 19.1 12.038 20,9
Reino Unido 25.177 B} ) 20.267 52,9 30.577 29,9 27.016 46,9
Triade 128.251 72,8 98.568 89,5 166.472 85,1 96.993 80,6
Mundo 176.188 100,0 110.174 100,0 195.539 100,0 120.274 100,0

Fonte: Unctad, World Investment Report, varios nimeros.
*Média
Elaboracdo da autora.

Essas operagdes encontraram suporte financeiro nos instrumentos de
financiamento colocados a disposi¢ao pelas inovagdes nos mercados de titulos,
de modo que ndo se pode explicar o dinamismo atingido pelos investimentos
diretos, sem atribuir a globalizacao financeira um papel central nesse processo.



Tais fundos foram peca fundamental na explica¢ao do aumento sem precedentes
das F&As transfronteiras e do grande dinamismo das agoes e titulos, expresso
no chamado processo de “interpenetracao patrimonial” entre as principais
economias avangadas. Os paises em desenvolvimento que estiveram submetidos
a chamada “crise da divida’, com corte drastico de financiamento, estiveram
excluidos desse processo durante essa primeira etapa da globalizagao.

Analisar-se-4, em termos sumarios, as principais tendéncias do IDE nos
paises da Triade.

Japao. A presen¢a marcante do Japdo como maior investidor mundial
nos anos 1980 marcou uma importante mudanca na origem dos investimentos
mundiais, uma vez que tal posi¢do, desde o pds-guerra, sempre pertenceu aos
Estados Unidos. Em 1980, os investimentos japoneses eram cerca de 1/3 dos
investimentos norte-americanos. Em 1989 esse montante passou a ser 2/3 mais
altos. Em termos de fluxos, os investimentos japoneses no mundo aumentaram
seis vezes entre 1980 e 1988. Em termos de estoque, no entanto, os investimentos
japoneses foram relativamente baixos ao longo da década de 1980. O pais
tornou-se responsavel por 20% dos fluxos mundiais de IDE naquela década,
isto é, uma participacao quase trés vezes maior do que a dos anos 1970. Do total
investido no exterior, metade destinou-se aos Estados Unidos - uma tendéncia
ja histdrica dos investimentos japoneses — e 25% para a Europa. A América
Latina que respondia por 20% dos investimentos japoneses no mundo passou
a responder por apenas 6% desse total no final dos anos 1980. Durante os anos
1980 as estratégias das filiais japonesas na Asia estiveram mais associadas ao
fortalecimento gradual de seu regional core."”

Setorialmente, os investimentos japoneses tiveram forte presenga nos
servigos financeiros e imobiliarios, refletindo uma tendéncia geral dos anos 1980,
quando as circunstancias favoreceram atividades financeiras na primeira metade
da década; e a aquisigao de ativos imobilidrios, na segunda, particularmente nos
Estados Unidos. Na industria, seus investimentos concentram-se nas industrias
automobilistica e eletronica da CEE e dos Estados Unidos.

O surgimento do Japao como grande investidor na década de 1980 refletiu
também na posi¢ao do iene perante as demais moedas dos paises desenvolvidos
- particularmente em relagdo ao ddlar — o que lhe permitiu, até mesmo, um

17 A construgao de networks nesses setores fez parte das estratégias das TNCs japonesas de estabelecer relagdes mais
estreitas com seus fornecedores para servir a suas filiais. Vale notar que esses fornecedores eram freqiientemente
filiais das préprias companhias japonesas.




maior envolvimento nas F&As de empresas norte-americanas e européias. Seu
forte desempenho derivou, ademais, de mudangas nas estratégias de suas TNCs
para acessar aqueles mercados. Durante os anos 1970 e inicio dos anos 1980, as
corporagdes japonesas dependiam praticamente das exportagdes para acessar o
mercado externo e dirigiam suas atividades para suporte e manuten¢ao daquela
estratégia exportadora. Na década de 1980, no entanto, procuraram atuar dentro
da CEE e dos Estados Unidos através do investimento direto externo e acessar
ao mesmo tempo o dinamico mercado asiatico. Essa mudanga foi um reflexo da
pressdo exercida sobre o Japao para reducio de seu superavit com seus maiores
parceiros comerciais. Como destino dos investimentos mundiais (em termos
de fluxos e estoque), a presen¢a do Japao permaneceu fraca ao longo de toda a
década, quando comparada a dos outros membros da Triade, devido a fatores
como a existéncia de barreiras a entrada de TNCs e auséncia de oportunidades
de investimento sob a forma de F&As.

Estados Unidos. Os Estados Unidos foram, entre os paises da Triade, os
maiores investidores até 1988. Nesse ano, o pais tinha 88% de seu estoque de
IDE na CEE. Em termos de fluxos, os investimentos norte-americanos cresceram
mais rapidamente na dire¢do do Japao (36%) do que na da CEE (24%), entre
1980-1988. Esse menor direcionamento deveu-se a presenca ja marcante das
TNCs norte-americanas nas economias européias desde os anos 1960, muitas
das quais ja em posigdes-chave no ambito da concorréncia intra-européia, como
estratégia frente ao antincio do Programa de Unificagdo em 1982. A partir de
1988, os investimentos norte-americanos no mundo cresceram oito vezes menos
do que os investimentos japoneses e duas vezes menos do que os investimentos
europeus, comparando o periodo 1988-1990 com o periodo 1979-1981 (BARROS,
1993, p. 49), num contexto de desvalorizagdo do délar. Os investimentos norte-
americanos dirigidos aos paises em desenvolvimento aumentaram, de modo que
a participagao desse conjunto de paises no estoque total de IDE norte-americano
passou de 25% para mais de 36% em 1990.

Em termos setoriais, metade dos investimentos norte-americanos no
exterior se destinou a atividades industriais, sendo relevante sua participagido
no setor de servigos, particularmente no setor de finangas. A industria quimica
respondeu por mais de 23% de seus investimentos no mundo, enquanto o setor
de equipamento de transportes perdeu significativa participagao.

Apesar do declinio dos Estados Unidos como investidor, seu desempenho
como absorvedor de IDE cresceu significativamente na década. Entre 1986 e
1989, os investimentos japoneses nos Estados Unidos mantiveram um fluxo
médio de US$ 22 bilhdes ao ano, e, entre os paises europeus, o Reino Unido e



a Holanda foram os que mais se destacaram como investidores naquele pais,
respondendo por 63% do estoque e 75% dos fluxos de IDE no fim dos anos 1980.
O aumento dos investimentos dirigidos aos Estados Unidos esteve relacionado
ao crescimento da economia, a queda no valor do délar a partir de 1985 - o que
teve impacto expressivo sobre o prego dos ativos domésticos e as operagdes de
F&As: 88% de todos os investimentos recebidos entre 1986 e 1990 dirigiram-se
a aquisi¢oes de suas empresas.'®

Comunidade Econémica Européia. A CEE foi responsavel por 47% dos
investimentos realizados no mundo entre 1981 e 1990. Sua participa¢do no
estoque total de IDE chegou a 34% em 1991 (igual a dos Estados Unidos, de 35%).
Sua posi¢ao como recebedora de investimentos diretos, no entanto, declinou no
periodo, ainda que em termos absolutos tenha tido um crescimento anual de 8%.
A taxa de crescimento dos investimentos norte-americanos na CEE aumentou
em média 24% ao ano, porém a participacao dos Estados Unidos no estoque total
da regido declinou: passou de 42%, em 1980, para 36%, em 1987. O Reino Unido
foi o principal pais de destino dos investimentos globais, respondendo por mais
de 32% do estoque de investimentos norte-americanos na Europa, no fim dos
anos 1980, e 38% dos fluxos acumulados oriundos do Japao naquele continente.
Em seguida, dentro dos mesmos critérios, vieram a Holanda, a Alemanha e a
Fran¢a como mais importantes absorvedores de IDE.

A grande presenga da Comunidade Européia nos fluxos globais de IDE
deveu-se em grande medida aos investimentos feitos entre os seus proprios paises
membros. Assim, com exce¢do do Reino Unido, onde os investimentos oriundos
de fora do continente responderam por 75% dos fluxos totais, o restante da CEE
experimentou aumento dos fluxos intracomunitérios, que responderam por
60% do total de IDE recebido do exterior. A expectativa gerada pelo Programa
de Unificagdo do mercado regional europeu datada para 1992 foi um forte fator
explicativo do nivel elevado de investimentos dentro da CEE em quase todos
os setores. A taxa de crescimento dos investimentos diretos entre seus paises-
membros foi de 38% ao ano entre 1980 e 1987, frente ao crescimento de 17%
dos investimentos dirigidos ao resto do mundo.

A dinamica do IDE no &mbito da Comunidade Européia refletiu a presenca
predominante das F&As no processo de reestruturagao produtiva da regiao. Apds

18 A explicagdo para esse fato repousa, em grande medida, na existéncia de uma bolha de oportunidades amplamente
financiadas, surgida naquele pais, com ativos desvalorizados e com a emergéncia de um “novo protecionismo”
(BARROS, 1993, p. 45).




a promulgagio do Ato Unico, em 1985, houve um aumento substancial dessas
operagdes intra CEE, acelerando o processo de “interpenetracdo patrimonial’,
particularmente no Reino Unido e na Franga em decorréncia das estratégias
empresariais desses paises com vistas ao Mercado Unificado de 1992. Todavia
esse processo foi acompanhado de resisténcias a ampliacdo da participa¢do do
capital estrangeiro em paises como Alemanha, Itdlia, Suica e Suécia, sobretudo no
caso de investimentos com participa¢ao majoritaria que envolvessem aquisi¢ao
de propriedade imobiliaria por ndo-residentes ou ainda quando se tratasse de
controle de empresas locais por parte de bancos estrangeiros.

De modo geral, os fatores mais importantes para explicar o desempenho da
CEE nos investimentos nos anos 1980 relacionaram-se: as mudangas no aparato
regulatorio da comunidade, o que permitiu a entrada de IDE sob a forma de F&As
em setores antes protegidos dessas operagoes; as novas estratégias corporativas
das empresas no ambito da CEE relacionadas a “regionaliza¢do” da “propriedade”
para formar suas campeas regionais,'® elevando desse modo, os investimentos
intra-regionais; e a0 antincio do Programa do Mercado Unico, que acabou atraindo
investimentos de muitos paises de fora da CEE pelas expectativas relacionadas
as futuras dificuldades para paises ndo-membros em exportar para a regido.

3.3.2. A Distribuicao desigual do IDE entre os
paises em desenvolvimento

Mesmo recebendo um montante maior de investimentos na segunda
metade dos anos 1980, uma média anual de US$ 22 bilhoes frente aos US$ 12,5
bilhoes entre 1980-1984, a participagdo dos paises em desenvolvimento nos fluxos
globais de IDE entre esses dois periodos declinou. Caiu de 25% para 19% (tabela
6), incluindo os investimentos nos chamados “paraisos fiscais”, sobretudo os do
Caribe, que se situaram em torno de 20% na primeira metade dos anos 1980 e
passaram para 31%, na segunda metade.

A queda na participagdo dos paises em desenvolvimento nos fluxos globais
de IDE néao ocorreu igualmente para todos os seus paises e regides. Enquanto
a participagdo da Africa e do Leste, Sul e Sudeste Asidticos como destino dos

19 As estratégias das TNCs européias nos anos 1980 foram no sentido de racionalizar suas operagdes em escala
regional por meio de uma reestruturagdo industrial que lhes desse ganho de escala e lhes permitisse competir
internamente com as empresas norte-americanas, e tornarem-se global players. Essas atividades foram realizadas
mediante operagdes sucessivas de fusdes e aquisi¢des, o que resultou num processo de “regionalizagdo da
propriedade” e, portanto, na substituigio de empresas lideres nacionais por poucas e grandes empresas lideres
regionais. Merecem destaque as politicas de fomento elaboradas no ambito da Comissdao Européia em apoio as
novas estratégias dessas empresas.



fluxos mundiais de IDE permaneceu estavel ao longo da década, a participagdo
da América Latina e Caribe declinou de 12% para 7%, ainda que a média dos
fluxos recebidos pela regiao tenha aumentado. Ou seja, embora tenha aumentado
a concentra¢ao do IDE nos paises desenvolvidos, houve um movimento mais
forte desses fluxos em diregdo a Asia e & Africa, aumentando a participagio dessas
regides nos investimentos diretos globais.

Tabela 6 - Fluxos Recebidos de IDE pelos Paises em Desenvolvimento (1980-1989)

Média anual (em uso US$ Partic (%)
bi)

1980-1984 1985-1989 1985-1989 Década de 1980

Todos os paises 49,7 119,0 100,0 100,0 100,0
Paises desenvolvidos 37,2 96,8 74,8 81,3 78,1
Paises em desenvolvimento 12,5 22,2 25,2 18,7 21,9
Africa 1,2 2,6 2.4 2,2 23
América Latina e Caribe 6,1 83 12,3 7,0 9,6
Leste, Sul e Sudeste Asiatico 4,7 10,7 95 9.0 92
Oceania 0,1 0,1 0,3 0,1 0,2
Outros 0,4 0,4 0,8 0,4 0,6
Os 10 maiores receb. de IDE 9,0 14,3 18,1 12,0 15,1
Argentina 0,4 0,7 0,9 0,6 0,7
Brasil 2,1 1.6 4,2 1.3 2,8
China 0,5 2,5 1.1 2,1 1.6
Colémbia 0,4 0,6 0,8 0,5 0,6
Egito 0,6 1.2 1.1 1,0 1.1
Hong Kong 0,7 1.7 1.4 1.4 1,4
Malasia 1.1 0,8 2,3 0,7 15
México (5 2,0 3,0 1,7 2,4
Singapura 1,4 2,5 2,8 2.1 2.4
Tailandia 0.3 0,7 0,6 0,6 0,6
Outros paises menos desenvolvidos 0,2 0,2 0,4 0,1 0,3

Fonte: Unctad, Word Investment Report, 1991.
Elaboracao da autora.

Considerando o total de investimentos diretos dirigidos apenas ao grupo
dos paises em desenvolvimento, a participagdo da América Latina experimentou
uma queda substancial, de 49% para 38%, enquanto a participagdo do Leste,
Sul e Sudeste Asiaticos teve movimento inverso: passou de 37% para 48% nos
dois periodos. Essa tltima regido foi a que mais cresceu como destino dos
investimentos mundiais, em torno de 37% entre 1985-1989, ou seja, o dobro
do periodo anterior. Vale ressaltar que apenas dez economias do mundo em
desenvolvimento asseguraram uma participagao de 75% no total de IDE




recebido e que a participacao do Brasil caiu de 4,2% para 1,3%, enquanto a
participa¢ao da China dobrou entre os dois periodos considerados.

As inser¢des diferenciadas da Asia e da América Latina nos fluxos
globais de IDE merecem algumas consideragdes. Até a primeira metade dos
anos 1980 houve certa divisao proporcional entre investimentos recebidos por
essas regides, mas, a partir de 1986, asiaticos passaram a absorver parcelas
crescentes dos fluxos de investimento direto, apesar da apreciacao de suas
moedas nacionais. Também os investimentos diretos realizados por esses paises
passaram a aumentar significantemente na segunda metade da década.

A mudanga repentina da politica monetéria norte-americana no fim
dos anos 1970 significou, para a América Latina, uma descontinuidade nos
fluxos de liquidez e ocasionou a chamada crise da divida com a transferéncia
liquida de recursos da regido. Apesar de nao ter sido a primeira vez que seus
paises se viram for¢ados a transferir recursos, o tamanho das transferéncias
foi sem precedentes. Essa situacdo levou a depressao da atividade econdmica,
com sérios ajustes de grande impacto social (TDR, 2003, p. 31). A perda de
importancia relativa da América Latina nos fluxos globais de IDE na década de
1980 refletiu, assim, a situacdo de endividamento externo, baixo crescimento
econdmico, instabilidade macroeconémica e fuga de capitais na maior parte
dos paises da regido. Além disso, o enfraquecimento do papel exercido pelas
corporagdes transnacionais norte-americanas na concorréncia internacional
- historicamente as grandes investidoras no continente latino-americano -
agravou o quadro.

No caso da Asia, a auséncia de endividamento externo, a dinimica dos
investimentos intra-asiaticos — notadamente os japoneses — e a combinagao de
crescimento econdmico com politicas agressivas de atra¢ao de investimento
externo explicam por que essa regido se tornou um dos principais loci da
concorréncia e da difusao do progresso técnico nos anos 1980 (BELLUZZO;
TAVARES, 2002). Note-se que enquanto a Asia em desenvolvimento cresceu
a6,5% e 7,5%, na primeira e na segunda metades da década de 1980, respec-
tivamente, a América Latina cresceu 1,5% e 2,5% nos mesmos periodos
(IME, 2000).

Quanto a inser¢do das economias em desenvolvimento nas F&As
mundiais, essas tiveram pequena participagdo nessas operagdes, quando
olhadas em seu conjunto. Entre 1987 e 1990 (auge do dinamismo das F&As
nas economias centrais), os paises em desenvolvimento absorveram 17% dos
fluxos globais de IDE e participaram em apenas 6% nas F&As mundiais, em
termos de vendas de suas empresas (tabela 7).



Tabela 7 - Fluxos* recebidos de IDE e Fusdes e Aquisicdes* nos Paises em Desenvolvimento (1987-1990)

- IDE recebido F&As (vendas)

Brasil 1.591 5.4 176 2.7
China 3.097 10.4 2 0.0
Hong Kong 2.194 7.4 1.168 18.2
México 2.877 9.7 694 10.8
Argentina 998 3.4 1.590 24.8
Coréia 736 2.5 17 0.3
india 179 0.6 1 0.0
Paises em desenv. 29.710 16.9 6.422 5.8
Mundo 176.188 100.0 110.174 100.0

Fonte: Unctad, World Investment Report, varios nimeros.
*Média
Elaborac3o da autora.

A partir da crise da divida, parcelas crescentes de investimentos estran-
geiros passaram a se realizar por meio de formas nao-monetarias, tais como
reinvestimentos e conversoes (debt-equity swaps). Com a extensao do fendmeno
da securitizagao dos titulos da divida externa dos paises em negociagao com
credores privados, tornou-se possivel contornar, em parte, as insegurancas e as
dificuldades contidas nos investimentos diretos em moeda. Utilizou-se, para
tanto, o subsidio implicito nos investimentos via aquisi¢ao de desagio no mercado
internacional de titulos de dividas conversivel em investimento nos paises
em desenvolvimento (BARROS, 1993). Assim, durante o periodo 1985-1989,
as operagdes de conversdo foram responsaveis por 80% dos investimentos
estrangeiros no Chile, 59% no Brasil, 30% no México, 21% nas Filipinas e 20%
na Argentina (UNCTAD, 1991, p. 30).

3.4. MUDANCAS NA COMPOSICAQ SETORIAL DO
IDE: A ASCENSAQ DO SETOR DE SERVICOS

Na década de 1980 os servigos responderam por 50% dos investimentos
diretos globais e conheceram forte expanséao, principalmente nos servigos
relacionados as finangas, influenciados pela desregulamentacao financeira. A
internacionalizagdo dos bancos, casas de titulos, corretoras, bancos de inves-
timentos e bancos de negdcios marcou a ocupagao de espagos significativos,
abertos pelas operagdes financeiras globalizadas, favorecidas pela generaliza¢ao
da telematica no setor. Parte desses investimentos tinha como objetivo permitir
que as empresas transnacionais operassem simultaneamente em varios mercados,




em esfor¢os mais eficientes na arregimenta¢do de recursos financiadores da
reestruturacao industrial em curso na década.

Os “servigos industriais” também se ampliaram como resultado da
aplicacdo de tecnologias de informagao e de comunicagdo no dia-a-dia das
empresas. Tratava-se de servigos relacionados a controles e a gerenciamentos
de atividades produtivas, cuja caracteristica mais marcante foi o barateamento
dos custos de transagdo incorridos pelos grandes conglomerados empresariais.
A aplicacao de novas tecnologias de informagao e comunicagdo favoreceu os
investimentos nacionais e internacionais de apoio a produgdo e a distribuicao
de bens e outros servigos tradicionais em escala global.?

Contribuiram para esses desdobramentos as negociagdes multilaterais
no dmbito do Acordo Geral de Tarifas e Comércio (GATT) para criar uma
estrutura legal e balizar as transagdes internacionais no setor de servigos para
permitir um major movimento internacional de empresas prestadoras de servigos
(finangas, marketing vendas e distribui¢do). E no ambito dos espagos nacionais,
foi importante o papel da privatizagao, da desregulamentacao, das politicas de
remocao dos controles cambiais, da maior liberdade para repatriagao de lucros e
dividendos, e dos esquemas de conversao de divida em investimento nos paises
com problemas de endividamento externo e baixo crescimento econémico.

3.5. O PERFIL DO INVESTIMENTO DIRETO EXTERNO NA DE-
CADA DE 1990 SOB A LIDERANCA DOS ESTADOS UNIDOS

Os fluxos globais de investimento direto externo declinaram em 1991-1992
pela primeira vez desde 1982 (tabela 8). Fatores como recessdo econdmica nos
principais paises desenvolvidos, acomodagdo do processo de F&As, queda
na rentabilidade das filiais estrangeiras operando nos Estados Unidos, novas
incertezas relacionadas ao processo de unificagdo européia e a redugdo das
taxas de juros internacionais (que impactaram os investimentos diretos no setor
de servicos financeiros) resultaram na redu¢ao de oportunidades rentaveis de
investimentos nos paises desenvolvidos.

Esse declinio deveu-se a desaceleragdo dos investimentos feitos pelo Japao
e pela Europa Ocidental, os quais responderam por 35% e 60% da queda mundial
do IDE, respectivamente. Jd o Reino Unido e os Estados Unidos mantiveram

20 As grandes empresas passaram a subcontratar com mais freqiiéncia servigos antes prestados em estruturas
empresariais departamentalizadas e hierarquizadas (CHESNALIS, 1996). A grande expansao do setor de servigos
nos paises desenvolvidos deu-se, particularmente, naqueles que conheceram as maiores apreciagdes cambiais e
nos Estados Unidos (BARROS, 1993, p. 56; UNCTAD, 1991, p. 16).



seus investimentos estaveis. Como a for¢a dinamizadora do IDE séo as fusoes e
aquisi¢des, a queda dos investimentos realizados refletiu a acomodagao relativa
daquele processo. Porém, com o prosseguimento do processo de liberalizagao e
de mudanca na estrutura regulatdria para o IDE, comércio e tecnologia em varios
paises — incluindo os programas de privatizacdo nas economias em desenvolvimento
—, um amplo espectro de ativos em escala global tornou-se disponivel. Isso criou
novas oportunidades de negdcios, e os investimentos diretos foram retomados.

Tabela 8 - Fluxos de IDE Recebidos e Realizados, por Regido (1990-2000).

(Em US$ bi e %)
e K e ) R K R B ¢
Pafses Desenvolvidos 171,1 107,0 1453 204,1 2216 2697 4723 8246 1,1205 3.536,2 70,86
Triade 146,9 943 1228 1732 1954 2345 4276 7717 10062 3.172,7 63,58
Paises em Desenv. 370 553 1043 1149 1498 193,2 1913 2293 246,1 1.321,1 26,47
Africa 2.4 39 57 5.1 52 10,7 89 12,2 8,5 62,3 1,25
Am. Latina e Caribe 9,7 184 29,7 308 50,2 733 820 1083 954 4978 9,98
Asia 243 334 685 782 937 1091 1000 1085 1421 757.4 15,18
Mundo 208,7 167,0 2559 3338 3850 4819 6860 1.079,1 1.393,0 4.9903 100,00
Paises Desenvolvidos 2258 176,2 239,2 3048 3333 3961 6309 1.0213 1.097,8  4.4253 89,56
Triade 2095 1616 211,9 2744 2919 3427 5705 9632 9934 4.019,1 81,34
Paises em Desenv. 16,7 253 475 511 61,1 767 498 728 991 500,0 10,12
Africa 2,1 2,5 1.9 3,0 1,5 3,8 2,0 2,6 1.3 20,7 0,42
Am. Latina e Caribe 3,2 3,3 6,9 7,5 7.9 23,7 191 30,8 13,5 115,9 2,34
Asia 114 193 385 40,7 518 492 288 394 841 363,3 7,35
Mundo 242,5 2015 2872 3566 3957 4769 6832 10966 1.200,8 4.941,0 100,00

Fonte: Unctad, World Investment Report, varios nimeros.

O crescimento dos fluxos de investimentos diretos na segunda metade
dos anos 1990 continuou tendo como forga motora as F&As transfronteiras e
confirmou as caracteristicas mais gerais deste ciclo de internacionalizagdo desde
a década anterior. Mas houve algumas mudancas. A retomada dos planos de
expansdo das corporagdes transnacionais deu-se desta vez sob a lideran¢a dos
Estados Unidos, tanto como origem quanto como destino de seus investimentos,
e ocorreu uma elevagdo no nimero de paises em desenvolvimento tanto como
recebedores de IDE, quanto como investidores. Ainda houve no periodo um
crescimento exponencial das F&As transfronteiras envolvendo montantes acima
de US$ 1 bilhao, os chamados mega acordos internacionais (mega deals), com
o surgimento de megacorporagdes.




Os paises em desenvolvimento tiveram uma participa¢do crescente
nos fluxos recebidos de IDE na década de 1990, contabilizando, em termos
acumulados, US$ 131,4 bilhoes entre 1990-2000, o que elevou sua participacao
para 27% nos fluxos totais de IDE, frente aos 22% dos anos 1980. O mesmo
ocorreu com os investimentos realizados, levando esses paises a aumentarem
sua participacao de 2,4%, na década de 1980, para 10,3%, na década de 1990.
Destaque especial deve ser dado a Asia como a principal regido de destino e
origem de investimentos diretos. Essa regido respondeu por 58% do total de IDE
destinado aos paises em desenvolvimento frente aos 48% da segunda metade
da década de 1980, enquanto a América Latina manteve sua participagdo de
37%, embora tenha aumentado sua presenca em valores absolutos. No caso
dos investimentos realizados pelo mundo em desenvolvimento, entre 1990
e 2000 a Asia respondeu por 73% do total, multiplicando seus investimentos
no exterior por dez, enquanto a América Latina multiplicou por 3,5. A africa
experimentou um decréscimo em sua participagdo no grupo, respondendo por
5% dos investimentos recebidos frente aos 10% dos anos 1980.

A maior inser¢do dos paises em desenvolvimento nos fluxos de IDE
correspondeu a sua maior presenga nas F&As mundiais. Esse foi particularmente
o caso da América Latina, que teve mais de 2/3 do IDE recebido sob a forma
de aquisi¢do, boa parte dirigida a privatizagao de empresas. No que se refere a
Asia, o IDE recebido deu-se predominantemente no setor manufatureiro e sob
a forma de instalagdo de novas plantas industriais.*'

Por ultimo, cabe destacar a confirmagdo do setor de servigos como lider
inconteste na atracao dos investimentos diretos mundiais. A composicao setorial
do IDE, no entanto, variou sensivelmente entre os paises e regides, crescendo a um
ritmo surpreendente principalmente no setor de finangas, servigos de transportes,
armazenagem e comunicagdes e servicos relacionados a negdcios.

21 As mudangas na natureza das inversoes diretas, com o predominio das F&As de empresas, iniciaram-se nos
Estados Unidos durante a década de 1980 e estenderam-se aos demais paises nos anos 1990. Desde entdo se pode
observar o paralelismo existente, em termos de tendéncias, entre o comportamento do IDE e o dessas operagdes
patrimoniais, tanto nos paises desenvolvidos quanto nos paises em desenvolvimento, tornando cada vez mais
estreita a relacdo ente IDE e F&As.



3.5.1. Tendéncias dos investimentos diretos nas economias avancadas

Os anos que se seguiram a recessao mundial de 1991-1992 foram de
relativo crescimento econdmico para os paises desenvolvidos, porém a uma taxa
inferior a dos anos 1980. A excegdo foram os Estados Unidos, que cresceram
a quase 4% na segunda metade da década, garantindo uma posicdo durante
toda a década de maior investidor e maior destino dos investimentos globais. O
Japao, ao contrario, entrou na nova década exibindo baixas taxas de crescimento
econdmico, de modo que o volume de seus investimentos no exterior, embora
tenha apresentado variagdes, nunca chegou ao “pico” verificado no ano de 1990.
Na Europa, a recuperagao econdémica da Franga e da Alemanha e o continuado
fluxo de IDE do Reino Unido foram fatores que garantiram a regiao uma posigao
de destaque como grande investidora mundial. A despeito dos distintos desem-
penhos econdmicos, os paises da Triade tiveram uma presen¢a dominante nos
investimentos recebidos (90%) e realizados (91%) pelas economias avangadas,
confirmando o fato de esses paises serem promotores e centro da dinimica dos
fluxos cruzados de investimentos e das operagdes de troca de titularidade no
mundo (tabelas 9 e 10).

Os Estados Unidos, depois de reafirmarem sua hegemonia nas esferas
financeira e militar na década de 1980, conseguiram liderar as transformagdes
mundiais e ocupar na década de 1990 uma posi¢ao de destaque no crescimento
econdmico entre os paises da Organizagao para a Cooperagao e o Desenvolvimento
Econdémico (OCDE). Tendo sua capacidade financeira refor¢ada pelo resto do
mundo, esse pais pdde multiplicar seus esforcos de investimentos em multiplas
dire¢coes (BELLUZZO; TAVARES, 2002, p. 155).

Entre 1990 e 2000 os Estados Unidos receberam aproximadamente US$
1,2 trilhdo de IDE, em grande parte para no setor manufatureiro, e investiram
mais de US$ 1 trilhdo no mundo, majoritariamente nos servigos financeiros
e de seguros. Na segunda metade da década, seus investimentos dirigiram-se
fortemente para a Unido Européia (50%), em segundo lugar para os paises em
desenvolvimento (30%). Quanto aos investimentos recebidos, a Unido Européia
(UE) foi a maior investidora no mercado norte-americano (80% dos ingressos
totais). O Japdo teve um fraco desempenho tanto como recebedor de investi-
mentos dos Estados Unidos, quanto como investidor naquele pais (respondeu
por apenas 5% frente aos 30% da década anterior).

A retomada da posi¢ao numero um pelos Estados Unidos, como destino
e origem dos investimentos globais, esteve fortemente associada a sua maior
inser¢ao nas F&As mundiais quando recebeu mais de US$ 1,1 trilhdo com essas




operagoes, depois do Reino Unido. Entre 1995 e 1997, 4/5 dos investimentos
recebidos pelos Estados Unidos foram para aquisi¢do de suas empresas, e, em
2000, o valor das F&As no pais (US$ 324,3bilhées) superou o valor dos ingressos
de IDE (US$ 281,6 bilhoes). Em média, 90% dos investimentos realizados
no mercado norte-americano foram para aquisi¢oes de empresas por filiais
estrangeiras, as quais, por meio de operagdes sucessivas, foram adquirindo
empresas locais (UNCTAD, 2000). Foram as transnacionais européias (Reino
Unido, Alemanha e Franca) as mais agressivas nessas operagdes, chegando a
responder por 4/5 das F&As naquele pais em 1999, assim como os investimentos
americanos dirigiram-se para aquisi¢oes de empresas naquele mercado. Deve-se
ressaltar que, em termos liquidos, os Estados Unidos venderam mais do que
compraram participagdes em empresas.

Existem varios fatores que explicam o desempenho dos Estados Unidos
como destino e origem dos investimentos. Entre eles, estd o forte e sustentado
crescimento economico e o baixo nivel de inflagao e de desemprego, que geraram
expectativas de altos lucros por parte das empresas estrangeiras. A apreciagdo
do dolar contra o iene e algumas moedas européias em meados dos anos 1990
manteve baixo o custo de aquisicdo de empresas norte-americanas em moeda
estrangeira. Do lado dos investimentos realizados, a expansao da economia
norte-americana aumentou a capacidade de suas empresas de levantar fundos e
realizar maiores investimentos no exterior gragas as estratégias de suas TNCs de
marcar presenca nos grandes mercados em rapida expansao, onde o fator Nafta
(Area de Livre Comércio da América do Norte) foi particularmente importante,
e as estratégias de suas instituigdes financeiras de adquirir ativos nos paises em
processo de privatizagao.

Os investimentos japoneses no inicio da década de 1990 declinaram pela
primeira vez desde 1983. Recessdao econdmica (crescimento médio de 1,7% contra
4,0% dos anos 1980), queda na lucratividade de suas empresas e dificuldades
no mercado financeiro deixaram as TNCs japonesas com menos capital para
investir no mercado externo.

No entanto, entre 1993 e 1997 seus investimentos se recuperaram novamente
num contexto de valorizagao do iene contra o délar. Em termos geograficos, esse
pais concentrou seus investimentos preferencialmente no Leste, Sul e Sudeste
Asiaticos, para onde muitas de suas empresas transferiram sua produ¢ao como
uma estratégia para compensar a perda de competitividade desencadeada pela
valorizacao da moeda doméstica e também como forma de acessar os mercados
mais dinamicos do globo.

Entre 1998 e 1999, os investimentos japoneses voltaram a declinar: US$ 23
bilhdes no biénio, contra US$ 26 bilhdes do ano de 1997. Depois da crise financeira



que assolou a Asia em 1997, os investimentos via agdes e reinvestimentos de lucros
despencaram, e aumentaram os empréstimos intercompanhias, num contexto de
taxas de juros mais baixas e dos programas de estabiliza¢ao das filiais japonesas
envolvidas na crise. Isso implicou um processo de reestruturagao forgada tanto
das empresas do setor financeiro quanto do setor manufatureiro.

Tabela 9 - Fluxos de IDE recebidos e realizados pelos paises desenvolvidos (1990-2000)
[Em milhdes de délares e percentagem)

1990-2000 ndo| Desenv. 1990-2000 | Mundo| Desenv.
Estados Unidos 1.204.643 22,4 31,8 Estados Unidos 1.012.114 18,8 21,0
2  Reino Unido 451.450 8,4 11,9 2  Reino Unido 829.360 15,4 17,2
3 Alemanha 327.400 6,1 8,6 3 Franca 570.553 10,6 11,8
4 Bélgica e Luxemb. 315.832 5,9 8,3 4 Alemanha 488.796 9.1 10,2
5 Franca 270.233 5,0 7.1 5 Paises Baixos 311.428 58 6,5
6  Paises Baixos 214.623 4,0 5,7 6 Bélgicae Luxemb.  294.660 5,5 6,1
7 Canada 172.847 3.2 4,6 7 Japao 278.127 5,2 58
8 Suécia 153.260 2,9 4,0 8 Suica 181.673 3,4 3.8
9  Espanha 143.831 2,7 3.8 9 Canadd 178.515 &3 3.6
10 Dinamarca 75.377 1,4 2,0 10 Espanha 155.071 2,9 3,2
11 Austrélia 75.225 1.4 2,0 11 Suécia 146.048 2,7 3,0
12 Irlanda 65.676 1.2 1,7 12 Italia 89.223 1,7 1.9
13  Suica 63.672 1.2 1,7 13 Dinamarca 67.345 1,3 1.4
1990-2000 {Mundo| Desenv. 1990-2000 (Mundo| Desenv.
Italia 52.872 Finlandia 65.733 1.2 1.4
15 Japao 34.575 0,6 0,9 15  Noruega 36.983 0,7 0.8
16  Noruega 32.760 0,6 0,9 16  Austrélia 32.282 0,6 0,7
17 Austria 31.016 0,6 038 17 Austria 23.975 04 05
18  Portugal 25.550 0,5 0,7 18  Portugal 19.652 0,4 0,4
19 Nova Zelandia 24.566 0,5 0,6 19 Irlanda 18.636 0,3 0,4
20 Finlandia 22.318 0,4 0,6 20 Africa do Sul 13.229 0,2 03
P. Desenvolvidos ~ 3.786.012 70,4 100,0 P. em Desenv. 4.815.640 89,5 100,0
Mundo 5.374.600  100,0 - Mundo 5.383.273  100,0 -

Fonte: Unctad, World Investment Report, varios nimeros.
Elaboracao da autora.

22 A reestruturagdo for¢ada de suas empresas do setor financeiro acabou afetando o desempenho das TNCs em
outros espagos. O nimero de filiais japonesas caiu de 40% no inicio de 1999 em relagao a 1995, e o valor dos ativos
das sucursais e filiais bancarias caiu pela metade em relagao a 1990. As filiais japonesas do setor manufatureiro
também foram afetadas, ainda que em menor medida, particularmente no Leste e Sudeste Asiatico, com 2/3 das
filiais do setor apresentando declinio nas vendas (JETRO, 1998). Em resposta a esse quadro, grande parte das filiais
japonesas mudou suas estratégias para privilegiar a produgao para a exportagao (UNCTAD, 1999).




Entre 1998 e 1999, os investimentos japoneses voltaram a declinar: US$ 23
bilhdes no biénio, contra US$ 26 bilhdes do ano de 1997. Depois da crise financeira
que assolou a Asia em 1997, os investimentos via ages e reinvestimentos de lucros
despencaram, e aumentaram os empréstimos intercompanhias, num contexto
de taxas de juros mais baixas e dos programas estabilizacao das filiais japonesas
envolvidas na crise. Isso implicou um processo de reestruturacao for¢ada tanto
das empresas do setor financeiro quanto do setor manufatureiro.

Tabela 10 - Fusdes e Aquisicdes nos Paises Desenvolvidos (1990-2000)
Posicdo vendedora (Em US$ e %) Posicdo compradora (Em US$ e %)

Rank Regides Acumulado| % no |% nos Paises Ra Regides Acumulado| % no (% nos Paises
9 1990-2000 |Mundo | Desenvolv. 9 1990-2000 |Mundo | Desenvolv.
1

Estados Unidos 1.133.411  31.2 8585 1 Reino Unido 904.225 24.9 26.5
2 Reino Unido 575.373 15.8 18,0 2 Estados Unidos 717.266 19.7 21.0
3 Alemanha 361.152 9.9 11,3 3 Franca 384.804 10.6 11.3
4 Canadd 167.876 4.6 53 4 Alemanha 289.621 8.0 8.5
5 Franca 158.582 A 5,0 5 Paises Baixos 189.306 5.2 5.5
6 Paises Baixos 139.613 3.8 4,4 6 Suica 158.203 4.b 4.6
7 Suécia 117.746 3.2 3,7 7  Canada 152.665 4.2 4.5
8 Australia 105.890 2.9 33 8 Espanha 102.224 2.8 3.0
9 ltalia 64.989 1.8 2,0 9 Suécia 82.561 2.3 2.4
10 Espanha 59.449 1.6 1,9 10 Japao 76.765 2.1 2.3
11  Bélgica 56.663 1.6 1.8 11 Itélia 69.171 1.9 2.0
12 Suica 52.343 1.2 1,3 12 Austrélia 64.842 1.8 1.9
13 Japao 42.162 1.2 1.3 13 Bélgica 46.494 1.3 1.4
14 Noruega 25.967 0.7 0,8 14 Finlandia 36.456 1.0 1.1
15  Nova Zelandia 23.929 0.7 0,7 15  Africa do Sul 25.436 0.7 0.8
16 Dinamarca 20.634 0.6 0,6 16 Irlanda 19.970 0.5 0.6
17 lIrlanda 19.706 0.5 0,6 17 Noruega 19.689 0.5 0.6
18 Finlandia 19.556 0.5 0,6 18 Luxemburgo 15.478 0.4 0.5
19 Luxemburgo 16.842 0.5 0,5 19 Dinamarca 14.642 0.4 4
20 Africa do Sul 10.992 0.6 0,3 20 Nova Zelandia 10.785 0.3 0.3

P. Desenvolvidos ~ 3.191.825 - 100,0 P. Desenv. 3.411.175 - 100.0

Mundo 3.634.780  100,0 - Mundo 3.634.780  100.0 -

Fonte: Unctad: World Investment Report, varios nimeros.
0OBS.: A Metodologia utilizada para as fusoes e aquisicées separa os dados para Bélgica e Luxemburgo.
Elaboracao da autora.

23 A reestruturagdo forcada de suas empresas do setor financeiro acabou afetando o desempenho das TNCs em
outros espagos. O numero de filiais japonesas caiu de 40% no inicio de 1999 em relagdo a 1995, e o valor dos ativos
das sucursais e filiais bancdrias caiu pela metade em relagdo a 1990. As filiais japonesas do setor manufatureiro
também foram afetadas, ainda que em menor medida, particularmente no Leste e Sudeste Asiatico, com 2/3 das
filiais do setor apresentando declinio nas vendas (JETRO, 1998). Em resposta a esse quadro, grande parte das filiais
japonesas mudou suas estratégias para privilegiar a produg¢ao para a exportagao (UNCTAD, 1999).



A participagdo do Japao como origem dos investimentos também
foi afetada pelas oscilacdes no seu envolvimento nas operagoes de F&As,
que cairam de US$ 14 bilhées em 1990 para 1,3 bilhdo em 1998. Como
resultado, o nimero de filiais japonesas estabelecidas por meio de F&As
declinou de 17%, em 1983, para 12%, em 1995, mas foi contrabalangado
pelo aumento no numero de filiais estabelecidas por meio de investimentos
novos (greenfield), particularmente nos paises em desenvolvimento.

No final da década, os investimentos realizados pelo Japao voltam a se
recuperar através das megafusdes e aquisi¢oes mundiais envolvendo setor
financeiro e a industria automobilistica.** Em 2000, os investimentos totais
do pais atingiram quase US$ 33 bilhoes e as F&As US$ 21 bilhoes, sendo
que 3/4 das mesmas envolveram acordos acima de US$ 1 bilhdo.”

Quanto aos investimentos recebidos, a posi¢ao do Japao continuou
insignificante, acumulando apenas US$ 34,8 bilhdes durante a década de
1990, um montante oito vezes menor que seus investimentos realizados. A
preferéncia do governo pela concessao de licenca antes do que pelo IDE, o
lento processo de liberalizagéo, as dificuldades nos negocios relacionados a
aquisicao dos keiretzu por empresas estrangeiras foram alguns dos principais
fatores que dificultaram o aumento dos investimentos dirigidos ao Japao
até 1996. Esse cenario s6 mudou no final da década, com a introducio de
regras mais flexiveis no quadro regulatério para o IDE e com o desgaste
financeiro das empresas japonesas, devido a continuada recessdo economica.
De qualquer modo, o padrido de transnacionalizagcao das empresas japonesas
permaneceu fraco para os padrdes dos paises desenvolvidos.

No que se refere a UE, o PIB conjunto de seus paises cresceu a uma
taxa média anual em torno de 2%, metade da taxa verificada para os Estados
Unidos. Nesse periodo, a UE absorveu cerca de 40% dos investimentos globais
e foi origem de mais de 56% dos investimentos realizados no mundo. Esse
desempenho, como nos casos das outras economias desenvolvidas, esteve
associado ao envolvimento de seus paises nas F&As transfronteiras.

24 S6 a compra da Internacional Tobacco da RJR Nabisco pela Japan Tobacco (US$ 7,8 bilhdes), que respondeu
sozinha por 1/3 dos investimentos japoneses no exterior.

25 Até 1993 os setores mais importantes como destino do IDE no Japao foram os da inddstria de equipamentos
eletroeletronicos e quimica. A partir de 1994, o setor tercidrio passou a predominar com uma participagao de 62%
contra uma de 39% do setor secundario.




Diante das condi¢oes econdmicas desfavoraveis naquele inicio de década,
as atividades de F&As sofreram uma desaceleragdo com as corporagdes trans-
nacionais preferindo a realizagdo de aliangas, com baixa associa¢do via agdes,
como modo de entrada no mercado externo. Ainda nesse periodo, observou-se
um aumento na participa¢ao dos investimentos diretos realizados pela UE nos
paises ndo-membros: de 28%, em 1992, para 45%, em 1994. Em meados dos
anos 1990, no entanto, os investimentos intra-europeus foram retomados com
a saida da recessdo do Reino Unido, Dinamarca, Espanha, Finlandia e Suécia.
Do ponto de vista dos investimentos recebidos, os ingressos de IDE através das
F&As foram dificultados para os investidores de fora da UE, principalmente
em paises como a Alemanha e a Italia, cujo aparato regulatorio trazia varias
restri¢des a esse tipo de transagdo. A excegdo ocorreu apenas no periodo que
antecedeu a criagdo do mercado unico, quando muitas empresas ndo pertencentes
a UE realizaram F&As no mercado intracomunitario, ainda que varios negocios
tenham continuado sob o controle acionéario das companhias pertencentes aos
paises da UE.

A estrutura setorial do investimento direto dentro da UE foi diferente
da estrutura externa da UE. No ambito da regido, a manufatura contabilizou
uma participa¢do de 28%, enquanto a participagio desse setor fora da UE foi
de 40% entre 1995 e 1996. O setor de servigos foi o mais importante nos fluxos
intra-UE, como resultado dos programas de privatizagao e de desregulamen-
tacdo, que induziram uma onda de reestruturacdo empresarial e estimularam
os investimentos sob a forma de F&As entre seus paises, incluindo acordos
acima de US$ 1 bilhdo. Esses mega acordos, dentro e fora da UE deram-se
particularmente nos setores de exploracio e refino de petrdleo, telecomunicagdes,
equipamentos eletroeletronicos, automotivo, distribuicdo de energia elétrica e
servicos financeiros.

3.5.2. Allnsercao dos paises em desenvolvimento
nos fluxos de IDE e nas F&A mundiais

Os anos 1990 foram marcados pelo crescimento continuo dos fluxos de
IDE destinados aos paises em desenvolvimento, que acumularam US$ 1,2 trilhao
em IDE, correspondendo a uma participagdo de 30% dos fluxos globais de
investimentos, contra 22% nos anos 1980. Quanto aos investimentos realizados
pelo mundo em desenvolvimento, esses cresceram nos anos 1990 para US$ 452,6
bilhoes, gracas ao desempenho dos paises asiaticos, particularmente os Newly



Industrializing Economies (NIEs),”® sairam de uma participa¢ao de 3%, entre
1986 e 1990, para 12%, entre 1990 e 1999, salientando-se que essa participagdo
entre 1970 e 1975 ndo passava de 0,7%.

Os ingressos de investimentos diretos nas economias em desenvolvimento
através de fusdes e aquisi¢oes no total de IDE recebido foram inferiores 8 média
verificada para os paises desenvolvidos. Entre 1990 e 1999, pouco mais de 1/4
desses investimentos se deu sob a forma de aquisi¢des de empresas, embora em
2001, essa participagao tenha atingido 42%.

O forte ingresso de IDE nos paises em desenvolvimento na primeira metade
da década de 1990 esteve relacionado a reducao de alternativas mais atraentes
nas economias avangadas e as mudancas ocorridas nos quadros regulatérios
daqueles, no sentido de permitir a presenga do capital estrangeiro em atividades
antes vetadas a ndo-residentes ou de monopélio estatal. Nesse sentido, o
inicio dos anos 1990 inaugurou profundas modifica¢des na institucionalidade
referente aos investimentos diretos externos, em particular no plano dos
controles cambiais. Apostava-se que o IDE poderia cumprir um papel crucial
ndo apenas no acesso dos paises as novas tecnologias e canais de comércio, mas
no financiamento do desenvolvimento e na sustentabilidade dos programas de
estabilizagdo em paises que estivessem enfrentando processos inflacionarios
cronicos. A introdugdo da abertura financeira comegou no fim dos anos 1980,
sobre os mecanismos de funcionamento dos mercados financeiros e de capitais
dos paises em desenvolvimento, ao lado de amplos programas de conversao de
dividas em investimentos e dos agressivos programas de privatizagao, o que
proporcionou bolhas de investimentos nesses paises.*’

As taxas de crescimento economico diferenciadas entre as regides em
desenvolvimento também tiveram papel importante na forma assumida pelo
IDE em seus paises. A Asia em desenvolvimento cresceu a 8% na década de 1990,
enquanto os paises da América Latina e Africa cresceram a 3% e 2%, respectiva-
mente, no mesmo periodo (WEQ, 2006). O crescimento e o dinamismo da Asia,

26 Hong Kong, China, Reptblica da Coréia, Cingapura, e Taiwan.

27 Os investimentos nos mercados de valores, notadamente em operagdes de bolsa de valores, sdo exemplo disso.
No Brasil, no México, na Argentina e no Chile, os investimentos direcionados a bolsa de valores ou a valores
mobiliarios sdo realizados por meio de empresas com registro de capital estrangeiro, tais como sociedades de
investimento, fundos de investimento, detentoras do mesmo estatuto das empresas estrangeiras, para efeito de
registro. Ocorre que, na pratica, tais investimentos sio tdo volateis quanto qualquer investimento de curto prazo
em operagdes de portfolio. Assim, para efeito de estatistica de estoque de capital estrangeiro, esses investimentos
de curto prazo acabam aparecendo como investimentos diretos (BARROS, 1993, p. 61).




associados a projetos de reestruturagao e aprofundamento da base industrial da
regido, estimularam a realiza¢ao de investimentos pela implantagdo de novas
capacidades. O menor crescimento da maioria dos paises da América Latina, a
dire¢do que assumiram suas politicas macroecondmicas e as politicas de atracao
IDE dirigidas pelas privatizagdes incentivaram a entrada de investimentos
externos majoritariamente via F&As, setores ndo comercializaveis e, portanto,
com um perfil pouco inclinado a criar novas capacidades e a exportar, ainda
que possam ter tido um papel importante na moderniza¢ao da economia.

Desse modo, ainda que em termos agregados os dados indiquem que
houve um crescimento do IDE para os paises em desenvolvimento dirigido
para a criagdo de novas capacidades, o perfil do IDE foi bastante diferenciado
entre paises e regioes.

A Asia absorveu na década de 1990 um montante de US$ 681,9 bilhdes,
frente aos US$ 42,9 bilhdes dos anos 1980. Esse desempenho deveu-se a presenga
de cinco paises: China (44,6%), Hong Kong (14,2%), Cingapura (11,3%), Malasia
(7,6%), Tailandia (4,2%), Republica da Coréia (4%), Indonésia (3,2%) e Taiwan
Provincia da China (2,3%). A propria dinamica dos fluxos intra-regionais tem
contribuido muito para esse resultado. A participagao conjunta de China, Hong
Kong, Indonésia, Malasia, Filipinas, Republica da Coréia, Cingapura, Taiwan
Provincia da China e Tailandia no estoque de total de IDE nessas mesmas
economias subiu de 25%, em 1980, para 37%, em 1993. A concretizagdo do Acordo
de Cooperagio Asia-Pacifico (1994) para criar uma area de livre-comércio e
investimentos na regido (a ser completada em 2020) elevou ainda mais o nivel
de investimentos intra-regionais, com 60% deles dirigidos a China. Mais da
metade dos investimentos coreanos no mundo, em termos de estoque, estavam
direcionados as economias do Leste, Sul e Sudeste Asiaticos no final dos anos
1990, quando em meados dos anos 1980 ndo passavam de 11% (BANK OF
KOREA, 1998).%

O tamanho e o dinamismo do mercado asiatico também aumentaram o
desejo de muitas TNCs de fora da Asia de se estabelecerem na regido. As TNCs
européias, depois de terem negligenciado a Asia na década de 1980, passaram a
investir mais na regido em projetos de larga escala, grandemente incentivadas

28 A participagdo dos NIEs nos investimentos diretos destinados ao Leste, Sul e Sudeste Asiatico nos anos 1990 foi
de 32%, seguidos pelos paises do Asean-4 (Indonésia, Malasia, Filipinas e Tailindia), com uma participagao de
cerca de 20% (UNCTAD, 1999).



por um pacote de programas de investimentos da Comissao Européia — o Europe
Investiment Promotion Action Plan — langado em 1996.

A China foi a principal for¢a motora por tras dos investimentos recebidos
pela Asia ao longo dos anos 1990 (uma média de 45%). O dinamismo desse
pais, evidenciado pela taxa de crescimento anual de sua economia, em torno de
9%, associado as politicas ativas de atragao de capital estrangeiro, foi um grande
fator de entrada de investimentos.”” A India, apesar de ter participado com
apenas 3% na absor¢do de investimentos para a Asia, experimentou um aumento
significativo no volume de investimentos recebidos. Esses se multiplicaram por
14 entre 1990-2001, saindo de um montante de US$ 237 milhdes para US$ 3,4
bilhoes.*

Quanto as tendéncias da distribui¢do setorial dos investimentos recebidos
pela Asia, em 1988 o setor primério respondia por 13,1% contra 70% do
setor secundario e 17% do setor terciario. Em 1999, o setor primario havia
baixado significativamente sua participagao para 3,5% e o setor terciario tinha
dobrado sua presenca para 34%. No entanto, o setor secundario teve ainda uma
participa¢ao de mais de 60% na década. Tal distribuicao refletiu as estratégias
das economias asiaticas no sentido de aprofundar sua base industrial, como
exemplificam a Tailandia e a Maldsia que procuraram promover as industrias
capital-intensivas e tecnologicamente mais sofisticadas, desenvolver industrias
de bens de capital e de bens intermediarios e estabelecer elos mais fortes entre
as empresas estrangeiras e a economia doméstica.’® Quanto aos investimentos
realizados, a Asia foi crescendo em importancia nos fluxos mundiais de IDE,
sendo que os principais investidores foram: Hong Kong, com 51,9% do total
investido pela Asia, vindo em seguida, Cingapura (11%), Taiwan Provincia da
China (11%), Republica da Coréia (9,2%) e China (7,3%).

29 O aumento do IDE dirigido a China durante a primeira metade dos anos 1990 refletiu o desejo dos investidores
de 14 realizarem seus projetos do fim dos tratamentos preferenciais, a partir de abril de 1996. Ainda as politicas
de atragdo de IDE para algumas industrias consideradas prioritérias e a consolidagdo e a expansdo de grandes
projetos de investimentos pelas maiores TNCs explicam o nivel de investimento recebido pelo pais. Tais politicas
voltaram-se para incentivos ao fortalecimento de sua base industrial; mostraram a possibilidade de expansao do
IDE fora do circuito financeiro e especulativo.

30 A India foi um importante recebedor de IDE, mas do ponto de vista das politicas, procurou combinar sua
liberalizagao para o IDE com um complexo sistema de controle de capitais, preocupada com o balango de seus
pagamentos — dado o default em que entrou a economia no inicio da década de 1990 (SILVA, 2004).

31 Paraatingir essas metas, esses paises revisaram seus sistemas de incentivos fiscais para encorajar a entrada de IDE
de maior valor agregado na industria e nos servigos; ofereceram incentivos as filiais estrangeiras para aumentar
os elos com os produtores domésticos mediante compras locais (local procurement), treinamento de staff e
transferéncia de tecnologia.




Apesar de os investimentos intra-regionais terem tido uma presenga
marcante nos investimentos recebidos pela Asia até 1995, na segunda metade
da década, outros paises de fora da regiao passaram a ser alvo crescente de
investimentos asiaticos, até mesmo dos paises desenvolvidos. Essa maior presenca
das TNCs asiaticas fora da Asia deveu-se em parte ao didlogo Asia-Europa,
que resultou num esforgo feito pelos governos e pelas empresas das principais
economias asiaticas para marcar presenga no mercado da UE e, paralelamente,
no mercado norte-americano. Ainda que em menor escala, aumentou a presenga
dos investimentos asidticos também na Austrélia, América Latina, Africa e Europa
Central e Oriental. Nessa tltima, as oportunidades abertas pelas privatizagdes
foram fatores relevantes para explicar a atratividade da regido. A aproximacao
com a Africa tem-se dado pelas estratégias das TNCs da Malésia e da China,
interessadas em recursos naturais naquele continente.

Na segunda metade dos anos 1990 houve uma queda dos investimentos
intra-regionais devido a crise que assolou a Asia em 1997, diminuindo a capa-
cidade financeira das TNCs asiaticas de investirem na regiao — particularmente
as corporagdes da Malasia, da Tailandia e da Coréia.

Diferentemente dos fluxos de IDE, a insercio da Asia nas F&As trans-
fronteiras foi de apenas 33% (contra 65% da América Latina) entre 1990 e 1999,
e a participagdo das F&As como propor¢ao dos fluxos recebidos de IDE pela
regido foi de 15,5%, ainda que com diferengas marcantes entre suas economias,
como pode ser derivado do grafico 8. A distribuicdo setorial dessas operagdes
mostra a predominancia do setor de servicos, com destaque para transportes e
comunicagdes (15%) e financas (16,5), contra 38,8% do setor secundario. Vale
notar que as F&As realizadas nessa regido concentraram-se nos cinco paises
mais atingidos pela crise financeira em 1997.

Grafico 8 - Asia: Fluxos de IDE Recebidos e Fusdes e Aquisicdes - Vendas (1987-2002)
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O desempenho da Asia como a mais importante regido absorvedora e
realizadora de IDE entre os paises em desenvolvimento foi reflexo de muitos
fatores. O forte crescimento dos fluxos para o Leste, Sul e Sudeste Asiaticos
persistiu por quase toda a década, em grande parte, em virtude da estratégia do
Japao de desenvolver na regidao uma estrutura de produgéo integrada, embora,
no fim da década, os paises do Asean tenham perdido participacao nesses fluxos.
Os investimentos dirigidos a China, a maior recebedora de IDE dos paises em
desenvolvimento da década, foram motivados pelo seu rapido crescimento
econdmico, pela abertura de novas oportunidades de negocios na industria, pelas
suas reformas macroecondmicas e pela sua politica de incentivos a uma maior
dispersao geogréfica do IDE para além das dreas costeiras. Deve-se ressaltar
que esse pais foi bastante seletivo quanto ao tipo de IDE recebido, apreciando e
monitorando com mais cautela os projetos de investimentos e evitando F&As
em setores estratégicos.

Depois de uma década de escassez de financiamento externo, a América
Latina e o Caribe voltaram a receber fortes ingressos de IDE nos anos 1990,
acumulando perto de US$ 452 bilhoes, ou seja, um aumento nos ingressos de
quase dez vezes entre 1990 e 1999. Isso resultou numa participagdo no total de
IDE recebido pelos paises em desenvolvimento em torno de 37%. Os dez maiores
recebedores de IDE, descontados os chamados paraisos fiscais,** absorveram
79% de todos os investimentos recebidos pela América Latina e Caribe, uma
participagdo semelhante a verificada nos anos 1980. Foram eles: o Brasil, que teve
alideranca do periodo com uma participagdo média de 22%, vindo, em seguida,
México (21%), Argentina (15%), Chile (7%), Venezuela (4,6%), Colombia (4%),
Peru (3,3%), Bolivia (0,9%), Paraguai (0,3%) e Uruguai (0,3%). Observe-se que
os paises do Mercosul concentraram 64% de todos os investimentos dirigidos
a América do Sul na década de 1990.

Quanto aos investimentos realizados pela América Latina e Caribe na
década de 1990, esses somaram apenas US$ 84 bilhoes, correspondendo a apenas
18% do total de IDE realizado pelas economias em desenvolvimento (contra
79% da Asia). Essa participagdo torna-se ainda menor quando sio descontados
os paraisos fiscais. Os dez maiores investidores da América Latina e Caribe
somaram investimentos da ordem de US$ 48,4 bilhdes, o que correspondeu a
43% do total da regido.

32 Os paraisos fiscais absorveram cerca de 20% dos investimentos totais recebidos pela América Latina e Caribe nos
anos 1990, com destaque para Bermudas e Ilhas Cayman que, juntos, somaram 11% desse total. Note-se que nos
anos 1980, a participagao dos paraisos fiscais foi quase a mesma, em torno dos 21%.




Setorialmente, os investimentos recebidos pela América Latina e Caribe
nos anos 1990 se dirigiram majoritariamente para o setor de servigos. Em 1988,
a participagdo da induastria como destino dos investimentos recebidos foi de
66%, contra 25% do setor de servicos e 9,6% do setor primario. Em 1999, os
servigos ja contabilizavam 53% e a industria, 33%.

A crescente inser¢do da América Latina e Caribe nos fluxos globais de
IDE ao longo dos anos 1990 esteve fortemente relacionada ao envolvimento da
regido nas F&As mundiais, como ilustra o grafico 9 a seguir. A participacio da
regido no valor total das vendas feitas pelas economias em desenvolvimento foi
de 64,5% (contra apenas 32,4% da Asia), correspondendo a US$ 210,4 bilhdes
acumulados entre 1990 e 1999. O pais mais envolvido nessas operagdes foi o
Brasil que respondeu por quase 30% desse total, vindo, em seguida, Argentina
(24,6%), México (10,2%), Chile (6,5%), Venezuela (4,5%) e Colombia (4,1%).
Em termos de participacdo das F&As nos ingressos totais de investimentos
recebidos, essa atingiu cerca de 50% no periodo 1990-1999. Os paises onde essas
proporgoes foram maijores foram: Argentina (74,5%), Brasil (61,5%), Venezuela
(44,7%), Chile (40,6%) e México (21,6%).

A distribuicdo setorial das F&As na regido durante a década foi de 62% para
0s servigos, com destaque para transportes e comunicagoes (22%), distribuigao
de eletricidade, agua e gas (13,6%) e finangas (13,5%) contra 34,7% da industria,
em que se sobressairam as industrias do petrdleo (22,5%), de quimica (8,2%) e
de comidas, bebidas e fumo (7%).

Grafico 9 - América Latina e Caribe: IDE Recebido e F&As - Vendas (1987-2002)
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O desempenho da América Latina e Caribe como destino dos investimentos
na década de 1990 foi motivado por fatores como reconversio economica de alguns
paises da regiao; politicas de liberalizagdo com relagdao ao IDE e ao comércio,
incluindo o fechamento de acordos bilaterais; existéncia de oportunidades geradas
pelas privatizagdes; o Mercosul e a possibilidade de alargamento do Nafta. O
Brasil foi o mercado mais atrativo aos investidores estrangeiros, tanto devido aos
programas de privatizagdo, como pela dinamica da industria automobilistica,
no contexto do Mercosul.

Analisando a Africa pode-se constatar que a regido tem recebido rela-
tivamente poucos investimentos, ainda que em termos absolutos eles tenham
aumentado ao longo do tempo (gréfico 10). Ao excluir-se a Africa do Sul, os
investimentos destinados a essa regido saltaram de US$ 2,2 bilhdes, em 1990,
para US$ 8,9 bilhdes, em 1999, acumulando, ao longo da década, um montante
de US$ 50,8 bilhoes. Sua participagdo no IDE dirigido ao conjunto dos paises em
desenvolvimento, no entanto, foi de apenas 5% durante esse periodo. Em 2000
essa participacio foi ainda menor, em torno de 3,4%, mas em 2001 experimentou
um aumento surpreendente, indo a 8,4%. Deve-se notar que nos anos 1980 a
participagdo da regido no IDE do conjunto dos paises em desenvolvimento
ultrapassou os 10%.

Grafico 10 - Africa: IDE Recebido e Fusdes e Aquisicdes - Vendas (1987-2002)
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Quanto a inser¢io da Africa nas F&As mundiais, dos US$ 15,7 bilhdes
de IDE recebidos, apenas 1/4 desse valor disse respeito a operagdes de troca
patrimonial. A participagdo da regido no total das F&As (vendas) nos paises em
desenvolvimento foi de 4,7%. Dentre seus paises, os mais envolvidos nas vendas
de empresas foram Africa do Sul, Egito e Marrocos, que, juntos, tiveram uma
participagdo de 79% no total da Africa.




3.5.3. A Distribuicao setorial do IDE:
o predominio do setor de servicos

Em 1988, apenas 11% dos investimentos diretos mundiais se encontravam
no setor primario; 42%, no setor secundario; e 44%, no setor terciario. No final
da década de 1990, o setor de servigos ja contabilizava uma participagdo de mais
de 50% no estoque mundial de IDE (que acumulava US$ 3.633,2 bilhoes) frente
a0s 41,6% do setor secundario. Essa mudanga na composi¢ao setorial do IDE
apresentou diferencas marcantes entre os paises desenvolvidos e as regides em
desenvolvimento, e mesmo entre essas.

A tabela 11 a seguir mostra as participagdes dos setores nos paises
desenvolvidos e nos paises em desenvolvimento, no estoque mundial de IDE. No
primeiro grupo, o setor tercidrio ja era o mais expressivo em 1988: 47% contra
39% do setor secundario. Nas regides em desenvolvimento a participagdo do
setor primario, nesse mesmo ano, era de aproximadamente 14%, enquanto os
setores secundario e terciario concentravam 65% e 20%, respectivamente. Na
Africa o setor primario respondeu por quase 52% do estoque total de IDE no
continente, gragas a lideranca dos setores intensivos em recursos naturais. Na
Asia, o setor secundario foi predominante, com 69% de participagio, devido
ao grande peso dos setores de equipamentos eletroeletronicos, da industria
quimica e dos produtos minerais nao-metalicos. Na América Latina e Caribe,
o setor secundario respondeu por 65,8%, devido a forte presenga da industria
quimica, automotiva e de maquinas e equipamentos. O setor terciario teve uma
participagao de apenas 24,6%.

Tabela 11 - Distribuicio do Estoque Setorial de IDE (1988 e 1999)

1988

Paises Paises em Desenvolvimento %
Setores D Wvidos (%) SISO

Primario 10,3 13,7 51,8 13,1 10,7
Secundario 39,4 65,0 20,8 68,9 65,8 42,4
Terciario 46,9 20,0 27,4 171 24,6 43,9

Palses Paises em Desenvolvi 0%

Setores (%) Mundo (%)
Primario 13,6 12,0 5.3
Secundério 36,4 54,5 43,4 60,2 32,8 41,6
Terciario 55,5 37,3 42,9 33,6 52,2 50,3

Fonte: Unctad, World Investment Report 2001, p. 259.
Elaboracéo da autora.



Em 1999, o padrao de distribui¢do setorial dos investimentos entre os
paises desenvolvidos e em desenvolvimento ja havia se alterado sensivelmente. No
caso dos paises desenvolvidos, o setor tercidrio passou a ter uma participagao de
55,5% no estoque total de IDE, influenciado pelo forte desempenho dos servigos
relacionados a negocios, caracteristicos do periodo, como ja mencionado no

item anterior.

Entre as regides em desenvolvimento, as diferengas foram significativas.
Na Africa, a principal mudangca foi a queda do setor primério como destino
do IDE e a elevagdo dos setores secunddrio e tercidrio para 43,4%. Na Asia
continuou predominando o setor secundario como principal destino do IDE,
ainda que o ritmo de crescimento dos servigos tenha se acelerado. Na América
Latina e Caribe o quadro da distribui¢do do estoque de IDE inverteu-se, com o
setor terciario acumulando uma participagdo de 52,2% contra 32,8% do setor
secundario.

As mudangas ocorridas na distribuicao setorial dos IDEs ao longo das
décadas de 1980 e 1990 foram influenciadas pelas F&As transfronteiras. Em
1988, as manufaturas concentraram 64% das F&As mundiais, em termos de
valor, enquanto o setor terciario foi de 33%. Veja-se que as industrias de bebidas,
comida e fumo, seguidos pela industria quimica e de equipamentos eletroeletrd-
nicos, desempenharam papel de lideranca como destino dessas operagdes entre
1988 e 1994. A partir de meados dos anos 1990, o setor tercidrio foi assumindo
importancia, chegando a responder por quase 74% das F&As mundiais no ano
de 2000, basicamente concentradas nos servigos de transportes, armazenagem e
comunicagdo (12%), finangas (16%) e servigos relacionados a negdcios (7%).

Os fatores que estimularam a preferéncia dos IDEs pelo setor de servigos
estdo relacionados basicamente a dois fatores: a) ao processo de liberaliza¢ao
do investimento e do comércio no setor de servicos, incluindo em atividades
non-tradable como resultado de varios acordos multilaterais negociados no
ambito do GATT (implicando maior liberdade para a atua¢do das TNCs em
setores antes vetados ao capital estrangeiro em diversas economias); e, b) a
introdugao de mudancas nos quadros regulatérios dos paises desenvolvidos e
em desenvolvimento, no sentido de facilitar a atuagao do capital estrangeiro em
setores como o de utilidade publica e o de telecomunicagdes.




3.6. AEVOLUCAO RECENTE DOS FLUXOS GLOBAIS
DE INVESTIMENTO DIRETO EXTERNO (IDE)

A evolugdo recente dos fluxos globais de IDE pode ser apresentada
em dois subperiodos. O primeiro de 2001 a 2003, quando os investimentos
declinaram em mais de 40% em relagdo a 2000, atingindo naquele ultimo
ano US$ 612 bilhdes, e o periodo entre 2004 e 2006, quando os planos de
expansdo das corporagdes transnacionais foram retomados e os investimentos
voltaram a casa de US$ 1,2 bilhdo em 2006.

A reversdo do ciclo de IDE, depois do forte crescimento experimentado
entre 1993-2000, refletiu basicamente trés fatores: a) crescimento econdémico
fraco das principais economias industriais; b) queda nas atividades dos
mercados de agdes — que estimulam as operagdes de F&As transfronteiras,
que sdo a for¢ca motora do IDE desde meados dos 1980; e ¢) fatores de ordem
institucional relacionados a desacelera¢do dos programas de privatizagao
em varios paises.

As principais caracteristicas do IDE nesse periodo foram a desaceleragao
das F&As transfronteiras, incluindo aquelas acima de US$ 1 bilhao, tanto
em termos de valor quanto de participacdo nos investimentos totais, e o
aumento no nimero de investimentos em novos projetos. O crescimento
da participagao da industria como destino do IDE, ainda que abaixo da
participagdo dos servicos, foi outra mudanca nas tendéncias anteriores. Ja
o peso das economias em desenvolvimento nos investimentos mundiais
manteve-se no mesmo nivel dos anos 1990.

O volume de F&As passou de US$ 1,1 trilhdo em 2000, para US$
297 bilhées em 2003 (tabela 12), como reflexo da queda nas atividades
dos mercados acionarios, cujos valores das a¢des comercializadas nos 49
mercados mundiais declinaram fortemente, estreitando as possibilidades
das aquisi¢des de empresas. Os investimentos novos (greenfield investment)
predominaram, com 9.300 projetos somando US$ 440 bilhdes em 2003, sob
a lideranca da China, Estados Unidos e India.

Desse modo, o peso das F&As nos fluxos mundiais de IDE caiu de 82%,
em 2000, para 53%, em 2003, sendo que tais operagdes tiveram maior peso
nos paises desenvolvidos (72%) do que nos paises em desenvolvimento (31%).
Outro fator ndo menos importante nesse contexto foi a desaceleragao dos
processos de privatizagdo. O total de ativos de empresas estatais vendidas caiu



de US$ 50 bilhdes em 2000 para US$ 20 bilhdes em 2003 (WORLD BANK,
2004). O IDE relacionado as privatizagdes nos paises em desenvolvimento
caiu nesse ultimo ano para 1/10 do nivel registrado no final da década,
de um recorde de US$ 33 bilhdes. Alguns paises em desenvolvimento,
particularmente da América Latina, tornaram-se mais céticos quanto aos
beneficios desses processos. Essas tendéncias influenciaram a queda na
participac¢do dos servi¢os como destino das fusdes e aquisigdes mundiais,
que saiu de 74% em 2000 para 54%, em 2003.

Em termos de distribui¢do geografica, os fluxos de IDE cairam mais
para os paises desenvolvidos, num contexto de crescimento econémico de
apenas 1,8% no triénio, do que para os paises em desenvolvimento. Assim,
em 2003 a participagdo das economias avangadas nos investimentos mundiais
foi de 65%, frente aos 80% do ano 2000, e a dos paises em desenvolvimento
foi de 27% no triénio. Uma presen¢a menor, portanto, em relagao ao também
recessivo periodo de 1991-1993 (de 32%), e igual a média dos anos 1990.

Tabela 12 - Fluxos de Investimento Direto Externo Recebidos

e Fusbes e Aquisicées Transfronteiras (vendas), por Regiao (2000-2006).
(Em US$ bilhdes e %)

. Acum. Acum. o

IDE (Recebido) 1.392,9 8238 6512 5595 742,1 9457 13058 2.0345 2.993,6

F&As 11438 5939 369.8 2969 3806 7163 8805 12606  1.977.4
F&As* 8657 3780 2089 1414 1998 4540 2930 7280 946,8 Mundo

(N° de acordos] 175 113 81 56 75 141 172 250 388

F&As/IDE 82%  72%  57%  53%  51%  76%  67% 62% 66%

IDE 11205 5894 4603 3665 4718 5903 8574 14162 19195

F&As 10560 4961 3077 2404 3174 6048 7279  1.0442  1.650,1 Des:if;elvsidos
F&As/IDE 94%  84% 7% 6%  67%  102%  85% 74% 86%

IDE 266 2094 1621 1720 2830 3143 3790 5435 976,3

F&As 706 858 445 421 531 941 1273 1724 2745 Paises em

Desenvolvimento
F&As/IDE 29% 41% 27% 24% 19% 30% 34% 32% 28%

Fonte: Unctad, World Investment Report 2003 e 2004 para o ano de 2003.
F&As* = Fusdes e Aquisicées acima de US$ 1 bilho.
Elaboracao da autora.

Foram os Estados Unidos e a UE, que mais diminuiram sua impor-
tancia como destino dos investimentos diretos oriundos dos demais paises
desenvolvidos, uma vez que estes passaram a privilegiar os paises em
desenvolvimento em grande medida como resposta a pressdo por menores

custos de localizagdo. A redugao dos fluxos liquidos de IDE para algumas




grandes economias de origem das corporagdes transnacionais também pode
ser explicada pelos pagamentos dos empréstimos intracompanhias - que
declinaram ou se tornaram negativos devido aos diferenciais de taxas de juros
entre paises — e pelas renegociagdes de dividas convertidas em investimentos
em paises com lento crescimento econémico. Esse quadro comprometeu
o financiamento do balan¢o de pagamentos americano, aprofundando o
déficit em conta corrente para quase US$ 500 bilhdoes em 2003. No caso
da UE, a depreciagao de 16% do euro frente ao ddlar, num contexto de
baixo crescimento econémico (1,8% no triénio), tornou essas tendéncias
mais pronunciadas. Quanto ao Japdo, este investiu quatro vezes mais no
exterior do que recebeu investimentos (cerca de US$ 38 bilhoes). O IDE
japonés dirigiu-se particularmente para o setor de servigos da UE e para
o setor manufatureiro da Asia e dos Estados Unidos. O baixo crescimento
econdmico do pais diminuiu o apetite dos investidores naquele mercado.

Diferentemente dos fluxos recebidos, os fluxos realizados pelos paises
desenvolvidos cresceram 4%, em 2003, liderados pelos Estados Unidos e
Canadd, Luxemburgo,” Fran¢a e Reino Unido (22%), enquanto que a UE
teve um decréscimo nos investimentos feitos no exterior de 4%.

Quanto aos paises em desenvolvimento, estes cresceram a uma média
de 5% no periodo, com destaque para a Asia, que cresceu a 7% e foi a regido
menos atingida pela desaceleracdo da economia mundial. Sua participagao
nos fluxos globais de IDE entre 2001 e 2003 passou para 31%, e no total de
IDE destinado aos paises em desenvolvimento subiu para 69%. Mais uma
vez a major atratividade foi da China, seguida por Hong Kong, Cingapura,
India e Republica da Coréia. A dinamica dos fluxos intra-asidticos e as
mudancas introduzidas nos marcos regulatorios, que abriram novos setores
ao investimento de ndo-residentes, contribuiram para esse desempenho.
A inser¢do dos paises asiaticos nas F&As mundiais foram diferenciadas,
mas em termos agregados houve aumento em sua participagdo nessas
operagdes, que passou de 2% em 2000 para 7% em 2003. Uma participagao

33 A posigdo de Luxemburgo como maior recebedor e realizador de investimentos depois dos Estados Unidos
se deveu ao fato de, desde 2000, parte significativa do IDE ter entrado naquele pais sob a forma de grandes
operagoes de fusdes e aquisigdes e refletir as transferéncias de fundos entre filiais do mesmo grupo econdmico
localizadas em diferentes paises, por meio da holding 14 estabelecida. Esse pais oferece condi¢des especiais para
o estabelecimento de matrizes das grandes empresas transnacionais por meio de isengdes fiscais (ver UNCTAD,
2003, p. 69).



trés vezes menor que a da América Latina. Os setores mais atrativos para
o IDE foram: o setor manufatureiro (China), tecnologia da informacao
e setor farmacéutico (India), financeiro e telecomunicacdes (Coréia) e
privatizagdes (nos paises do Asean).

A América Latina e Caribe experimentaram quedas sucessivas nos
ingressos de IDE nesse periodo, num contexto de baixo crescimento
economico de 1,6%. Sua participacdo nos fluxos de IDE para os paises
em desenvolvimento caiu de 40% em 2001 para 29% em 2003. As fusdes
e aquisicoes também declinaram de US$ 45 bilhoes em 2000 para US$ 12
bilhdes em 2003, de modo que a participacdo dessas operagdes no total de
IDE caiu de 47% naquele ano para 24% em 2003. Explicam esse quadro
o fim do ciclo de privatiza¢des (acomodac¢ao do setor de servigos), crises
econdmicas com politicas monetarias e fiscais apertadas, incertezas politicas,
além da deteriorag¢do das condi¢des economicas dos paises de origem das
corporagdes que investem na regiao. Por outro lado, cairam os investimentos
no setor de servi¢os e aumentaram no setor manufatureiro. Os principais
recebedores de IDE foram o México,** Brasil, Chile, Venezuela, Colémbia
e Argentina, descontados os paraisos fiscais, com inser¢des diferenciadas
em termos de setores de atracdo.

Com um crescimento de 4% entre 2001-2003, a participagdo da
Africa nos investimentos dirigidos aos paises em desenvolvimento foi de
8%, com valores acumulados da ordem de US$ 45 bilhdes e basicamente
voltados para a exploragao de recursos naturais. Em média, mais de 50%
desses investimentos deram-se através de operagdes de F&As. A queda na
participacio da Africa em relagdo aos anos 1990 deveu-se ao menor interesse
das corporagdes americanas e européias naquele continente.

O periodo 2004-2006 ¢é de grande crescimento dos fluxos globais de
IDE. A partir de 2004, esses investimentos foram retomados, atingindo
US$ 1,2 trilhdo em 2006, estimulados pela dindmica dos paises em desen-
volvimento e pelas fusdes e aquisi¢des mundiais. Esse grupo de paises
aumentou sua participacao para 33% nos investimentos mundiais entre
2004-2006, com a Asia concentrando 21,3% desse total. A América Latina

34 No México, mais de 60% das plantas produtivas em atividades intensivas em mao-de-obra mudaram-se para
a Asia, e mais de 2 mil empregos foram perdidos nas inddstrias maquila (Comisién Nacional de La Industria
Magquiladora de Exportacion, 2004).




experimentou queda de 9,3% entre 2001-2003 para 8,5% no ultimo periodo,
enquanto a Africa aumentou seu peso de 2,2% para 2,8%. Entre os paises
em desenvolvimento, continuaram com forte atratividade a China, Hong
Kong, Cingapura, México, Brasil e a Federagcao Russa. Ja os principais paises
de origem de investimentos diretos foram Estados Unidos, Reino Unido,
Luxemburgo e Franga.

As F&As, que haviam tido um decréscimo em sua participa¢do no
total de IDE para 53%, em 2003, elevaram-se para 67%, somando US$ 880
bilhoes em 2006. Os fatores que influenciaram esse crescimento foram o
melhor desempenho da economia mundial, particularmente dos paises em
desenvolvimento, a tentativa das corporagdes de baixar os custos de produg¢ao
e aproveitar as economias de escala, e a elevacao dos precos das commodities.
Esses fatores implicaram um ambiente de negdcios mais favoravel, com
taxas de juros mais baixas, lucros mais altos e melhor desempenho dos
mercados aciondrios, com os precos das agdes em alta, principalmente nos
paises desenvolvidos. Nestes, as F&As no total de IDE chegaram a mais de
83% e tiveram um papel de destaque na reestruturacdo e consolidacao de
alguns setores. Ja nos paises em desenvolvimento, as fusdes e aquisi¢oes
tiveram um papel mais modesto, responderam por apenas 14% do total de
IDE recebido, com os projetos de instalagdo de novas plantas industriais
predominando, principalmente na China e na India, que responderam por
metade dos investimentos novos nesse grupo de paises.

Alguns pontos devem ser destacados na dindmica do IDE nesse triénio.
Um deles foi o predominio das grandes transagdes financiadas por cash ou
contratagao de dividas, em vez das trocas de agdes tipicas dos anos 1990.
A retomada do IDE deu-se predominantemente através de investimentos
aciondrios (2/3) seguidos por empréstimos intercompanhias (23%) e
reinvestimentos de lucros (12%), sendo que nos paises em desenvolvimento
tendeu a predominar essa ultima forma de financiamento do investimento.
Outro ponto foi a crescente importancia dos private equity funds e de
outros fundos de investimentos coletivos por tras dos investimentos diretos
realizados, cujo montante em 2006 chegou a US$ 158 bilhdes em operagoes
de F&As. O contexto de baixas taxas de juros e aumento da integracao
financeira tem contribuido para estimular as empresas de private equity a
realizarem investimentos diretos no exterior. Embora esses investimentos
nao sejam propriamente de portfélio, eles tém um horizonte médio de 5-6
anos apds o qual tendem a sair de suas posi¢des, ndo assumindo, portanto,



investimentos de mais longo prazo. Esse fendomeno ¢é resultado do apetite
desses investidores por ativos de mais altos rendimentos e maior liquidez
nos mercados financeiros que essas operagdes permitem. Outra questdao
a ser mencionada é a maior diversidade setorial das fusdes e aquisi¢des
(minérios, telecomunicag¢des, imobiliario, ferrovias etc.), ainda que os
servigos financeiros tenham respondido por 65% dessas operagoes. E, por
ultimo, ressalte-se o crescimento em mais de seis vezes na participa¢do do
setor primario nas F&As mundiais, devido ao maior direcionamento do
IDE para os recursos naturais, como resposta a elevacdo dos precos das
commodities.

Com relagao aos ingressos de IDE para o mundo em desenvolvimento,
a Asia teve uma participagdo de 65%, a América Latina de 26% e a Africa
de 8,5%. Na Asia o crescimento do IDE foi liderado pelo setor de servigos
e pelas atividades de alta tecnologia (2/3 do total), com a China sendo o
principal pdlo de atragdo, dada a politica de abertura para o IDE em novos
setores (bancos e servicos financeiros). Na India cresceram os investimentos
no setor de telecomunicagoes, no business process (gestao de negdcios e
tecnologia da informacao aplicada a organizag¢ao das empresas) e na industria
farmacéutica (2006 Global CEO Survey — PricewaterhouseCoopers 2006).

Na América Latina, a retomada do crescimento do IDE para a regiao
deu-se pela lideranga dos setores de minerais, petrdleo e gas, puxada pelo
boom de demanda por commodities, especialmente da China, e pelo setor
manufatureiro, basicamente fabrica¢ao de caminhdes, maquinas agricolas e
ferramentas pelas TNCs localizadas no Mercosul. O crescimento econdmico
da regido, os maiores lucros das TNCs e a reconversdo da economia americana
foram fatores que influenciaram fortemente o perfil do IDE na regido. A
Africa teve aumentos nos ingressos de IDE puxados pelos setores intensivos
em recursos naturais, também como resultado das estratégias das TNCs frente
a valorizagdo das commodities. As F&As na indudstria mineradora cresceram
em mais de trés vezes (especialmente, cobre diamante, ouro, prata, petréleo).
A China e outros paises asiaticos aumentaram muito sua presenga na regiao,
nos setores intensivos em recursos naturais e telecomunicagoes.*

35 A crescente presenca da China na Africa fez a revista The Economist dedicar sua reportagem de capa a analise da
“fome” desse pais por commodities e o que isso pode significar em termos econdmicos e politicos para o resto do
mundo, dado o padrao de crescimento chinés (The new colonialism, The Economist, march 15th-21st).




2.7. CONSIDERACOES FINAIS

Desde meados dos anos 1980 que os fluxos globais de investimento
direto externo vém apresentado mudancas importantes com relagdo ao seu
perfil, quando comparado com o periodo decorrido entre o pds-guerra e o
inicio da década de 1980. Entre as mudangas mais expressivas se encontram
aquelas referentes a predominancia das F&As como for¢a motora do cresci-
mento do IDE e, portanto, a menor inclinagao das corporagdes transnacionais
a se instalarem nos mercados globais por meio do estabelecimento de novas
plantas; a preferéncia dos investimentos diretos majoritariamente pelo
setor de servicos em detrimento da induastria — a qual tem experimentado
quedas sucessivas em sua participacdo como destinos dos fluxos globais
de IDE nas ultimas décadas; uma distribuigao espacial concentradora, com
movimentos de desconcentragao p6s-2000, porém, mantendo um grupo
seleto de economias desenvolvidas e em desenvolvimento que respondem
pelos maiores volumes de investimentos diretos recebidos e realizados.

Em que pesem essas tendéncias mais gerais, as inser¢des dos paises
e regioes nos fluxos globais de IDE se deram de maneira diferenciada.
Nos anos 1980, os investimentos diretos concentraram-se grandemente
nos paises desenvolvidos sob a lideranga da Triade, onde o Japao emergiu
como o maior investidor mundial, deslocando os Estados Unidos de sua
tradicional posi¢do como irradiador de investimentos. E nesse periodo que
se evidencia a perda de posi¢do da América Latina como a maior regido
em desenvolvimento de destino dos investimentos produtivos globais, e
o surgimento da Asia como o novo locus da competicio global. A Africa
aumentou ligeiramente sua participa¢do nos fluxos de IDE, porém com
uma distribuicao ainda bastante desigual entre seus paises.

O comportamento do investimento direto externo nos anos 1980 foi
condicionado por diversos fatores. A recuperagio das principais economias
desenvolvidas, que abriu um leque de oportunidades de investimentos
nessas economias, a reestruturacao industrial no 4mbito da Triade -
associada ao desenvolvimento das industrias de ponta -, a queda no valor
do délar a partir de 1985, a pressdo para a reducdo do superavit japonés
com os Estados Unidos - que levou o Japao a preferir o IDE para acessar
o mercado norte-americano, antes do que por meio das exportagdes — e a
desregulamentagao financeira como suporte da reestruturagao produtiva e
patrimonial - favorecendo as operagdes de fusdes e aquisi¢des como carro-



chefe da expansao do IDE e as negociagdes no ambito do GATT no sentido
de criar uma estrutura legal par a expansdo das transagdes internacionais
no setor de servigos — com a internacionaliza¢do de bancos, casas de titulos
e corretoras — como suporte as empresas transnacionais na subcontratagao
e na arregimentagao de recursos para suas operagdes.

No caso dos paises em desenvolvimento, a emergéncia da Asia e o
deslocamento da América Latina como destino prioritario de investimentos
refletiu fatores como as maiores taxas de crescimento dos paises asiaticos,
a existéncia de projetos industriais e a auséncia de endividamento externo,
num momento de mudancas importantes nas estratégias de localizagdo e
de investimentos das corporagdes transnacionais. A América Latina nesse
periodo esteve mergulhada na crise da divida e apresentou um desempenho
econémico mediocre, de modo que esse continente nao conseguiu aproveitar
a nova onda de internacionaliza¢do das grandes empresas que se iniciava.

Nos anos 1990, o dinamismo sem precedentes atingido pelos fluxos
globais de investimentos diretos deu-se sob a lideranga dos Estados Unidos
- que cresceram a uma taxa superior aos demais paises avancados - e
tiveram como forga propulsora as F&As transfronteiras, com as mega-
operagdes (acima de US$ 1 bilhao) passando a ter um peso crescente
nesses negocios, e com os servigos confirmando sua dominancia sobre a
industria como destino do IDE. Foram fatores fundamentais para explicar
o boom dos investimentos no periodo o prosseguimento da reestruturacao
industrial nas economias desenvolvidas, a apreciacao do délar contra o iene
(e algumas moedas européias a partir de meados dos anos 1990), a maior
liberalizagao financeira, comercial e tecnoldgica introduzida em muitos
paises, a maior disponibilidade de instrumentos financeiros para realizar
grandes operagdes entre empresas, e os programas de privatizacao nos
paises em desenvolvimento - o que tornou disponivel um amplo espectro
de ativos em escala global.

A insercio da Asia, particularmente da China e da India, nos fluxos de
IDE nesse periodo foi crescente, além de diferenciada, em relacao as demais
regides/paises em desenvolvimento, quando se observa que a maioria dos
investimentos recebidos se concentrou no setor manufatureiro e por meio de
instalacoes de novas plantas produtivas. Embora os fluxos de investimentos
para a América Latina nos anos 1990 tenham crescido substancialmente
em relagdo aos anos 1980, os ingressos de IDE para a regiao deram-se




grandemente sob a forma de F&As de suas empresas, com grande peso
desses investimentos nos servi¢os nao comercializaveis e também no setor
automobilistico no contexto do Mercosul. A Africa, a exemplo da década
anterior, vem inserindo-se nos investimentos externos por meio dos setores
intensivos em recursos naturais, e de forma extremamente desigual entre
seus paises.

O perfil assumido pelo investimento direto externo nos paises em
desenvolvimento resultou de varios fatores. Um deles tem sido o continuo
crescimento econdémico da maioria dos paises asiaticos, especialmente da
China e da India, cujo tamanho de seus mercados e politicas agressivas de
atra¢do de IDE foram dois pontos-chave para a entrada de investimentos
na Asia. Ainda o desejo de aprofundar sua base industrial, associado ao
fechamento de acordos e programas de investimentos e as politicas de
incentivo ao investimento estrangeiro, aumentou nao s6 os investimentos
intra-asiaticos, mas também tornaram a regido o principal ponto de locali-
zagdo das corporagdes européias e norte-americanas. No caso da América
Latina, a retomada dos investimentos deveu-se a reconversao econémica
de muitos paises da regido, as politicas de liberalizagdo em paises com
processos inflaciondrios crénicos (onde os ingressos de recursos externos
foram a ancora principal da estabilizagdo), aos programas de privatizagao
e aos fatores Nafta e Mercosul.

Entre 2001 e 2003 os fluxos de IDE desaceleraram assim como as F&As
transfronteiras, incluindo aquelas acima de US$ 1 bilhao. Nesse periodo, houve
um aumento no niamero de investimentos em novos projetos na industria e
da presenga das economias em desenvolvimento nos investimentos mundiais.
Entre 2004 e 2006, no entanto, os investimentos foram retomados e as F&As
voltaram a crescer, com papel destacado da reestruturagdo e consolidagao
de setores nos paises desenvolvidos. Nos paises em desenvolvimento, no
entanto, essas operagdes tiveram uma menor participacdo e estiveram
voltadas para o setor de servicos e primario, neste caso devido a elevacdo
dos precos das commodities. Na Asia, o crescimento do IDE foi liderado
pelos setores de servigos (telecomunicagdes, bancos e servigos financeiros),
pelas atividades de alta tecnologia (TI) e pela industria farmacéutica. A
demanda por commodities tem puxado investimentos externos para o setor
primario na América Latina. Chamam a atengdo nesse periodo as mudancas
ocorridas nas formas de financiamento do IDE, com destaque para os private
equity funds e outros fundos de investimentos coletivos, em cujas carteiras



repousam investimentos de matura¢do mais curta (5-6 anos), borrando a
linha demarcatdria entre o IDE e o investimento de portfélio.

Em um nivel mais geral, pode-se dizer que as inser¢des diferenciadas
da Asia, na América Latina e na Africa nos fluxos globais de IDE em termos
de sua evolucio, da forma de entrada, da distribuicéo setorial, entre outros,
refletiram os diferentes niveis em que se encontravam seus paises no
momento da reestruturagio e da expansao das atividades das corporagoes
transnacionais nos anos 1980 e 1990. O estdgio em que se encontrava o
desenvolvimento das for¢as produtivas de suas economias abriu maiores
ou menores oportunidades de investimentos. O grau de engajamento
no circuito financeiro internacional condicionou, em grande medida, a
amplitude da politica econémica e, portanto, o raio de manobra das politicas
voltadas para o crescimento dos paises — pela presenga ou auséncia de
restricdes externas — e o tipo de politica de atragdo de investimentos - se
para financiar a conta corrente ou para estimular as forgas produtivas.
Em outras palavras, trata-se de que as inser¢des dos paises nos fluxos de
capitais, e em particular nos fluxos de investimento direto externo, tém
refletido ndo apenas as estratégias das empresas transnacionais de acessar
esses mercados, mas as estratégias dos governos de participarem do jogo
competitivo em ambito internacional.













2. ESTADO E INOVACAO PRODUTIVA

O capitulo Estado e Inovagdo Produtiva discute o papel fundamental do Estado
nas questoes da ciéncia e tecnologia, assim como na incorporagio deste saber a produgio
(subcapitulo 1). Os subcapitulos 2 e 3 observam o panorama brasileiro em termos de
sistemas de inovagdo, indicando as diferentes possibilidades de arranjo para o pais. O
subcapitulo 4 avalia as politicas brasileiras de apoio ao desenvolvimento tecnolégico.
O subcapitulo 5 a discussdo anterior para expor as experiéncias de paises tidas como
casos de sucesso em termos de tecnologia e inovagao. Tudo isso mostra o potencial
econdmico do pais que o Estado pode ajudar a revelar quando auxilia adequadamente
a pesquisa, a inovagao e a produgio. O subcapitulo 6 conclui o trabalho.

1.  INTRODUCAO

Este capitulo trata de um aspecto central para o desenvolvimento, ou seja,
da importancia da atuagdo do Estado brasileiro para a transformagdo da base
produtiva brasileira pela inovagao. O Brasil, de fato, esta implementando politicas
mais sistematicas de apoio a inovagéo, incluindo incentivos para as empresas
adotarem estratégias de inovagao de produtos, de processos, de formas de uso, de
distribuicdo, e de comercializagao. Dessa maneira, procura-se atingir um patamar
superior de desenvolvimento e de geragdo de renda. De modo coerente com tais
objetivos, a Politica de Desenvolvimento Produtivo (PDP), lancada em maio de
2008, apresenta como principais metas: a ampliacao do investimento; a elevagdo
do dispéndio privado em Pesquisa e Desenvolvimento (P&D); a ampliagdo das
exportagdes; e a dinamizagdo das micro e pequenas empresas (MPEs), conforme
pode ser observado no quadro 1:

Quadro 1 - Macrometas da Politica de Desenvolvimento Produtivo (PDP)

»  Ampliar o investimento fixo (Investimento/PIB)

Meta 2010: 21% (R$ 620 bilhces)

Posicao 2007: 17,6% ou R$ 450 bilhdes

Crescimento médio anual de 11,3% entre 2008-2010

»  Elevar o dispéndio privado em P&D (P&D Privado/PIB)
Meta 2010: 0,65% (R$ 18,2 bilhdes)

Posicao 2005: 0,51% ou R$11,9 bilhdes

Crescimento médio anual de 9,8% entre 2007-2010

»  Ampliacdo das exportacées (Participacio nas exportacoes mundiais)
Participacao nas exportacdes mundiais

Meta 2010: 1,25% ou US$ 160,6 bilhdes

Crescimento médio anual de 9,1% entre 2008-2010

»  Dinamizacdo das MPEs (Nimero de MPEs exportadoras)
Ndmero de MPEs exportadoras

Meta 2010: aumentar em 10% o nimero de MPEs exportadoras
Posicao 2006: 11.792 empresas

Fonte: BRASIL (2008).



A PDP da seqiiéncia a Politica Industrial, Tecnolédgica e de Comércio
Exterior (Pitce), lancada em novembro de 2003, que colocou a inovagao
como fator fundamental para que a industria brasileira dé um salto de
qualidade rumo a diferencia¢do de produtos, transformando, assim, sua
propria estrutura industrial.

Em 2007, o Brasil voltou a crescer mais vigorosamente e o investimento
na economia aumentou. Evidentemente, agdes que ajudem a sustentar e a
aumentar o investimento sao fundamentais neste momento. Mas isso é apenas
uma parte de uma politica de estimulo a produgao, de uma politica industrial,
uma vez que se faz necessario induzir a transformacao da base produtiva para
segmentos de maior valor agregado, de maior geragdo de renda, de maior
participagdo no comércio internacional, e menos sujeitos as variagdes de pregos
de commodities. Por isso, as duas versdes de politica industrial do atual governo
apresentam linhas ndo s6 de apoio ao investimento, mas também a inovagao.
Vale ressaltar que s6 ajustes de curto prazo para ajudar no investimento de um
ou de outro setor, por mais importantes que sejam, e por mais encadeamentos
que gerem, nem a mudanca de qualidade da estrutura industrial, ndo levam
a mudanga da estrutura industrial brasileira. E preciso apoio a inovagdo e a
diferenciagdo de produto. E preciso que uma parcela crescente do investimento
seja destinada a inovagdo dos produtos e processos, ainda que todo ele possa
ser bem-vinda. A industria brasileira, salvo honrosas exce¢oes, apresenta
sérios problemas de competitividade, em particular aqueles decorrentes de
uma baixa taxa de inovagao.

As empresas que realizam investimentos em inovagao e diferenciagdo de
produtos tém algo a mais. E s6 pensarmos nas empresas que chamam a nossa
atencao: elas tém algo de diferente, seja no produto, na relagdo de servi¢o ou
no canal de comercializa¢ao, seja na marca, no design ou em outro aspecto
qualquer. Raramente a empresa do nosso imaginario é aquela de produtos
comuns ou de servi¢o padronizado, pois sdo as empresas inovadoras que geram
mais renda, além de a inovacgao apresentar uma correla¢do extremamente
positiva com melhoria salarial, exportacgdo e crescimento da firma, conforme
buscam mostrar as analises que discutiremos a seguir.

Hoje, em sendo o foco a transformac¢ao da base produtiva rumo ao
maior valor agregado, rumo a inovagao e a diferenciagdo de produto, ¢é
necessario sublinhar que, em geral, as institui¢des estdo pouco preparadas
para lidar com segmentos e aspectos mais imateriais, como software, marcas,
internacionalizagao de ativos e influéncia na divisao internacional do trabalho



das empresas estrangeiras. E, como o Brasil ndo esta sozinho no mundo, uma
rapida panoramica das politicas de inovagdo em paises importantes — dos
Estados Unidos a Coréia do Sul - mostra que, apesar da diregdo correta,
ha muito para fazer por aqui. Em boa parte desses paises, a inovagdo é um
assunto tratado diretamente pelo gabinete do maior mandatario (primeiro
ministro ou presidente), em instancias acima de ministérios e de agéncias.
E politica de Estado voltada para o crescimento e para manter, ou aumentar,
a hegemonia dos paises em segmentos decisivos da economia mundial. O
jogo ¢é esse. E pesado e envolve muitos recursos pelos paises centrais, mas
precisa ser jogado para que o crescimento brasileiro signifique diminuigao
da distancia em relacdo aos paises mais desenvolvidos, e ndo o aumento do
fosso. Desenvolver conhecimento e inovagdo é chave para isso.

A posigao do Brasil neste jogo ainda ¢ timida. O pais foi construindo,
ao longo dos ultimos 25 anos, um sistema mais robusto de inovagdo. Como
veremos no transcorrer do capitulo, as construgdes iniciais foram associadas
a implantagao da pos-graduagdo, passando pela criagao de fundos especiais
para o financiamento da pesquisa entre outras a¢cdes. Uma mudanca de
qualidade ocorreu em 2005, com a disponibiliza¢ao de um conjunto inédito
de instrumentos de apoio a inovagdo nas empresas, bem como de algumas
instituicoes para ajudar nesse movimento. O pais passou a contar, entao, com
a lei de incentivo fiscal a P&D nas empresas semelhantes as dos principais
paises do mundo, e, em alguns casos, melhor, mais eficiente, pois de adogao
automatica, sem exigéncias burocraticas, como no caso dos incentivos fiscais
previstos na Lei do Bem; com a possibilidade de subvenc¢ado a projetos de
empresas considerados importantes para o desenvolvimento tecnolégico;
com subsidio para a fixagao de pesquisadores nas empresas; com programas
de financiamento a inovagdo; com programas de capital empreendedor; e com
arcabougo legal mais propicio para a intera¢ao universidade/empresa.

Esse arcabougo de instrumentos, que modernizou o panorama institu-
cional, tem como referéncia as Diretrizes de Politica Industrial, Tecnoldgica
e de Comércio Exterior (BRASIL, 2003) as quais, como comentamos acima,
foram anunciadas pelo governo federal em novembro de 2003. O objetivo
de longo prazo ¢é levar a transformagéo da base produtiva brasileira para
um patamar de maior valor agregado, via inovac¢ao e diferenciacao de
produtos. Para tanto, a Pitce considerou trés eixos de atuacao simultaneos
e complementares (ver quadro 2).



Quadro 2 - Eixos Complementares da Pitce

A Politica Industrial, Tecnolégica e de Comércio Exterior (Pitce) esta articulada em trés eixos complementares:

1) Linhas de acao horizontais

a. inovacao e desenvolvimento tecnolégico;

b. insercao externa;

c. modernizacao industrial;

d. melhoria do ambiente institucional/ampliacao da capacidade e escala produtiva (investimento).

2) Opcoes estratégicas

a. semicondutores (aplicacdo especifica/embarcada - Asics, SOCs);
b. software;

c. bens de capital;

d. fAirmacos e medicamentos.

3) Atividades portadoras de futuro

a. biotecnologia;

b. nanotecnologia;

c. biomassa, energias renovaveis/atividades relativas ao Protocolo de Quioto.

Fonte: Elaboracao dos autores com base nas diretrizes da Pitce (BRASIL, 2003).

O capitulo esta estruturado como segue. O proximo subcapitulo introduzira
ao leitor alguns aspectos que revelam e contextualizam a importancia da inovagao:
uma visao geral, as geragdes de politicas de inovagao, fatos histéricos do Sistema
Brasileiro de Inovacao e o desequilibrio entre produgéo cientifica e inovagao
produtiva no Brasil. O subcapitulo 3 apresenta dados e estudos do Ipea que
ilustram como estratégias competitivas baseadas em inovagao e diferenciagdo
de produtos resultam em desempenho diferenciado das firmas. O subcapitulo
4 - igualmente baseada em estudos empiricos do Ipea — traz uma avaliagdo
critica de politicas brasileiras de apoio ao desenvolvimento tecnolégico. Para
contextualizar o caso brasileiro, sao apresentadas no subcapitulo 5 as experiéncias
dos seguintes paises: Japao, Coréia do Sul, Franca e Finldndia. O subcapitulo 6
apresenta as conclusoes do texto.

2. AIMPORTANCIA DA INOVACAO

2.1. UMA VISAO GERAL

Inovagdes vém ajudando a transformar a histéria da humanidade desde
sempre. Do machado as terapias com células-tronco, um conjunto infindavel
de produtos e de processos modificou as formas de vida. Antes da invengdo da
imprensa, o conhecimento era transmitido ou oralmente, ou em manuscritos,
0 que restringia sobremaneira sua difusdo. Na imprensa, passou-se dos tipos



de madeira aos de metal (compunha-se o texto letra a letra, como num quebra-
cabeca), as maquinas iam fundindo os tipos a medida que eram digitados (ou
datilografados, termo hoje em desuso). Nos anos 1960-1970, as primeiras
maquinas, de base eletroeletronica, chamadas de composers, possibilitavam a
digitacdo do texto num papel especial que depois era transformado em chapa
para impressdo em grafica. Nos anos 1980-1990, os computadores passaram
a dominar o processo - digitava-se o texto num computador, diagramava-se
(dando a aparéncia final, com titulos, tipo e tamanho de letras, inser¢ao de figuras
etc.), e gerava-se um arquivo que ia para a grafica num suporte fisico (disquete,
CD-ROM etc.) ou via internet. Profissdes foram criadas e extintas — como a dos
tipografos e dos linotipistas, a dos operadores de software grafico, bem como a
dos gerentes de rede de informatica.

Entre a segunda metade do século XIX e o inicio do século XX houve
inovagdes que condicionaram fortemente a vida cotidiana, a producao e as
formas de uso de bens. Surgiram os processos para producao de a¢o; a quimica
como uma ciéncia, uma tecnologia e uma industria; a eletricidade; o motor de
explosdao e o automovel; o telégrafo; entre outras inovagdes. A ciéncia possibilitou
um melhor conhecimento de certos fendmenos da natureza — como das reagdes
quimicas, do magnetismo e da eletricidade; a aplicagdo dos principios cienti-
ficos, conjugados a praticas, ao conhecimento popular, ao engenho, a sorte e a
oportunidade, gerou tecnologias e produtos como o telefone e o motor elétrico;
as empresas comec¢am a produzir mercadorias em escala comercial, com base
nessas tecnologias, e, com isso, geraram renda e riqueza por meio de inovagdes
radicais. Além disso, houve empresas que modificaram produtos ja disponiveis,
melhorando o desempenho, o design e/ou a forma de uso deles, e, mesmo sem
introduzirem um produto radicalmente novo, criaram um mercado - o iPod é
um caso tipico disso.! O mesmo vale para processos produtivos — um processo
novo, que reduza custos e/ou prazos, ou que viabilize a fabrica¢do de determinado
item, pode ser um enorme trunfo para a empresa que o detém.

Ainda que a descrigao acima seja altamente simplificadora e linear, o fato
¢ que inovagao é um conceito que coaduna o novo com o mercado. SO existe
associada ao fato econdmico. Ndo é um conceito tecnolégico, e muito menos
cientifico. Vejamos alguns exemplos. Oito anos antes de ser incorporado a um
computador de grande porte, que até entdo era construido com valvula, o transistor
ja existia. Os principios cientificos da microeletronica, dos semicondutores, ja

1 Jaexistia produto similar ao iPod, criado por outra empresa, em outro pais, o qual nao havia obtido, porém, muito
sucesso comercial. A Apple redesenhou o produto, melhorando sua interface com o usudrio, e obteve o sucesso de
mercado hoje conhecido.



estavam formulados; a tecnologia de produgao de transistores (avos dos atuais
chips) ja era conhecida, mas nao havia produto, nao havia geracao de renda,
nao se configurava uma inovagao.

A emergeéncia das tecnologias de informagdo e comunicagao, associadas as
inovagoes delas decorrentes — computadores em todas as suas variagoes, do relogio
de pulso ao controle de equipamentos médicos, internet etc. — contribuiu para uma
acelerac¢ao, sem precedentes, da difusdo da informagao e do conhecimento. Um
circulo ascendente parece em curso: conhecimento gerando produtos e processos
inovadores, e esses ajudando a aumentar o conhecimento. Parte substancial
da economia mundial gira ao redor de atividades baseadas em alto conteudo
tecnologico, isto ¢, em conhecimento. Também a vida de parcela importante das
pessoas do planeta ou esta imersa em atividades ligadas ao conhecimento, ou
¢ viabilizada por alto contetdo tecnologico. Ademais, tecnologias emergentes
(“portadoras de futuro”) — nanotecnologias, biotecnologias, energias renovaveis,
tecnologias aeroespaciais e de satélites, entre outras — prometem realimentar o
ciclo colocando o conhecimento num outro patamar.

Cunham-se, entdo, as expressoes “economia do conhecimento” e “sociedade
do conhecimento”, para caracterizar uma dindmica fortemente apoiada nas
atividades intensivas em conhecimento, a qual ¢, simultaneamente, econémica,
politica e social. E econdmica em razio da geragdo de riqueza com produtos de
alta tecnologia — 60% do comércio internacional sdo dominados por produtos
de média e alta tecnologia, conforme exposto em De Negri (2005, p. 85). E
social porque esses produtos interferem na vida social - criangas usam jogos
em computadores, ha votagao eletrdnica, a internet deve incorporar telefone
e transmissoes de TV e de radio etc.; e é politica porque os governos, de todos
os principais paises do mundo, e daqueles aspirantes a tal posto, desenvolvem
instrumentos de apoio ao desenvolvimento da ciéncia, da tecnologia e da
inovag¢ao pelas empresas.

Segundo a Organizagdo para a Cooperagio e o Desenvolvimento Econdmico
(OCDE, 2005a), as politicas de inovagao constituem um amalgama das politicas
de ciéncia, de tecnologia e industrial. Uma politica de inovagao parte da
premissa de que o conhecimento tem, em todas as formas, um papel crucial no
progresso econdmico, e que a inovagdo ¢ um fendmeno complexo e sistémico.
E complexo porque nio basta ter uma boa ciéncia se ndo houver uma base
produtiva — materializada pelas empresas — capacitada para utilizar os principios
cientificos descobertos para a geracdo de produto; ou seja, politicas de inovagao
necessariamente envolvem a relagdo entre a ciéncia e sua produgdo, a tecnologia
e sua geragao, assim como a inovagao por parte das empresas.



2.2. GERACOES DE POLITICAS DE INOVACAO

Segundo a OCDE (2005b), podem ser elencadas trés geragdes de politicas
de inovagdo. A primeira geragao ¢ identificada com o modelo linear de inovagao.
A inovagdo é vista como um processo linear que ia da pesquisa basica para a
pesquisa aplicada e, dai, para a introdugdo, no mercado, de novos produtos
e tecnologias. A segunda gera¢ao, com o modelo sistémico de inovagao, ou
seja, com o conceito de Sistemas Nacionais de Inovagdo (SNI). Ja a terceira
geracdo propde uma a¢do mais integrada das politicas de inovagdao com outras
politicas - como a ambiental, a de educacédo e a de saide —, o que resulta na
dificil tarefa de alinhar as necessidades de diferentes ministérios. Esses conceitos
serao detalhados a seguir.

O modelo linear de inovagdo tem suas origens no trabalho Science - the
endless frontier, escrito por Vannevar Bush, sob encomenda do presidente
Roosevelt, no fim da Segunda Guerra Mundial. Nessa obra, Bush defende que
a pesquisa basica deveria ser desenvolvida sem o pensamento em beneficios
praticos; o desenvolvimento cientifico se transformaria, entdo, em desenvolvi-
mento tecnolégico e em produtos (inovagao) — dai a alcunha de modelo linear.
Tal modelo tornou-se um paradigma aceito por décadas, com forte presenca
nas politicas publicas brasileiras, haja vista nossa capacidade cientifica versus
nossa capacidade inovadora.

De qualquer forma, a teoria sobre o assunto avangou. Uma critica ao
modelo linear de inovacao, desenvolvido por Stokes em 1997, é conhecida como
Quadrante de Pasteur. Nesse modelo, Stokes (1997) defende que a dicotomia
entre pesquisa basica e aplicada, e o pensamento linear sobre pesquisa e a¢ao,
esta fundamentalmente equivocada. Segundo argumenta o autor, o motivo para
uma compreensdo fundamental e a motivac¢ao para aplicagdo sdo coisas que
ndo se separam e tampouco devem estar em oposi¢do. Ao contrario, podem ser
combinadas de varias maneiras (PRICE; BEHRENS, 2003).

A partir dos anos 1980 e 1990, foi substituida pela abordagem sistémica
da inovagdo. Muitos paises aplicaram diretamente essa nova visao — Estados
Unidos, paises europeus, e Japao - estimulando diretamente a inovagdo nas
empresas.

Conforme Lundvall (2007), a abordagem sistémica por meio do conceito de
Sistema Nacional de Inovagao, tem suas origens na colaboragao entre Christopher
Freeman e o grupo Ike - na Dinamarca -, no inicio dos anos 1980. Freeman
trabalhava na OCDE, em 1982, quando escreveu um artigo criticando o que
posteriormente se tornou conhecido como Consenso de Washington, no qual



defendia que um papel ativo de politicas era necessario para economias em
processo de catching-up. O grupo Ike foi estabelecido a partir de uma critica as
politicas economicas que definiam a competitividade internacional a partir dos
custos de salarios relativos. A agenda da época, e a visao de Lundvall (que nao se
alterou), vislumbravam a necessidade de uma diferente perspectiva de politica
econdmica, na qual inovagdo e aprendizado fossem vistos como importantes
processos por tras do crescimento econdmico e do bem-estar.

Lundvall (2007) enfatiza a importancia de uma abordagem nacional para
a questao da inovagao, sem descartar a relevancia de abordagem com outros
cortes, como os sistemas regionais de inovacao, os sistemas setoriais de inovagao,
os arranjos produtivos locais (ou, mais rigorosamente, os clusters industriais) e
o Triple Helix. Este altimo conceito trata da importancia das universidades na
producao de conhecimento associado aos problemas do setor empresarial, bem
como na comercializa¢ao dos resultados dessa produgdo. Um estudo de caso
brasileiro é desenvolvido em Mendonga, Lima e Souza (2008).

A abordagem de sistemas nacionais de inovagdo introduz a perspectiva
segundo a qual a andlise dos processos de produgao, de difusao e de uso de
Ciéncia, Tecnologia e Imovagdo (CT&I) deve considerar a influéncia simultanea
de aspectos organizacionais, institucionais e econdmicos. Essa abordagem
surgiu como resultado de um esfor¢o para desenvolver um referencial tedrico
que explicasse por que alguns paises apresentam processos de desenvolvimento
tecnoldgico e econdmico superiores aos de outros (VIOTTIL, 2003). A abordagem
sistémica esta na base dos principais documentos da OCDE sobre CT&I (OCDE,
2005a; 2005b; 2005¢; e 2005d).

As abordagens mais modernas de politicas de inovagao, desenvolvidas no
ambito da Uniao Européia (LENGRAND et al., 2002), posteriormente acatadas
pela OCDE (OCDE, 2005b; 2005¢; e 2005d), enfatizam as chamadas politicas de
terceira geragdo. A terceira geragdo prega uma agdo mais integrada das politicas
de inovagdo com outras politicas.

No amago da abordagem européia, estd o conceito de Economia Baseada
em Conhecimento (EBC). A EBC pode ser vista tanto como uma interpretacao
das recentes tendéncias socioecondmicas, ou como uma visdo do que a Europa
deveria tornar-se, ou seja, um objetivo politico. Trés caracteristicas da EBC tém
consideraveis impactos na natureza da inovagao: a) a emergéncia dos servigos
intangiveis; b) o rapido desenvolvimento das tecnologias de informagéo e
comunicagio e a sociedade da informagao; e ¢) os novos papéis do conhecimento,
aprendizado organizacional e recursos humanos.



Para Lengrand et al. (2002), a inovagdo em uma EBC nao é baseada apenas
em pesquisa e desenvolvimento e tecnologia, mas também em habilidades
gerenciais e de mercadologia, e conhecimento organizacional, social, econémico
e administrativo. Como os tipos e fontes de conhecimentos requeridos para
inovagbes de maior porte tornam-se mais diversos, ha maior énfase na colaboragao
e uma tendéncia as inovagdes serem produzidas por uma rede de atores, em vez de
serem desenvolvidas por individuos ou organizagdes autonomas. Recentemente,
com a crescente importancia do setor de servigos nas economias, organizagdes
como a OCDE reconheceram a necessidade de ampliar-se o escopo do estudo
da inovagdo. Assim, a terceira edigdo do Manual de Oslo, que serve de guia para
a elaboragdo de pesquisas de inovacdao em todo o mundo, removeu o termo
“tecnoldgico” das defini¢des de inovagdo, e passou a incorporar os conceitos
de inovagao de mercado e organizacional (OCDE, 2005a).?

2.3 FATOS RELEVANTES NA CONSTRUCAO DO
SISTEMA BRASILEIRO DE INOVACAOQ

O SNI do pais ¢ de abrangéncia bastante limitada. Ao longo do tempo,
foram estabelecidas algumas institui¢des (sistema educacional e pesquisa
cientifica governamental), mas, com raras excegdes setoriais, a exemplo da
Empresa Brasileira de Pesquisa Agropecudria (Embrapa) e da Aeronautica/
Empresa Brasileira de Aeronautica S. A. (Embraer), ainda estamos muito
distantes das posi¢oes alcangadas por paises desenvolvidos como a Alemanha,
os Estados Unidos e o Japao. A seguir serdo elencados alguns fatos relevantes
que permitem a compreensao das principais dificuldades do funcionamento de
um sistema de inovagdo no pais.

Inicialmente vale relembrar que o Brasil é um pais de industrializacao
tardia, pois a industria brasileira s6 vai ganhar expressao, de fato, na segunda
metade do século XX. Da mesma maneira, tardia é também a nossa universidade,
uma vez que as institui¢des universitarias com mais de 100 anos sdo poucas, e
nasceram voltadas para o ensino, quando ha registro de universidades voltadas
tanto para ensino como para pesquisa no que hoje ¢é a Italia no século XV.

2 Nao obstante essa discussao, o foco deste capitulo ¢ — em razao dos dados e dos estudos disponiveis — a inovagao
tecnoldgica na industria. Uma discussdo mais detalhada sobre a inovagdo no setor de servigos pode ser encontrada
em De Negri e Kubota (2006).



A poés-graduagdo s6 ganhou impulso a partir dos anos 1970, quando
entdo houve politica de bolsas para mestrados e doutorados, no exterior, para
formacdo de pesquisadores. Assim, o Brasil investiu, tardiamente, seguindo os
preceitos do modelo linear: primeiro na ciéncia - criagao da pos-graduacao
com apoio do Conselho Nacional de Desenvolvimento Cientifico e Tecnoldgico
(CNPq), da Financiadora de Estudos e Projetos (Finep) e da Coordenagao de
Aperfeicoamento de Pessoal de Nivel Superior (Capes); e em mecanismos de
financiamento competitivo para a pesquisa cientifica nas universidades e nos
institutos de pesquisa (CNPq, Finep, Fundagdes de Amparo a Pesquisa); mas
ndo criou, simultaneamente, um sistema robusto de financiamento e de indugao
do desenvolvimento tecnolégico e da inovagdo na empresa.

A industrializagao brasileira dos anos 1950 apresentou uma divisao informal
de atribui¢des. O governo, por meio da criagao de estatais como a Companhia
Sidertrgica Nacional (CSN) e a Petrobras, passou a produzir insumos basicos como
aco e combustiveis. Ja no caso da producdo de bens duraveis, como automoveis,
empresas estrangeiras foram atraidas para explorar o mercado interno brasileiro.
E os bens de consumo nao-duraveis ou duraveis de menor valor agregado eram
produzidos majoritariamente pelo empresariado nacional.

As politicas dos anos 1960/1970 refor¢aram o quadro de mercados
fechados, altas taxas de importagdo, financiamento facilitado para construcao
de fabricas, e Lei do Similar Nacional para induzir a fabrica¢ao local, mas
ndo necessariamente incentivavam o projeto local do produto. No caso das
multinacionais, ndo era uma preocupagao da época que se tornassem bases de
exportacao, e a pesquisa, o desenvolvimento e parte substancial da engenharia
localizavam-se no exterior.

Os anos 1980 (“década perdida”) sdo marcados por sérios problemas
macroecondmicos, como a moratoria da divida externa e a ameaca de hiperin-
flacdo. Até o fim desta década, a economia muito fechada inibiu a competicao
internacional num momento de transformacéo da base produtiva. A partir desse
periodo, ocorreu no mundo a emergéncia das Tecnologias de Informagao e
Comunicagao (TICs) - computadores, softwares e microeletronica, principalmente,
bem como a intensificagdo da internacionalizacdo de empresas e a ascensao
do Japao e posteriormente dos Tigres Asiaticos como poténcias exportadoras,
acirrando e induzindo a globalizac¢ao atual.

Havia poucas grandes empresas de capital brasileiro, as quais atuavam em
setores tradicionais — siderurgia de agos longos, téxtil, carnes e mineracdo. Aquelas
que fugiam a isso, como a Embraer, por exemplo, sdo exce¢des que confirmam



a regra. Todo esse quadro — pesquisa académica instalada tardiamente, base
produtiva dominada em setores-chave por multinacionais, e incapacidade de
se inserir no inicio da “revolucgdo informatica” - levou a uma situacao de baixa
inovagao para o tamanho da economia brasileira.’ A estrutura produtiva atual,
que se busca transformar, baseia-se ainda nessas condig¢des iniciais.

Ao longo dos ultimos 25 anos foram tomadas iniciativas de impacto que
alteraram esse quadro, mas, ha que se reconhecer que essas medidas foram
absolutamente insuficientes para articular um abrangente sistema de inovagao
no pais. O Governo Collor, por exemplo, alterou substancialmente o panorama
de fechamento da economia, ao revogar a Lei do Similar Nacional e baixar,
abruptamente, tarifas de importagao, bem como revogar varias restri¢oes a
importa¢ao entao existentes. O jargao utilizado na época, era o da aplicagao
de um “choque de competitividade” na industria: o icone que bem ilustra esse
periodo foi a frase do entdo presidente, que chamou os carros aqui produzidos
de “carrocas”.

No entanto, foi apenas ap6s a edi¢ao do regime automotivo, nos governos
Itamar e Fernando Henrique (FHC), que o perfil da industria automobilistica
come¢ou a mudar. A partir de 2005, os incentivos a P&D e da Lei do Bem,
contribuiram para aumentar substancialmente o investimento em engenharia
e em desenvolvimento do produto; e o Brasil passou a ser um dos poucos
centros de exceléncia em desenvolvimento das principais montadoras, a exce¢do
das montadoras japonesas, as quais ainda concentram toda a engenharia nas
matrizes.

Dada a abertura dos mercados para fazer frente a competicao internacional,
o Governo FHC langou o Programa Brasileiro de Qualidade e Produtividade
(PBQP), com forte foco na difusao das técnicas japonesas de gestao da qualidade
de fabricagdo. Nao obstante a gestdo das principais empresas ter melhorado
sensivelmente, isso ndo levou a mudanga de patamar da industria brasileira;
ndo ajudou nos processos de inovagéo, e sim nos processos de racionalizagao e
de disputa por produtos padronizados.

A parte a tentativa da Lei de Informatica, os esforcos mais direcionados para
o incentivo ao desenvolvimento tecnoldgico (a época, ndo se utilizava o termo
“inova¢do”) surgiram mais no fim da década de 1980, ja no Governo Sarney,

3 No Brasil, apesar de alguns sistemas setoriais de inovagao (como o das Telecomunicagdes) nos anos 1980, s6
recentemente, com a Pitce (BRASIL, 2003) e os instrumentos legais dela derivados (Lei de Inovagdo e Lei do
Bem), passou-se a contar com um sistema mais integrado e coerente para a indugdo da inovagdo nas empresas
nacionais.



quando entdo foram desenvolvidos instrumentos de incentivo fiscal a P&D nas
empresas. Estes instrumentos vieram a constituir o Programa de Desenvolvimento
Tecnoldgico Industrial (PDTI), e o Programa de Desenvolvimento Tecnologico
na Agricultura (PDTA), ambos criados em 1993.* No final dos anos 1990, no
segundo Governo FHC, uma firme atuagio do Ministério da Ciéncia e Tecnologia
(MCT) levou a cria¢ao dos fundos setoriais para financiamento a pesquisa. No
entanto, esse instrumento, bastante inovador, teve sua eficicia minimizada em
razdo da baixa execugdo or¢amentaria da época (grafico 1) e do arcabougo legal e
regulatério entdo vigente, o qual impedia a aplicagao em projetos empresariais, e
pulverizava recursos dada a existéncia de varios fundos. Essa situagao melhorou
no Governo Lula: o montante de recursos dos fundos setoriais, que efetivamente
foi dirigido a projetos, aumentou de forma significativa (grafico 1), e o novo
arcabougo legal (Lei de Inovagao e Lei do Bem) possibilitou ao Estado financiar
P&D diretamente nas empresas.’

Grafico 1 - Fundos setoriais de execucao financeira - Fundo Nacional para
o Desenvolvimento Cientifico e Tecnolégico (FNDCT)
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Fonte: Secretaria Executiva do Ministério da Ciéncia e Tecnologia (MCT).
Fundo para o Desenvolvimento Tecnoldgico das Telecomunicacoes (Funttel).

Esta seao trouxe ao leitor alguns fatos relevantes na construcgao do Sistema
Brasileiro de Inovagdo. A se¢ao 2.4 tem como destaque um dos resultados desse
processo historico: o desbalanceamento entre a crescente produgao cientifica e a
ainda pouco expressiva inova¢do observada no setor produtivo industrial.

4 OPDTIeoPDTA estio hoje revogados pela Lei do Bem, a qual ampliou e simplificou os procedimentos, tornando
os beneficios automaticos, como veremos mais adiante.

5 Antes, o artificio utilizado era o de projetos conjuntos entre universidades e empresas: o Estado (via Finep ou
assemelhados) financiava (ndo reembolsavel) a universidade, e a empresa financiava sua prépria parte.



2.4. DESEQUILIBRIO ENTRE PRODUCAO
CIENTIFICA E INOVACAO NO MERCADO

Os varios diagnosticos do estado da CT&I no Brasil (ver BRASIL, 2002;
2003; ARRUDA; VERMULM; HOLLANDA, 2006; CRUZ; MELLO, 2006)
convergem na interpretacdo de que ha um desequilibrio entre a pesquisa
e desenvolvimento gerada no setor publico e aquela que se observa no
setor privado. De fato, o pais conseguiu construir uma infra-estrutura de
pos-graduagdo e de pesquisa cientifica nas universidades e nos institutos
de pesquisa publicos, que gera um nimero crescente de pesquisadores e de
produgdo cientifica. A participa¢do da produgdo cientifica brasileira como
proporgao da ciéncia mundial vem crescendo sistematicamente (mais de
35% entre 2002 e 2005), e atingiu 1,8% - indice muito acima, por exemplo,
da participagao do Brasil nas exportagdes internacionais, mesmo com todo
o boom exportador recente.

Entretanto, o avango da ciéncia brasileira nao se refletiu em correspondente
aumento dos indicadores de pesquisa, desenvolvimento e inovagao nas empresas.
No Brasil, o nimero de empresas que desenvolvem inovagoes é reduzido se
comparado aquele dos padrdes de paises desenvolvidos.

Total 3,5 8L 334
De 10a 49 26,6 311 28,9
De 50a 99 43,0 34,9 40,6
De 100 a 249 49,3 43,8 65,5
De 250 a 499 56,8 48,0 652
500 ou mais 75,7 72,5 79,2

Fonte: Pintec 2003 (IBGE, 2005, p. 34); Pintec 2005 (IBGE, 2007).

' Firmas industriais com 10 ou mais pessoas ocupadas segundo a Pintec 2000: 72.005.

7 Firmas industriais com 10 ou mais pessoas ocupadas segundo a Pintec 2003: 84.262.

B Firmas industriais com 10 ou mais pessoas ocupadas segundo a Pintec 2005: 91.055. A partir de 2005, as Pintecs passaram a se chamar
Pesquisa de Inovacao Tecnoldgica.

Os dados da tabela 1 mostram que a taxa de inovagéo total permaneceu
praticamente inalterada entre 2001-2003 e 2003-2005. Entretanto, em 2003-2005
houve uma redu¢ao na taxa de inova¢ao nas menores empresas consideradas (de

10 a 49 pessoas ocupadas), e um incremento nas taxas observadas nas firmas
com 50 ou mais pessoas ocupadas. Uma comparagao das taxas de inovagao do



Brasil e de paises europeus,® no periodo de 1998-2000, indica que apenas a Grécia
teria uma taxa abaixo da nossa (VIOTTI; BAESSA; KOELLER, 2005).

Esse baixo nivel de inovacéo se reflete no perfil das exportacdes brasileiras.
Em 2006, houve um pequeno avan¢o na qualidade das exportagdes brasileiras em
relacdo a de 2003, com maior peso daquelas mais intensivas em tecnologia (tabela
2), mas ainda ha muito a caminhar.

bela 2 - Exportacoes por intensidade tecnolégica dos produtos - R$ bilhdes

Taxa crescimento

Categorias Valor das Valor das exportacoes
0y 0
- exportades | PariciPacao (%) | o, portacoes | Participacao (%) | 2006/2003 (%)

Commodities primarias 29,43 53,57 82,0
Irabahontensivo ¢ 9.41 12,9 13,83 10,1 469
Baixa intensidade 6,10 8,3 11,54 8,4 89,2
Média intensidade 13,54 18,5 26,82 19,5 98,2
Alta intensidade 8,81 12,0 17,06 12,4 93,7
Nao classificadas 5,81 7.9 14,66 10,7 152,5
Total 73,08 100,0 137,47 100,0 88,1

Fonte: Ipea, a partir de dados da Secretaria de Comércio Exterior (Secex).

Os dados da tabela 2 indicam que as exportagdes de maior conteudo tecnoldgico
representam apenas 12,4% do total das exportagdes em 2006. Quase metade das
exportacoes do pais, no mesmo ano, foi concentrada em commodities primarias e
produtos de trabalhos intensivos e baseados em recursos naturais.

Vale ressaltar que o Estado é responsavel por cerca de 60% dos gastos de
P&D no Brasil, e as empresas por cerca de 40% (tabela 3). A questdo de fundo
ndo é exatamente essa reparticao — hd paises com maior participacao privada, e ha
paises com menor participagao privada; a questao basica é o resultado da inovagao
no mercado.

la 3 - Origem e destino dos recursos de P&D em 2004:
governo, empresas, universidades -

Total 16,1
Governo 3.4 3,4
Empresas 0,0 6,4 6,4
Universidades 58 0,4 6,2
Fonte: MCT.

6  Alemanha (60%), Bélgica (59%), Holanda (51%), Dinamarca (49%), Austria (44%), Finlandia (43%), Portugal
(42%), Franga (40%), Suécia (40%), Italia (38%), Espanha (37%), Grécia (26%).



Quanto ao patenteamento no Brasil, observa-se que a utilizagdo desse
recurso legal esta estagnada ha tempos, enquanto o de nagdes como Coréia do Sul
cresceu exponencialmente.” Ademais, observa-se que ha poucos pos-graduados
das areas cientifica e tecnoldgica trabalhando nas empresas brasileiras. Segundo
Cruz e Mello (2006), na Coréia do Sul e nos Estados Unidos, cerca de 80% dos
pos-graduados trabalham no setor empresarial, contra 26% no Brasil.

Examinando-se agora o comportamento do setor privado, vamos identificar
os gargalos das empresas para ampliar suas atividades de inovagéo. Tais obstaculos
podem ser vistos por meio de informagdes fornecidas pelas Pintecs. A tabela 4
apresenta os principais problemas apontados pelas empresas.

Riscos econémicos excessivos 26,7 24,1 17,0
Elevados custos da inovacdo 32,9 24,9 18,9
Escassez de fontes apropriadas de financiamento 25,8 211 16,1
Rigidez organizacional 3,3 2,7 3,6
Falta de pessoal qualificado 11,0 10,8 7.6
Falta de informacao sobre tecnologia 6,6 6,9 4,2
Falta de informacao sobre mercados 52 58 3.4
Escassas possibilidades de cooperacdo com outras empresas/instituicoes 8,8 7,5 4,8
Dificuldade para se adequar a padroes, normas e regulamentacoes 52 8,1 6.4
Fraca resposta dos consumidores quanto a novos produtos 41 4,5 4,0
Escassez de servicos técnicos externos adequados 5,6 52 5.5
Centralizacdo da atividade inovativa em outra empresa do grupo n.d. 0,3 0,2

Fonte: Pintecs 2000, 2003 e 2005 (IBGE). Elaborado por Luna, Moreira e Goncalves (2008), e atualizado pelos autores.
''n.d. = ndo-disponivel.

Os dados da tabela 4 indicam que os trés principais fatores apontados
pelas firmas nas diversas versdes da Pintec como obstaculos a inovagao - riscos
econdmicos excessivos, elevados custos e escassez de fontes apropriadas de
financiamento - tém a ver com custos e riscos; mas ha varios instrumentos de
politica para auxiliar na reducao de custos e de riscos® (ver secao 4.2).

7 A patente é um dos indicadores de produgio tecnoldgica e de inovagdo, mas nio pode ser tomado de forma
absoluta. A protecao de propriedade intelectual via patente é mais aplicavel a certos setores do que a outros —
farmacéutica e eletronica, por exemplo, sdo setores nos quais a patente ¢ importante. De qualquer maneira, o
nivel de patenteamento no Brasil ¢ inexpressivo. Para uma breve avaliagdo do Instituto Nacional de Propriedade
Intelectual (Inpi), ver a se¢ao 4.4.

8  Vide se¢do 2.2.



Para finalizar esta se¢ao, vale a pena ressaltar alguns problemas referentes
ao proprio governo, em especial no ambito or¢amentario. Ou seja, ha também
grandes obstaculos no que se refere ao orcamento do governo federal para inves-
timentos em ciéncia, tecnologia e inova¢ao. Recentemente, o Ipea realizou uma
analise dos programas do Plano Plurianual (PPA) com foco no fomento, e/ou no
incentivo, a CT&I, referentes aos anos de 2004 e 2005. O exame da atuagdo direta
dos ministérios nessa area — nao entrando na analise de agéncias e 6rgaos como
a Agéncia Brasileira de Desenvolvimento Industrial (ABDI), o Banco Nacional
de Desenvolvimento Econdmico e Social (BNDES) e a Finep - revelou uma série
de problemas, indicados pelos proprios gestores dos programas or¢amentarios,
tais como: insuficiéncia dos recursos or¢amentarios executados, descontinuidade
dos fluxos de liberagao de recursos, contingenciamento or¢amentario e atrasos
na liberagao de recursos, insuficiéncia e/ou inadequagao de recursos materiais,
humanos e de infra-estrutura (FERREIRA; FREITAS, 2008).

3. VIRTUOSIDADE DA ATIVIDADE PRODUTIVA
BASEADA NA INOVACAO?

A discussdo anterior ilustra por que a questdo da atua¢ao do Estado no
fomento a inovagao ganha peso, uma vez que esta tltima apresenta relagao direta
com o desenvolvimento econdmico. Tal relagdo é conhecida hd muito tempo. Joseph
Schumpeter (1984), no inicio do século XX, assim teorizou sobre essa relagio:

O impulso fundamental que inicia e mantém a maquina capitalista em movimento
decorre dos novos bens de consumo, dos novos métodos de produgao ou transporte,
dos novos mercados, das novas formas de organizagio industrial que a empresa
capitalista cria (...). Esse processo de destruicdo criativa é o fato essencial acerca
do capitalismo. E nisso que consiste o capitalismo, e é ai que tém que viver todas
as empresas capitalistas.

Poder-se-ia argumentar: toda essa historia, todos os exemplos de inovagao
normalmente citados - iPod, transistor, chips etc. sdo produtos de gigantes
transnacionais, de empresas dos paises centrais. Serd que esse tema vale para
o Brasil? Para as empresas de capital brasileiro? Para as empresas radicadas no

9  Este topico e o seguinte sintetizam resultados de pesquisas recentes feitas pela Diset-Ipea. Esses trabalhos, de
fato, contribuiram para aprofundar o entendimento da situagao da ciéncia, tecnologia e inovagao, tanto no Brasil
como no exterior. Inicialmente as analises realizadas foram direcionadas para a avaliagdo das firmas industriais,
de acordo com suas estratégias competitivas. Posteriormente os estudos incorporaram outros topicos, a saber:
a avaliagdo do setor de servi¢os no Brasil; os impactos da tecnologia e da exportagdo na geragdo de empregos;
as comparagdes internacionais das estratégias das firmas brasileiras e de outros paises; e ainda a avaliagao das
diversas politicas e instrumentos de CT&I no Brasil.



pais? A resposta é sim, e vem de uma ampla pesquisa feita no Ipea (DE NEGRI;
SALERNO, 2005). Essa pesquisa foi elaborada a partir de microdados'’ da
Pesquisa de Inovagao Tecnoldgica na Industria (Pintec) do Instituto Brasileiro
de Geografia e Estatistica (IBGE), articuladamente com outras bases de dados
nacionais."

Em geral, as pesquisas sobre industria partem de classificagdes basicas
referentes a setores, tamanho, origem do capital ou regido. A pesquisa do Ipea,
no entanto, estrutura a industria com base nas estratégias efetivamente praticadas
pelas firmas, e, a partir dessa classificagdo, efetua as demais analises. A industria
brasileira foi entdo classificada segundo trés estratégias competitivas:

a) firmas que inovam e diferenciam produtos, ou seja, aquelas cuja es-
tratégia competitiva se baseia na inovagdo de produtos e na obtengao
de pregos-prémio, isto é, mediante a venda de seus produtos por pre-
¢os superiores aos da concorréncia;

b) firmas especializadas em produtos padronizados, as quais concorrem
por preco e obtém produtividade semelhante a das firmas que inovam
e diferenciam produto; e

¢) firmas que ndo diferenciam produto e tém produtividade menor com-
parativamente a das demais.'?

Dessa forma, estudou-se basicamente o efeito da inovagao e da diferenciagao
de produtos para as empresas, para os trabalhadores e para a economia como
um todo. Os resultados sao surpreendentes. Aquelas que inovam e diferenciam
produto perfazem 1,7% do total das firmas, 25,9% do faturamento, e 13,3% do
emprego na industria (ver tabela 5).

10 Dados coletados empresa por empresa, e processados de forma que o sigilo das informagdes de cada empresa seja
mantido.

11 Pesquisa Industrial Anual (PIA) do IBGE, com dados de 72 mil empresas industriais; Relagdio Anual de
Informagdes Sociais (Rais), do Ministério do Trabalho e Emprego (MTE), com dados de cerca de 6 milhdes de
trabalhadores na industria (saldrios, qualificagdo etc.); banco de dados de comércio exterior do Ministério do
Desenvolvimento, Industria e Comércio Exterior (MDIC); censo de capital estrangeiro e registro administrativo
de Capitais Brasileiros no Exterior do Banco Central (CEB do Bacen); entre outros. Trata-se do maior conjunto de
informagdes sobre a industria brasileira até hoje reunido, e envolve mais de 95% do valor adicionado na industria.
O periodo maximo de abrangéncia é de 1996 a 2002.

12 Para detalhes da metodologia empregada, e da classificagao das empresas segundo as estratégias competitivas, ver
De Negri e Salerno (2005).



Tabela 5 - Caracteristicas das firmas industriais brasileiras segundo suas estratégias competitivas
efetivamente praticadas (2000)

Estratégias NO de empresas Faturamento médio Pessoal Produtividade valor Eficiéncia de
o etitgivas o % articFi’ aci0 | . em R$ milhdes  |ocupado (% do| adicionado por traba- escala
P °Pp pac (% do faturamento) emprego) lhador (R$ 1.000,00)
Inovam e diferenciam 1.199 (1.7%) 135,5 (25,9%) 545,9 (13,2%) 741 0,77
produtos
Especializadas em 15.311 (21,3%) 25,7 (62,6%) 158,1 (48,7%) 44,3 0,70

produtos padronizados

N&o os diferenciam

e tém produtividade 55.495 (77,1%) 1,3 (11,5%) 34,2 (38,2%) 10,0 0,48
menor
Total 72.005 (100%) (100%)

Fonte: IBGE/Diretoria de Pesquisas, Coordenacao de Industria/Pintec de 2000.

Elaboracao: Ipea/Diset, a partir da transformacao dos dados obtidos na fonte, e com a incorporacdo de dados coletados em: PIA/IBGE, MDIC/
Secex, Bacen/CBE, MPOG/ComprasNet e Rais/MTE.

Nota: A eficiéncia de escala mede a diferenca de produtividade da firma em relacdo a escala mais produtiva da sua indUstria (setor); ou seja,
em relacdo ao ponto em que a elasticidade de escala é igual & unidade. A estimativa de eficiéncia de escala foi realizada por De Negri (2003),
para 30 setores da industria de transformacao brasileira, com técnicas de envelopamento de dados - Data Envelopment Analysis (DEA).

Os dados da tabela 5 mostram como as firmas que adotam a estratégia
de inovagao e diferenciacdo de produtos sao maiores e apresentam niveis
mais elevados de produtividade do trabalho (R$ 74,00 de valor adicionado
por trabalhador contra R$ 44,30 no caso das firmas especializadas em
produtos padronizados) e de eficiéncia de escala.

Os dados da tabela 6 mostram que as firmas que inovam e diferenciam
produto apresentam ainda maior estabilidade no emprego (pois o tempo
médio de emprego é maior), além de pagarem maiores salarios. O saldrio
médio pago em empresas que inovam e diferenciam produto (R$ 1.254,00/
més) é trés vezes maior do que o pago naquelas que nao diferenciam produtos
(R$ 431,00/més) e 66% maior do que o recebido naquelas especializadas em
produtos padronizados (R$ 749,00/més). Os trabalhadores das empresas
inovadoras apresentam maior escolaridade, permanecem mais tempo no
emprego e ganham um prémio salarial em relagdo a média do mercado.

Tabela 6 - Caracteristicas da mao-de-obra empregada nas firmas industriais por categoria (2000)

Categoria de firma Remuneracao | Escolaridade | Tempo médio de Prémio
9 média (R$/més) | média (anos) |emprego [meses) | salarial (%)
23

Inovam e diferenciam produto 1.254,64 9.13 54,09
Especializadas em produtos padronizados 749,02 7,64 43,90 11
Nao os diferenciam e tém produtividade menor 431,15 6,89 35,41 0

Fonte: Pintec/IBGE, PIA/IBGE, Secex/MDIC, CBE/Bacen, e Rais/MTE. Elaboracao: Diset/Ipea.



A relacgao entre inovagao e salarios pagos ¢ absolutamente relevante,
uma vez que indica se uma politica de apoio a inovagio e diferenciagio de
produtos é condizente ou ndo com a melhoria dos salarios brasileiros: um
objetivo primordial da politica de desenvolvimento econémico e social.
Porém, é preciso tomar cuidado ao se comparar saldrios pagos em firmas
de caracteristicas muito diferentes, pois é esperado que empresas maiores
sejam mais eficientes, tenham trabalhadores mais escolarizados, paguem
salarios maiores e apresentem maiores taxas de inovacdo. Nesse sentido,
para uma melhor avaliacdo da relacao entre inovacgao e diferenciagiao de
produto e salario, foi feita uma analise estatistica com o objetivo de isolar
outras influéncias e tornar possivel avaliar o impacto direto da estratégia
inovativa das firmas nos salarios.

Isso é feito por meio de equagdes nas quais sdo inseridas as variaveis
que podem influir no salario, para que elas sejam “descontadas” (ou “contro-
ladas”, no jargdo dos economistas). Dessa forma, foram “controladas” quase
200 variaveis, tais como faturamento, numero de trabalhadores, setor de
atividade, tipo de produto, escolaridade e tempo de casa dos empregados,
coeficientes de exportagdo e de importagdo, municipio (para controlar
diferencas de acordos sindicais).

Assim, chegou-se ao seguinte resultado: se duas empresas forem
exatamente iguais com relagdo as variaveis “controladas”, e uma delas
inovar e diferenciar produtos e a outra ndo diferencia-los e tampouco obter
produtividade menor, a primeira tenderd a pagar salarios 23% maiores do
que os pagos pela segunda. Em outras palavras: o efeito liquido da inovacao
e da diferenciacao de produtos sobre os salarios é de 23% se comparado ao
das empresas que nao diferenciam produtos e tém produtividade menor,
e de 11% se comparado aquele das empresas especializadas em produtos
padronizados (BAHIA; ARBACHE, 2005).

Outros dados arrolados na pesquisa do Ipea mostram que, além de
pagarem melhores saldrios e oferecerem melhores condi¢des de trabalho,
as firmas que inovam e diferenciam produtos participam de um processo
virtuoso, que inclui maior propensio a exportar e maiores taxas de crescimento.
Nesse sentido observa-se que:

» As empresas que inovam tém 16% de chance a mais de serem
exportadoras.



» Ha fortissima correlagdo entre inovagdo tecnolégica e diferencia-
¢do de produto (ou seja, a inovagao tecnoldgica é uma fonte fun-
damental de diferencia¢do, de obten¢ao de renda diferencial pelas
empresas).

» As empresas que inovam e diferenciam produtos crescem mais.

» As empresas brasileiras internacionalizadas que utilizam suas
unidades no exterior como fonte de informacgéao para a inovagao
também apresentam desempenho superior, crescendo mais no
Brasil.”?

A referida pesquisa mostra, ainda, que as firmas brasileiras com
investimento direto nos mercados dos Estados Unidos e da Europa tém,
respectivamente, 17,63% e 14,24% a mais de chance de exportar com prego-
prémio do que as firmas brasileiras nao internacionalizadas de forma geral,
ou entdo nao internacionalizadas para aquele mercado. Dito de outra forma:
a exposicao das firmas brasileiras em mercados mais exigentes amplia suas
possibilidades de diferenciar/melhorar seu produto exportado. Ha, nesse
sentido, um mecanismo de retroalimentacdo da internacionalizacdo e da
obtenc¢ao de preco-prémio. “A exposicao das firmas brasileiras aos mercados
mais exigentes tanto do lado do consumidor quando do lado das firmas
competidoras for¢a mudangas nos produtos exportados em dire¢do a maior
diferenciacgao e qualidade” (DE NEGRI; SALERNO, 2005). Essas analises,
quantificadas e extensivas, deram subsidios para que o BNDES, em 2005,
passasse a ofertar linha de crédito para a internacionalizacdo de empresas
brasileiras.

Outro resultado de extrema relevincia diz respeito as despesas de
P&D das empresas industriais no Brasil. O dado bruto da Pintec mostra
que, em termos médios, a empresa de capital estrangeiro despende mais
em P&D do que a empresa de capital brasileiro.'* Isso levou muitos
analistas a considerarem haver uma grande distancia entre as atividades de

13 Esse resultado afasta a idéia de que internacionalizar empresas brasileiras significa gerar empregos no exterior
em vez de no Brasil; ao contrario, a internacionaliza¢do de empresas brasileiras é um fator fundamental para
aumentos de seus ganhos de escala, para ampliagio de mercados, bem como para contornar barreiras tariférias e
néo-tarifdrias de muitos mercados.

14 Para o ano-base de 2000, média de R$ 161.347,00 para as empresas nacionais em seu todo, contra R$ 4.997.478,00
para as estrangeiras. Levando em conta apenas as que declararam ter realizado algum tipo de inovagao, temos R$
527.963,61 para as inovadoras nacionais versus R$ 8.079.478,00 para as inovadoras estrangeiras.



inovagao tecnologica realizadas no Brasil pelas empresas multinacionais em
relagdo as realizadas pelas nacionais. Aqui, novamente se corre o risco de
comparar coisas diferentes, pois se compara um conjunto muito pequeno
de empresas lideres em seu pais de origem — as multinacionais - com
um conjunto imenso de empresas de todo tipo, da Embraer a fabrica de
pequeno porte. Para contornar esse problema, a equipe do Ipea desenvolveu
um indicador de esforgo para inovar, que ¢ o dispéndio em atividades de
P&D internamente a empresa em relagao ao faturamento."

Utilizando-se microdados das industrias, a analise calculou, firma por
tirma, o esfor¢o inovativo (gastos de P&D interno em relagdo ao faturamento),
controlando diversas variaveis, como faturamento, nimero de funcionarios,
setor, coeficientes de importagdo e exportacao etc. Descobriu-se que os
dispéndios médios, efetuados internamente com P&D, em relagdo ao fatura-
mento das empresas de capital nacional, foram maiores em compara¢ao com
os efetuados pelas firmas estrangeiras: 0,75% versus 0,62%. A modelagem
estatistica mostrou igualmente que as estrangeiras tiveram uma probabilidade
de esfor¢o inovativo (e também de gasto) 4,7% menor em relagdo ao das
firmas domésticas, e também que o esfor¢co das nacionais foi 80,8% maior
do que o das multinacionais no periodo 1998-2000 (ARAUJO, 2004).

Porém, simulagdes realizadas pelo autor mostram que as nacionais
reagem de forma diferente ao aumento de participa¢do no mercado e dos
dispéndios de P&D das estrangeiras: num mesmo setor industrial, um
aumento de 1% na participa¢do de mercado das estrangeiras induz um
aumento de 9% do gasto total de P&D das nacionais; um aumento de 1%
do gasto total de P&D das estrangeiras em um setor da industria induz um
aumento de 4% no gasto total das nacionais.

Estes dados mostram que as empresas estrangeiras realizam, na verdade,
pouco esfor¢o inovativo no Brasil, o que levou o governo federal, por inter-
médio da ABDI, a articular projeto para atrair para o Brasil sedes de negdcios
e centros de P&D dessas empresas. Por outro lado, revela que ha empresas
brasileiras muito dinamicas, “antenadas” com oportunidades, brechas, nichos

15 Os resultados ndo mudam caso seja considerada a receita liquida de vendas no lugar do faturamento. As
estatisticas de P&D da Pintec abarcam uma série de outras categorias: compras externas de P&D, treinamento
etc. O indicador proposto procura dar conta do efetivo engajamento da empresa em P&D, da mobilizagao de seus
recursos internos para P&D. Além do mais, ele é extremamente condizente com a “visdo baseada em recursos”
(VBR), que sera discutida mais adiante. Sinteticamente dizendo, a VBR considera que uma for¢a competitiva
fundamental estd na capacidade interna de uma empresa de desenvolver, organizar e gerenciar seus recursos
internos para a inovagao.



e possibilidades do mercado internacional; inovando em produtos, processos
e servigos; engajando-se na internacionalizagdo de suas atividades (ARBIX;
SALERNO; DE NEGR], 2005).

Ha, pois, um enorme espago para que as empresas, brasileiras, ou estran-
geiras, engajem-se em atividades inovativas no Brasil. Isso nos leva a dizer
que politica industrial e tecnoldgica relevante, de longo prazo, com vistas na
transformacao da base produtiva brasileira, deve ter como alicerce a inovagao,
a inovagao na empresa.

Os dados da tabela 7, a seguir, permitem comparar diferengas entre as firmas
em geral (27.634), as que desenvolvem atividades de pesquisa e desenvolvimento
(3.136) e as que, além de desenvolverem P&D, cooperam com universidades
(240 empresas). Pode-se observar que ocorre um crescendo (com uma unica
exce¢do) no que diz respeito as médias das variaveis: receita liquida de vendas
(RLV); numero de empregados; gastos com P&D (interno e externo); e gastos
com P&D sobre RLV (interno e externo). A exce¢do decorre do fato de que as
firmas que desenvolvem P&D auténomo, gastam mais nessas atividades, em
relagdo a receita, do que as que cooperam com universidades. Sabe-se que sdo
as de maior porte as que se relacionam diretamente (contratualmente) com
universidades para P&D.

RLV (R$ 10¢) 31,75 177,26 1.089,08
N.© de empregados 155,44 529,50 2.008,81
P&D (R$ 10¢) 0,20 1,80 13,17
P&D interno (R$ 10¢) 0,18 1,58 11,28
P&D externo (R$ 10%) 0,02 0,22 1,89
P&D/RLV (%) 0,54 4,70 2,22
P&D interno/RLV (%) 0,51 4,50 1,90
P&D externo/RLV (%) 0,03 0,20 0,29

Fonte dos dados: Elaboracao: Coelho, Turchi e Baessa (2007), a partir de dados da Pintec de 2003.

Os dados da tabela 8, por sua vez, mostram que, quanto maior o porte
das firmas, maior a participacdo percentual das empresas que introduzem
inovagbes para o mercado, tanto de produto quanto de processo. Além
disso, mostram também que o mesmo ocorre com relagdo ao lancamento de
produtos e adogdo de processos inovadores para a firma, mas ja existentes
no mercado nacional.



Total 17.6 20,3 19.5 4,1 2,7 3.2 252 269 269 2,8 1.2 1,7

De 10 a 49 14,1 19.3 17,0 2,5 2,1 2,1 21,0 248 231 1,8 0,7 0,9
De 50 a 99 24,5 19.1 22,8 6,3 2,3 3,7 33,6 286 332 44 0.8 1.2
De 100 a 249 30,0 253 31,1 9,0 3,9 6,5 41,4 377 448 7.2 1.7 3.8
De 250 a 499 34,4 28,4 35,9 10,6 58 9.4 48,6 388 56,0 9.7 3,4 6,1
500 ou mais 59.4 54,3 58,1 39,1 267 334 680 644 684 30,7 24,1 27,1

Fonte: Pintec 2005 (IBGE, 2007)

O presente subcapitulo, baseado principalmente em resultados de uma
publicagao de 2005 do Ipea, denominada Inovagées, padroes tecnoldgicos e desem-
penho das firmas industriais brasileiras, ilustra de modo incisivo a importéncia das
estratégias de inovagdo para os resultados das empresas. O proximo subcapitulo
traz os principais resultados de outro conjunto de pesquisas Ipea, que procura
avaliar as politicas publicas de apoio a inovagdo tecnoldgica no Brasil.

4. AVALIACAO CRITICA DE POLITICAS BRASILEIRAS
DE APOIO AO DESENVOLVIMENTO TECNOLOGICO

A politica econdmica, em geral, e a de CT&I, em particular, podem auxiliar de
forma significativa a criagdo de um ambiente mais favoravel ao desenvolvimento de
inovagdes no setor empresarial. A inovagao, de fato, se da na empresa, mas o Estado
pode induzir fortemente o comportamento, as estratégias e as decisdes empresariais
relativas a inovagao. Em primeiro lugar, a manuten¢do de um ambiente macroeco-
ndmico mais estavel, com taxas mais robustas de crescimento, pode contribuir para
reduzir os riscos econdmicos e alavancar financeiramente as empresas. Em segundo
lugar, linhas especiais de financiamento, que reconhegam as necessidades especiais
da atividade inovadora, podem ser criadas — ou aperfeicoadas — para estimular as
empresas: uma pratica muito difundida nas economias mais desenvolvidas.

Este subcapitulo contém uma avaliagao critica de algumas politicas,
programas e instrumentos relacionados a agao publica de estimulo a inovagao,
focando, em particular, nos incentivos fiscais, no financiamento publico, na
formacao de recursos humanos especializados, e na relacao entre patentes e
produtividade.



4.1. INCENTIVOS FISCAIS

Em primeiro lugar, sera feita uma breve avaliagdo dos programas
de incentivo fiscal para P&D nas empresas. A idéia desses programas é
simples: possibilitar um abatimento adicional do Imposto de Renda (IR) das
empresas que realizam dispéndios internos em atividades de P&D. Avellar
(2008) realizou larga revisao de pesquisas sobre os efeitos de incentivos
fiscais de outros paises's e também efetuou uma avaliacao do PDTI, esta-
belecido pela Lei n®8.661/93 e revogado pela Lei do Bem (Lei n° 11.196, de
21/11/05)."7 A autora mostra que havia uma resisténcia a utilizagdo desse
instrumento devido a larga burocracia que o envolvia. De fato, Salerno e
Daher (2006) consideram que o PDTTI exigia a submissao prévia, ao MCT,
do projeto formal sobre os planos de desenvolvimento da empresa. Esse
era analisado pela equipe técnica do MCT que, se aprovado, informava a
Receita Federal que a empresa fazia jus ao incentivo previsto na lei. Havia,
assim, controle da entrada do procedimento legal (que pode ser apenas
uma declaragdo de inteng¢des), e quase nenhum controle da execucao ou
do resultado do incentivo. Além disso, entre 1996 e 2005, houve apenas
196 projetos aprovados, os quais envolveram R$ 5 bilhées, com incentivo
médio de 5,75% - o que é muito pouco para tanto tempo.

Em 30 de dezembro de 2002, sancionou-se a Lei n® 10.637, que, entre
outras coisas, ampliava os incentivos, inclusive de dedu¢dao maior, em
particular para a empresa que depositasse pedido de patente no Brasil. Essa
lei foi regulamentada pelo Decreto n° 4.928/03 (ja no Governo Lula), mas
se mostrou in6cua: entre 2003 e 2005 (ou seja, em trés exercicios fiscais),
apenas um projeto foi aprovado.

Avellar (2008) mostra, contudo, que mesmo com todas essas limitag¢oes
o conjunto do programa induziu, efetivamente, o aumento de 90% dos gastos

16 Deve ser lembrado que o Canada tem incentivos para P&D desde 1944; os Estados Unidos, desde 1954; e a
Australia, desde 1986.

17 O PDTI possibilitava dedugao de até 8% do IR relativo a dispéndios em atividades de P&D tecnolégico, industrial
e agropecuario; isen¢ao de Imposto sobre Produtos Industrializados (IPI) sobre equipamentos e assemelhados
para P&D; depreciagdo acelerada para equipamentos novos destinados a P&D; amortizagdo acelerada, mediante
dedugdo como custo ou despesa operacional dos dispéndios, na aquisi¢dao de intangiveis para P&D; dedugao,
como despesa operacional, dos pagamentos de royalties para empresas de tecnologia de ponta ou de bens de
capital ndo seriados. Na pratica, esses beneficios sofreram obstaculos por parte do chamado “Pacote 517, editado
no Governo FHC, em 1997, o qual limitou as isen¢des de IR de Pessoa Juridica (IRPJ) dada a forte crise fiscal e
cambial.



de P&D das empresas participantes,'® tendo sido, portanto, eficiente. Teria
sido mais eficaz se pudesse abranger um numero maior de empresas: isso
significaria dispor de procedimentos menos burocraticos.

Entretanto, a situagdo comec¢ou a mudar de forma mais expressiva
por meio da Lei n®11.196, de 21/11/05, conhecida como Lei do Bem. Essa
medida viabiliza a redu¢ao de impostos, e introduz uma ruptura concei-
tual de largas propor¢des: os incentivos fiscais para P&D sao de fruigdo
automadtica, ndo exigindo, portanto, que se apresente projeto, ou que se
peca autorizagdo prévia para que possam ser usufruidos. Os dispéndios de
P&D sao langados em contas regulamentadas pela Receita Federal, cujo
saldo pode aumentar, automaticamente, 60% (ou seja, possibilitar uma
dedugéo extra do IR, como se houvesse mais a deduzir). Os contratos de
P&D realizados com micro e pequenas empresas do pais, e com institutos
de ciéncia e tecnologia brasileiros, podem ser considerados como despesas
internas, e, com isso, ser estendidos a empresas menores que nao utilizam
o sistema de apuragao de lucro real, e estimular a formagao de redes de
empresas e de cooperagdo com universidades.

Para incentivar o aumento do quadro de pessoal de P&D, a lei prevé
abatimento adicional de 20% em razdo do aumento do numero de pesqui-
sadores contratados. Para incentivar o patenteamento no Brasil, a lei
prevé outros 20% de abatimento adicional na soma de dispéndios ou de
pagamentos vinculados a P&D, objeto de patente ou de cultivar registrado;
ou seja, pode-se chegar a abater, em dobro, os dispéndios de P&D." A lei
ainda prevé subvencao para fixacao de mestres e de doutores nas empresas,
segundo edital Finep (concorrencialmente).

Uma avaliagao geral e sistematica da Lei do Bem ainda demanda um
transcurso de tempo mais largo. No entanto, ha evidéncias de que algumas
empresas estdo aumentando seus dispéndios, em P&D, estimuladas por
essa lei. Tém-se noticias de que grandes empresas fizeram calculos da

18 Os resultados mais especificos envolvendo um exercicio de regressio apontam para o fato de que a firma
participante do programa PDTI apresentou um aumento de 90% nos gastos com atividades inovativas,
demonstrando, que o programa PDTI conseguiu atingir o objetivo de aumentar os gastos em atividades inovativas
das firmas beneficidrias. Mais que isso, os resultados obtidos com o procedimento de modelo de sele¢do em dois
estdgios apontam para a inexisténcia de viés de selegio, o que faz com que os efeitos obtidos com a metodologia
propensity score matching sejam mais adequados para esse estudo (AVELLAR, 2008).

19 Para isso, a lei tem muitos outros mecanismos, tais como: depreciagdo e amortizagao aceleradas; redugiao de
impostos para aquisi¢do de equipamentos de pesquisa; e crédito do IR na fonte sobre royalties, assisténcia técnica
e servigos especializados contratados no exterior.



economia relativa gerada pelos incentivos, e, com base neles, aumentaram
suas equipes de engenharia; empresas transnacionais aumentaram as equipes
de P&D.?

Vale a pena salientar a diferenga conceitual e pratica entre leis de incentivo
ao estilo da PDTI ou da Lei de Informatica, e da Lei do Bem de 2005. As medidas
legais que exigem projeto prévio (como o PDTI ou como a Lei de Informatica
atual) implicam:

a) o deslocamento de parte do corpo técnico dos ministérios para avaliacdo
dos projetos, para acompanhamento burocratico (prestagao de contas);

b) muita atenc¢do a procedimentos formais, e pouca atengao aos resultados
obtidos (afinal, o projeto ajudou ou nao no desenvolvimento tecnologico?
- nao basta apenas ter as contas em ordem);

¢) na pratica, a eliminacdo de conjunto importante de empresas que nao
possuem estrutura, as quais ou ndo estdo acostumadas, ou nio tém
experiéncia em fazer esse tipo de projeto, e tampouco de indicar pessoas
para o desempenho das tarefas burocraticas que o acompanhamento
dele exige;*!

d) eventualmente, a obrigacdo de a empresa fazer algo fora de seu “cardapio”
— por exemplo, a Lei de Informatica induz empresas basicamente
montadoras a efetuarem P&D, pois, com isso, elas podem obter grande
redugdo de impostos. Mas tal P&D tende a ser formal, a ndo trazer os
resultados esperados, converte-se, enfim, numa simples forma de reduzir
impostos.

No caso da Lei de Informatica, por exemplo, poderia ser proposta uma alteragio
visando sua maior eficiéncia. Em particular, ela poderia induzir as empresas ou
as suas executantes, a efetuar maior dispéndio de P&D interno a firma (ha muitas
que o fazem, efetivamente). No caso das empresas onde a estratégia corporativa
nao foca no P&D interno, uma alternativa a exigéncia de planos de terceiriza¢ao de
P&D (em geral in6cuos) seria a possibilidade de investimento (em um percentual
menor) num fundo de apoio a pesquisa, o qual poderia ser de capital de risco, capital

20 Informagdes verbais obtidas em conversas informais com dirigentes empresariais.

21 Neste aspecto, pode-se fazer um paralelo: quantas pessoas deixam de recorrer ao Judiciario, ou de fazer queixa em
delegacia, em razao de dificuldades burocraticas e do tempo despendido.



semente, ou assemelhados. Dessa forma, mais recursos poderiam ser dirigidos para
empresas que realmente querem fazer P&D, com o beneficio adicional de reduzir
o constante questionamento sobre desvios de recursos.

4.2. EFEITOS DO FINANCIAMENTO PUBLICO
PARA P&D E INOVACAO EM GERAL

Um dos instrumentos universalmente utilizados para a indugao do desen-
volvimento tecnologico e da inovagdo ¢ o financiamento a atividade em condigoes
favorecidas. No ambito internacional, isso se da por meio de agéncias especiais ou
de bancos de desenvolvimento. O mais comum ¢ o financiamento nao reembolsavel
para pesquisa académica, mas ha também financiamento nio reembolsavel para
pesquisa privada pré-competitiva (algo pouco desenvolvido no Brasil); financiamento
reembolsavel em condi¢des favorecidas (taxas menores, prazos maiores etc.);
esquemas de participa¢ao no capital do empreendimento; esquemas de capital
empreendedor para desenvolvimento de pequenas empresas de base tecnolégica;
e assim por diante. Isso se justifica pelo risco envolvido na atividade de P&D, pelo
seu tempo de maturacao e pelas fortes assimetrias existentes.

Outra questdo importante refere-se a articulacao dos instrumentos federais
de estimulo a inovagdo, com vistas a uma atuagao mais eficaz da politica e dos
recursos alocados a pesquisa e a inovagao no Brasil. No médio prazo, os diversos
instrumentos de apoio financeiro disponiveis nas instituicoes federais deveriam
ser melhor articulados, com o objetivo de tornar as politicas e os instrumentos de
auxilio financeiro a P&D e a inovagao mais convergentes e mais eficazes quanto
aos resultados e ao numero de empresas beneficiadas. A coordenagdo das agdes
evitaria a acumulag¢do de financiamentos subsidiados para as mesmas empresas,
que ja dispoem de facilidades de acesso simultaneo as agéncias de fomento.

Em se tratando de financiamento para inovagio, ¢ fundamental atentar para
suas condi¢oes de acesso (quem pode fazer jus, e em que condi¢des) e de custo/
prazo/cobertura. Varios paises mesclam financiamento em condigoes favorecidas
com subven¢io, como € o caso, entre os paises que terao sistemas de inovagao
discutidos adiante, da Coréia do Sul, da Finlandia, da Franca e do Japdo. E fato que
esses paises utilizam fortemente também o esquema de compras governamentais,
que é o instrumento, por exceléncia, praticado pelos Estados Unidos, principalmente
pelo or¢amento de agéncias como a National Aeronautics and Space Administration
(Nasa), Departamento de Defesa (onde foi criada a internet).

Além do financiamento, o Estado também aloca recursos para pesquisa
desenvolvida em seus proprios 6rgaos, ou por institui¢des a eles vinculados, or¢a-
mentariamente. Tal forma é largamente usada em paises como os Estados Unidos, a



Franga e o Japao, no caso de projetos considerados estratégicos: Nos Estados Unidos,
aeroespacial e militar; na Franca, energia atomica, microeletronica, aeroespacial
e ferroviario; no Japao, supercomputador e oceanica, tecnologias poupadoras de
energia, robdtica e biotecnologias. No Brasil, o Instituto Nacional de Pesquisas
Espaciais (Inpe), a Agéncia Espacial Brasileira e a Empresa Brasileira de Pesquisa
Agropecuaria (Embrapa) se enquadram nessa categoria, ainda que possam captar
recursos no sistema competitivo de pesquisa (editais Finep, CNPq etc.). Os gastos
em pesquisa do setor espacial - um dos segmentos de grande futuro do ponto de
vista da geragdo de renda - sdo absolutamente relevantes e mostram uma relagao
direta com o resultado: previsao climatica ¢ fruto de modelagem matematica
(pesquisa) e de computadores poderosos (investimento); e dominio de satélites
e de veiculos langadores s6 ocorre com P&D.* Gasques, Bastos e Bacchi (2008)
demonstram que os gastos com pesquisa da Embrapa contribuiram mais para os
ganhos da produtividade na agricultura brasileira, entre 1975 e 2005, do que o
crédito rural do Sistema Nacional do Crédito Rural. O dispéndio em pesquisa da
Embrapa ¢ o fator isolado que melhor explica o crescimento da produtividade na
agricultura brasileira, mais do que a mecanizacdo e o crédito subsidiado (GASQUES
etal.,2004).

O financiamento publico para P&D e inovagao assume importéncia vital.
Como vimos anteriormente, os trés principais fatores apontados nas diversas versoes
da Pintec como obstéculos a inovagdo — riscos econdmicos excessivos, elevados
custos e escassez de fontes apropriadas de financiamento - tém relagéo direta com
a oferta de financiamento. Na Unido, o BNDES e a Finep sao os principais agentes
para financiamento de projetos de P&D das empresas, e dessas com universidades
(ou institutos de ciéncia e tecnologia); nos estados, fundagdes de apoio a pesquisa
algumas vezes cumprem também esse papel para nichos especificos, muitas vezes
conveniadamente com a Finep. Ademais, poucos estados, e regides infra-estaduais
tém agéncias de desenvolvimento.”

A partir de 2006, o BNDES ampliou seu conceito de inovagao, adotando o
principio de que a inovagao precisa estar presente em todas as cadeias produtivas

22 O setor aeroespacial e de satélites é considerado “portador de futuro” em varios relatérios internacionais, e é
prioridade para boa parte dos paises. Estd, no entanto, entre aqueles que mais sofrem retaliagdes dos Estados
Unidos, em decorréncia do veto a venda de avides militares, por parte da Embraer, para esse pais, que, por sua
vez, vetou o fornecimento, a Embraer, de componentes de sua fabricagdo, os quais integrariam avides. Além
disso, os Estados Unidos limitam a venda de supercomputadores para paises como o Brasil, com programa de
satélite, o que leva ao desenvolvimento nacional de supercomputagéo paralela (cluster de PCs que fazem as vezes
de supercomputador de médio desempenho).

23 Ageéncias locais/regionais de desenvolvimento sdo algo padrio na Europa e nos Estados Unidos. Entre os casos
brasileiros, destaca-se o do sistema de Minas Gerais (o Instituto de Desenvolvimento Integrado de Minas Gerais
- Indi, e 0 Banco de Desenvolvimento de Minas Gerais - BDMG), bem como a Agéncia de Desenvolvimento do
Grande ABC paulista.



e segmentos industriais. A mudangca de estratégia resultou na reativagdo do Fundo
Tecnoldgico (Funtec), que libera recursos ndo reembolsaveis a institui¢des sem
fins lucrativos, e na criagdo de duas novas linhas de financiamento a Inovacio,
atualmente denominadas linha Capital Inovador e linha Inovagao Tecnoldgica,
contempladas com os mais baixos custos cobrados pelo BNDES. Ambas as formas
de apoio - ndo reembolsavel e financiamentos — sdo efetivadas diretamente pelo
BNDES as empresas e institui¢oes de pesquisa. O Profarma foi relangado como
Programa para o Desenvolvimento do Complexo Industrial da Satde, compreen-
dendo o apoio a produgio, inovagdo, exportacao, reestruturacao e a produtores
publicos. No bojo da Pitce, o BNDES revisou, com sucesso, uma linha especial de
financiamento de software, o Programa para o Desenvolvimento da Industria de
Software e Servigos de Tecnologia da Informagao (Prosoft).

O banco aumentou a previsao de recursos (para R$ 153 milhoes, em 2006)
do Fundo Tecnolégico (Funtec) - fundo de apoio direto na modalidade nao
reembolsavel -, cujos recursos sao oriundos do seu lucro. Ademais, criou um fundo
de investimento com a finalidade de capitalizar as micro e pequenas empresas
inovadoras de capital semente, o Criatec (ver quadro 3).

Quadro 3 - Programas e Linhas de Financiamento do BNDES no Apoio a Inovacao

PROGRAMAS DE APOIO A INOVACAO

Fundo Tecnoldgico-Funtec

0 Funtec utiliza recursos de dotacdes anuais do BNDES para o apoio a projetos de fomento ao desenvolvimento tec-
nolégico e a inovacao de interesse estratégico para o pais, nas sequintes areas: energias renovaveis, meio ambiente
[controle de emissdes poluentes de veiculos e de indUstrias) e salde (principios ativos e medicamentos para doencas
negligenciadas; fArmacos que utilizem a técnica de DNA recombinante; contrucao de infra-estrutura de inovagao em
saude, envolvendo biotérios, pesquisa pré-clinica e pesquisa clinical.

Sao apoiados até 90% do valor do projeto, nos seguintes itens: equipamentos novos de pesquisa, software, obras e
instalacoes, equipes de pesquisa, treinamento, ensaios e testes, para realizacao de projetos de PD&I, entre outros.
Os beneficiarios sao as Instituicdes Tecnolégicas (IT) e as Instituicdes de Apoio (IA), voltadas & pesquisa, ao desenvol-
vimento tecnoldgico e a inovacao, e empresas intervenientes, participantes da pesquisa.

Linha Capital Inovador

A linha apdia investimentos em infra-estrutura fisica e em capitais tangiveis e intangiveis, necessarios a atividades
de inovacao nas empresas, e em incubadoras e parques tecnoldgicos. O valor minimo para apoio é de R$ 1 milhao,
com prazo de até 12 anos. A taxa de Juros corresponde a soma da TJLP e da taxa de risco de crédito, que varia de
0,46% a 3,57% ao ano, conforme a avaliacdo de risco. Nas operacdes com micro, pequenas e médias empresas a
taxa de risco de crédito é de zero por cento, e a participacao de crédito é de até 100% dos itens financiaveis. 0 BNDES
pode dispensar as garantias reais nas operacdes de valor até R$ 10 milhdes.

Linha Inovacao Tecnolégica

Apéia projetos de pesquisa, desenvolvimento e inovacao, que apresentem risco tecnoldgico e oportunidade de mer-
cado, compreendendo o desenvolvimento de produtos e/ou processos novos [pelo menos para o mercado nacional
ou significativamente aprimorados. O valor minimo para apoio é de R$ 1 milhdo, com prazo de até 14 anos. A taxa de
juros é fixa em 4,5% ao ano. O nivel de participacdo de crédito é de até 100% dos itens financiaveis. 0 BNDES pode
dispensar as garantias reais nas operacdes de valor até R$ 10 milhdes.

Criatec

0 Programa Criatec é voltado a participacdo do BNDES em fundo de investimento para a capitalizacdo de micro e
pequenas empresas na fase de capital semente. O orcamento inicial do Fundo Criatec é de R$ 80 milhdes, a ser
administrado por um gestor nacional e seis gestores regionais nas cidades de Floriandpolis, Campinas, Rio de Ja-
neiro, Belo Horizonte, Fortaleza e Belém. As empresas deverao ter faturamento liquido maximo de R$ é milhdes,
e desenvolverem atividades de TI, biotecnologia, novos materiais, nanotecnologia, agronegdcios e outros setores
inovadores.

Fonte: Elaboracdo dos autores a partir de informacdes de Morais [2008b) e Luna, Moreira e Goncalves (2008).



Analise dos impactos de dois programas do BNDES — 0o BNDES Automatico
e o Financiamento a Empreendimentos (Finem) - na produtividade e melhoria
tecnoldgica de firmas brasileiras sugerem que os empréstimos do BNDES Automatico
sao utilizados para implementar projetos de menor qualidade, ao passo que as
linhas do Finem sao usadas para implementar projetos que utilizam novas tecno-
logias. Os resultados s6 aparecem apds trés anos da concessdo dos empréstimos
(OTTAVIANO; SOUSA, 2008).

Morais (2008a), de forma extensiva, conforme resumido nos quadros4 e 5,
Salerno e Daher (2006), de forma sintética, apresentam as linhas de financiamento da
Finep. Recentemente, com a aprovacio das Leis de Inova¢do e do Bem, a Finep passou
a ofertar, via disputa competitiva em editais, subsidios para fixacao de pesquisadores
nas empresas,** assim como para apoio a despesas de custeio de desenvolvimento de
produtos e de processos inovadores de empresas nacionais.”

Quadro 4 - Programas de Crédito, Subvencées e Concessdes Nao Reembolsaveis MCT/Finep

Pro-Inovacao

0 Programa concede financiamento para projetos de inovacao, para empresas com faturamento anual minimo de
R$ 10,5 milhdes, com taxa de juros subsidiada pelo Fundo Verde-Amarelo, envolvendo dispéndios com ativos tangi-
veis e intangiveis, como despesas com pesquisadores, aquisicao de insumos e materiais, investimento em maquinas
e equipamentos e outros custos em PD&l. O prazo do financiamento pode alcancar até 120 meses, com até 36
meses de caréncia.

Juro Zero

0 Programa Juro Zero concede financiamentos a projetos de inovacdo de empresas de pequeno porte, com fatu-
ramento anual entre R$ 333,3 mil e R$ 10,5 milhdes, por meio de condicdes especiais de acesso, tais como: a ndo
incidéncia de taxa de juros, a adocao de procedimentos simplificados nas analises e aprovacoes dos projetos e a
garantia de crédito. O valor do crédito varia de R$ 100 mil a R$ 900 mil.

Subvencao a Empresas (Chamadas Publicas 01/2006 e 01/2008 )

0 apoio financeiro por meio de subvencdo econémica, instituido pela Lei de Inovacdo, consiste na concessao de re-
cursos financeiros ndo reembolsaveis diretamente as empresas, para a cobertura de despesas de custeio de proje-
tos de PD&I, envolvendo produtos e processos inovadores. A Chamada Publica 01/2006, no valor de R$ 300 milhdes,
deu inicio ao programa de subvencées, tendo aprovado 148 projetos de empresas. A Chamada Publica 01/2008 tem
o valor total de R$ 450 milhdes.

Pappe Subvencao (Chamada Publica 02/2006)

0 Programa é voltado a concessao de subvencao econdmica a empresas de pequeno porte. E implementado nos esta-
dos por meio de instituicées parceiras da Finep. A Chamada Publica 02/2006 selecionou 17 instituicdes para desenvol-
verem o programa nos Estados, com recursos totais de R$ 245 milhdes, a serem aplicados em trés anos.
Pesquisador na Empresa (Carta Convite 03/2006)

0 mecanismo concede subvencdo a empresas, no valor de até R$ 7 mil para a contratacdo de pesquisador doutor
e de até R$ 5 mil para a contratacdo de pesquisador titulado como mestre. Foi implementado pela Carta Convite
03/2006m, com recursos totais de R$ 60 milhdes, tendo beneficiado 125 empresas ao longo de 2007.
Finep/Sebrae/ICTs (Chamada Publica 10/2005)

0 programa representa um projeto conjunto do MCT/Finep e do Servico Brasileiro de Apoio a Micro e Pequenas Em-
presas (Sebrae) para o apoio financeiro ndo reembolsavel a projetos de inovacao de produtos e processos de MPEs,
em cooperacao com instituicdes cientificas e tecnoldgicas (ICTs).

Fonte: Elaboracdo dos autores a partir de informacdes de Morais (2008a)

24 Conforme a Lei do Bem. Edital publicado em 2006, e com resultados ja disponiveis no Portal da Finep:
http://www.finep.gov.br.

25 Conforme a Lei de Inovagao. Edital publicado pela Finep em 2006, e com resultados ja divulgados.



Quadro 5 - Projeto Inovar MCT/Finep

Incubadora de Fundos Inovar

A Incubadora de Fundos Inovar é voltada ao estimulo a criacdo e a capitalizacdo de fundos de capital de risco, por
meio da atracdo de potenciais investidores em empresas emergentes, especialmente aqueles institucionais, como
os fundos de pensao.

Programa Inovar Semente

Os fundos apéiam MPEs inovadoras, com receita anual de até R$ 2,4 milhdes, e devem estar localizados em regides
de alto dinamismo tecnoldgico. As empresas investidas recebem aportes de capital no valor de R$ 500 mil a R$ 1,5
milhdo, além de capacita¢do gerencial, com vistas ao crescimento e a consolidacdo dos negécios.

Venture Férum Finep

Promovem o encontro da demanda e da oferta de capital empreendedor, por meio da organizacao de rodas de ne-
gocios entre empresarios que necessitam de capital e de investidores que procuram oportunidades de aplicacdo de
recursos financeiros em empresas inovadoras.

Fonte: Elaboracdo dos autores a partir de informacdes de Morais (2008a)

O Ipea desenvolveu avaliagdo do impacto de dois programas publicos de
apoio a ciéncia e tecnologia no pais: o Programa de Apoio ao Desenvolvimento
Tecnolégico da Empresa Nacional (Adten*), avaliado no periodo 1997-2005, e
o FNDCT, no periodo 1999-2005. O Adten teve o inicio de seus desembolsos
em 1973 e entrou em regime a partir de 1976. Tinha como objetivo financiar
projetos de desenvolvimento tecnoldgico de interesse manifesto ou em potencial
da empresa nacional. A realizagdo desses projetos, pela sua importancia e
pioneirismo, tornavam possivel também seu acesso aos recursos do FNDCT. O
FNDCT foi criado em 31/7/1969, pelo Decreto-Lei n° 719, “com a finalidade de
dar apoio financeiro aos programas e projetos prioritarios de desenvolvimento
cientifico e tecnoldgico, notadamente para a implantacdo do Plano Basico de
Desenvolvimento Cientifico e Tecnolégico - PBDCT” (FERRARI, 2002, p. 151).
Vale lembrar que esses programas sao gerenciados pela Finep.

Ha fortes evidéncias do impacto positivo desses dois programas tanto
sobre o desempenho como sobre os esfor¢os tecnolégicos das empresas por eles
beneficiadas, mas as as evidéncias sdo inconclusivas quanto ao impacto sobre a
produtividade e o crescimento da firma.”” Neste caso, provavelmente os efeitos
de ambiente macroeconémico externo possam explicar melhor o resultado (DE
NEGRI; DE NEGRI; LEMOS, 2008).

26 Atual Programa Pré-Inovagao.

27 Para detalhes técnicos sobre os métodos econométricos (Minimos Quadrados Ordinarios, Propensity Score
Matching, Modelos de Sele¢ao, Diferengas em Diferengas) utilizados, ver De Negri, De Negri e Lemos
(2008a e 2008b).



Se os programas de financiamento facilitado, exemplificados por aqueles
analisados anteriormente, apresentam eficiéncia para aumentar o desempenho
e os esfor¢os tecnoldgicos das firmas beneficiadas, seria desejavel que o acesso a
eles fosse facil para todos os interessados. Mas ha problemas nos procedimentos
internos de analise e de aprovacdo de projetos da Finep, considerados lentos
para os desafios que a agéncia tera com a expansdo dos recursos financeiros
e da demanda para inova¢ao. Um aspecto que precisa ser aprofundado é a
padronizagdo de procedimentos para todas as linhas e editais, de forma seme-
lhante ao que foi feito no programa Juro Zero, o qual dispoe de procedimentos
simplificados, assim como de prazos predefinidos e publicos para analise: mais
que a rapidez, o fundamental é a previsibilidade para que a empresa possa tomar
suas decisdes.”

Analisando-se, especificamente, os programas Finep voltados para pequenas
e médias empresas, em alguns deles o numero de pequenas empresas atendidas é
ainda baixo. Esse resultado deriva da condi¢do de o programa estar em fase inicial
de execu¢do, como é o caso da linha de crédito Juro Zero, ou da condigdo de ele
se revestir de iniciativa pioneira, com pouca cultura de utiliza¢do no Brasil, como
sdo as acoes de apoio ao desenvolvimento de fundos de capital empreendedor
(capital de risco). Para atingir volume de projetos com condigdes de produzir
impactos na estrutura produtiva, tais como a obtengdo de taxas de inovagao
mais elevadas e a insercao, no comércio exterior, de bens de maior contetido
tecnoldgico, sera necessario ampliar o alcance geografico dos programas por meio
do aumento do nimero de estados e de municipios parceiros da Finep, pois sao
as institui¢oes locais que permitem maior descentralizagao dos recursos, e, com
isso, 0 alcance de um maior numero de empresas beneficiadas. E importante,
ainda, reforgar a divulgagdo dos programas nos estados, para que um maior
numero de empresas tenha conhecimento dos mecanismos disponiveis para
inovagao tecnologica (MORALIS, 2008a).

Outro ponto essencial reside na adogao, pela Finep, de mecanismos
permanentes de monitoramento e de avaliagdo de resultados dos projetos das
empresas beneficiadas, com vistas a assegurar a aplica¢ao dos recursos nos
fins previstos e auxiliar no levantamento de dados e de informagoes, além de

28 Fazendo um paralelo: para decidir uma compra a crédito, é fundamental para o interessado conhecer as condigdes
e os prazos de analise, a decisdo sobre o financiamento pelo ente financiador, e os prazos para liberagao dos
recursos. Imagine uma pessoa envolvida na compra de uma casa, e, para tal, com necessidade de vender um
carro - sem previsao, ela pode vender o carro e ndo comprar a casa, ou ndo conseguir comprar a casa por nao ter
vendido o carro a tempo etc.



eventuais correcdes de rumo dos projetos. No caso dos programas de subvengao
econOmica direta, bem como das concessodes de recursos nao reembolsaveis do
programa Finep/Sebrae, o acompanhamento do desenvolvimento dos produtos
e processos contratados junto as empresas representa uma necessidade inerente
a essas modalidades de apoio, uma vez que, dado que os recursos niao retornam
a fonte concedente (o governo), devem retornar a sociedade na forma de novos
produtos e processos, empregos de melhor qualidade nas empresas e aumento
dos investimentos em tecnologia.

4.3. FORMACAO DE RECURSOS HUMANOS ESPECIALIZADOS

Sabe-se que um dos principais componentes de um Sistema Nacional de
Inovagao € o sistema educacional e de pesquisa tecnoldgica. Por sua vez, vale
relembrar que a educa¢ao é um direito basico dos cidadaos, independentemente
de sua funcionalidade instrumental. Além disso, é bastante reconhecido que
hd uma relagao direta entre escolaridade e desenvolvimento. Contudo, deve-se
alertar que existem varias instancias no sistema educacional, a saber:

a) Instituicdes de Educacao de Ensino Superior (IES), as quais desen-
volvem atividades de pesquisa e oferecem uma ampla gama de pro-
gramas de bacharelado e de pés-graduagdo, principalmente curso
de doutorado. As universidades de pesquisa, por outro lado, sdo
fundamentais para incrementar a capacidade tecnolédgica e de ino-
vac¢do do sistema de producdo de um pais, e sdo, em sua maioria,
instituicoes publicas, embora haja algumas poucas de carater comu-
nitario, confessional ou filantrépico. Elas formam a elite da pesquisa
do pais; a Lei do Bem prevé subsidios para fixagdo de mestres e de
doutores nas empresas;

b) Universidades e/ou faculdades isoladas envolvidas com o
bacharelado (graduagdo), que tém a missdo de formar profissionais
capacitados - os quais podem atuar no projeto de produtos e de
processos, por exemplo —, ainda que esses ndo venham a se tornar
mestres ou doutores;

¢) Sistema de ensino técnico de nivel superior, um pouco maltratado no
pais, como é, por exemplo, o caso das faculdades de tecnologia de al-
guns estados;

d) Sistema de ensino técnico de nivel médio, igualmente maltratado,
apesar de algumas ilhas de exceléncia. Aqui, o mais conhecido ¢ o



chamado Sistema S - o Servigo Nacional de Aprendizagem Industrial
(Senai), o Servico Social da Industria (Sesi) e o Servigo Nacional de
Aprendizagem Rural (Senar) -, que manipula recursos publicos e os
gerencia privadamente, ou seja, sem se associar, necessariamente, as
politicas publicas gerais. Ha poucas escolas técnicas federais, assim
como hd poucas estaduais; e

e) Sistema educacional basico e secundario de forma geral.

Deve ser ressaltada a incorrecao da idéia de que a tinica componente
educacional de um sistema de inovagao seja a universidade que forma doutores.
Sem uma populagao com alto nivel educacional é mais dificil promover a difusdo
de inovagdes tecnoldgicas (GUSSO, 2008).*

Os dados da tabela 9 mostram que, no Brasil, o Sistema Nacional de
Pés-Graduagao (SNPG) estd crescendo rapidamente. Entre 1976 e 2006, o nimero
de cursos de pos-graduagdo passou de 673 para 3.422. Em 2006, esse sistema
era formado por 2.240 cursos de mestrado, e por 1.182 cursos de doutorado,
os quais abrigavam mais de 125 mil estudantes (dois quais 2/3 compunham-se
de mestrandos e 1/3 de doutorandos) e 32 mil professores. A Capes e 0o CNPq
aumentaram o numero de bolsas, bem como o custeio para os programas
voltados para a Pitce. Foi também criada, pela primeira vez, uma linha de agdo
de bolsas e de fomento denominada politica industrial (R$ 32 milhées). Em
2005, foram destinadas mais de 1.500 novas bolsas para as areas estratégicas
da politica industrial do governo. Cursos novos e das areas de microeletronica,
de software, de farmacos e de bens de capital, prioritarios da Pitce, receberam
bolsas especificas. A partir de 2002, houve um aumento no valor das bolsas de
mestrado e doutorado, e do no numero de bolsas no Brasil e no exterior.*

29 E s6 imaginarmos que os sistemas informaticos introduzem uma mediagio entre o trabalhador e o objeto de
trabalho; mediagdo essa feita por cddigos e signos expostos numa tela de computador. Interpretar cédigos e
signos, interpretar tendéncias do sistema requerem raciocinio abstrato e raciocinio sobre eventos, desenvolvidos
na escola basica e na secunddria, respectivamente, nos cursos de matematica e de fisica. Além do mais, com
sistemas formais de qualidade e de rastreabilidade de produtos ha toda uma parte do trabalho concernente a
preenchimento de relatdrios, a leitura e a interpretagdo de manuais etc.; e, para isso, além do estudo de ciéncias
exatas, faz-se necessdria uma boa formagio em linguas - portugués e inglés sio fundamentais - seja para a
compreensao e interpretagao dos textos, seja para a construgao de raciocinio logico passivel de ser traduzido em
linguagem escrita e/ou oral.

30 O valor das bolsas de mestrado e de doutorado, da Capes/MEC e do CNPq/MCT, aumentou 10% em 2006, apds
aumento de 18% em 2004. A partir de 2002, o nimero de bolsas no Brasil passou de 24.593 para 28.120. As bolsas
para o exterior passaram de 1.071, em 2002, para 2.100 em 2005, o que representa um acréscimo de quase 100%.



Mestrado 490 1.083 2.240 53 4,0 8,1
Doutorado 183 541 1.182 6,6 5,6 8,8
Total 673 1.624 3.422 5,7 4,5 8,4
Fonte: Ministério da Educacao (MEC)/Capes.

Ano de inicio do processo de avaliacao dos cursos de pés-graduaco pela Capes.

2 Ano-base de 1996. Cursos cadastrados pela Coleta, no inicio de 1997.
% Cursos reconhecidos pela Capes em 17/4/2006 (site).

Na disputa entre unidades de multinacionais, para a localizagao de centros
de pesquisa, desenvolvimento e engenharia, ndo por acaso o sistema escolar tem
peso importante.’’ De forma geral, na educagao brasileira o gargalo de curto
prazo esta na formagdo basica. O sistema universitario tem atendido a demanda
por profissionais da darea tecnoldgica, mas precisa expandir-se para dar conta
do aumento da demanda. A questdo é preparar o futuro, pois, relativamente,
o Brasil forma poucos engenheiros por nimero de habitantes — esse é um dos
principais indicadores que confere ao pais posi¢oes sem destaque nos rankings
internacionais de competitividade.

Deve ser ainda sublinhado que muitos paises tém uma politica explicita de
brain circulation, como a China, a India e os paises europeus (dentro da Comunidade
Européia), que organizam a ida e o retorno de seus pesquisadores. Na Finlandia,
projetos de pesquisa tém pareceres de estrangeiros, assim como ha pesquisadores
estrangeiros em bancas de doutorado, pratica que comeca a espalhar-se pelos paises
mais dindmicos da Europa. Os Estados Unidos sio um ima por si s6: ha, nesse
pais, muitos brasileiros trabalhando em universidades ou em empresas. O Brasil,
porém, ainda ndo conseguiu articular uma rede com essas pessoas, como o fazem
os indianos e os chineses: parte importante dos negocios indianos de software se
deve a comunidade indiana radicada nos Estados Unidos, por exemplo.

4.4. PAPEL DAS PATENTES E O DESEMPENHO DO INSTITUTO
NACIONAL DA PROPRIEDADE INDUSTRIAL (INPI)

O Inpi € o organismo oficial que recebe, e analisa pedidos de patentes e
de registros de marcas, atendendo-os ou nao. A quantidade de depdsitos e de

31 Informagdo obtida, pelos autores, junto a dirigentes de multinacionais e junto a Agéncia Brasileira de
Desenvolvimento Industrial (ABDI), que desenvolve, com a Associagdo Nacional de Pesquisa, Desenvolvimento
e Engenharia das Empresas Inovadoras (Anpei), projeto para atragao de centros de P&D de multinacionais.



concessdes de marcas no Inpi pode ser vista no grafico 2. Deve-se reconhecer
que politicas publicas relacionadas a marcas e a patentes sdo decisivas para paises
que queiram disputar espago na sociedade do conhecimento.

Grafico 2 - Quantidade de depdsitos e de concessdes de marcas no Inpi (1971-2004)
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Fonte: Luna e Baessa (2008).

Analise do periodo 1971-2004 mostra que a partir do ano 2000, ha um hiato
entre os depdsitos e as concessdes de marcas. Este fato aponta que a estrutura do
Inpi (tanto de recursos materiais como humanos) apresentou problemas para
processar, em tempo habil, o fluxo de pedido de registro de marcas. No entanto,
como se infere da tabela 10 adiante, este problema afetou o registro ndo s6 de
marcas, mas de todo tipo de propriedades que nela tramitou: marcas, patentes,
desenhos industriais, indicagdes geograficas e programas de computador. Dessa
maneira, torna-se imperativo o seu aperfeicoamento, conforme previsto na
propria Pitce de 2003. A tabela 10 mostra igualmente que o problema da falta de
agilidade do Inpi ndo se deve a produtividade média do avaliador, e sim ao pequeno
nimero de avaliadores, bem como a falta de infra-estrutura em informatica
(essa é importante, sobretudo para o registro de marcas). Por isso foi realizado,
em 2005, concurso para o aumento do quadro de pessoal desse instituto, assim
como iniciado o processo de informatizagao voltado para o depdsito de pedido
de registro de marca pela internet (LUNA; BAESSA, 2008).*

32 O Inpi informou que, além dos concursos ja ocorridos, outros serdo realizados para ampliar, substantivamente,
o atual contingente de examinadores de marcas e de patentes: de 40 para 100 examinadores de marcas, e de 120
para 360 examinadores de patentes. Destaca-se, nesse processo de ampliagdo, a criagiao do Centro Brasileiro de
Materiais Bioldgicos, bem como do Centro de Educagao em Propriedade Intelectual/Academia do Inpi. Isso s6 foi
possivel pelo aumento orgamentdrio ocorrido a partir de 2004 (de R$ 82 milhdes, em 2003, para R$ 108 milhdoes,
em 2004; R$ 117 milhdes, em 2005, e R$ 121 milhdes em 2006), que totalizou 47,5% entre 2003 e 2006).



EPO (Europa)"” = 45,3 =

USPTO (Estados Unidos)? 4.400 29,1 68
Kipo (Coréia do Sul)*! 900 30 56
Inpi (Brasil)® 120 102 167

Fonte: Elaboracdo de Luna e Baessa (2008).

! European Patent Office (EPO).

2 United States Patent and Trademark Office (USPTO).

* Instituto Nacional de Propriedade Industrial (Inpi).

“ Conselho Nacional de Secretarios Estaduais para Assuntos de CT&I. (Disponivel em: http://www.consecti.org.br).

Utilizando-se, de forma inédita, microdados de marcas e de patentes do
Inpi, concatenados com outras bases de dados, LUNA e BAESSA (2008) avaliaram
se os depdsitos de marcas e de patentes efetuados pelas firmas influenciaram
a produtividade do trabalhador. Tais resultados foram obtidos por técnicas
estatisticas que levam em consideragio as caracteristicas das firmas, assim como
a heterogeneidade das variaveis nao observadas. Os autores concluem® que
as estratégias de propriedade intelectual sdo significativas na industria, e mais
relevantes ainda no setor de servigos. Os ganhos de produtividade das firmas
com perfil mais inovador — que s6 adotam patentes — sdo de 7,1% na industria, e
de 49,4% em servigos, se comparados aos das firmas que ndo adotam nenhuma
estratégia. Entre as firmas cuja estratégia é trabalhar em cima da percepgao do
consumidor, as quais s6 depositam marcas, o aumento da produtividade é de
6,3% na industria, e de 11,3% em servigos.

Se, por um lado, as firmas que depositam marcas e patentes obtém ganhos
de produtividade, por outro os dados mostram que poucas firmas utilizam
o sistema de propriedade intelectual brasileiro. Em 1998, 94% das firmas de
servigos, e 86% das industrias, ndo depositaram qualquer marca ou patente no
Inpi, 0 que ndo é de se espantar, dadas as baixas taxas de inovagao no Brasil. Em
2002, esses percentuais sofreram alteragdes pouco significativas.

Os subcapitulos 2, 3 e 4 tragaram um amplo panorama da evolugao e
situagdo do Sistema Brasileiro de Inovacao, suas virtudes e suas fraquezas. Para
que o leitor possa ter uma visao de outras experiéncias, o subcapitulo 5 apresenta
dados sobre a evolucao de paises selecionados, que se destacam no campo da
CT&I: Japao, Coréia do Sul, Franca e Finlandia.

33 Considerando-se modelo em painel com efeitos aleatérios.



5.  PANORAMA INTERNACIONAL: POLITICAS
INDUSTRIAIS E DE INOVACAO RECENTES

Com o intuito de dar ao leitor um parametro de comparagdo com o que
ocorreu em outros paises, o presente subcapitulo apresenta um breve relato sobre
a formacao recente dos SNI de paises selecionados: Japao, Coréia do Sul, Franga
e Finlandia, que procuram - em graus diferenciados — implementar politicas
de inovagao de terceira geragao.*

5.1. JAPAO

O Japao é um dos paises-simbolo do desenvolvimento industrial e tecnold-
gico do fim do século XX. Contextos geopoliticos favoraveis ao desenvolvimento
(como a Guerra Fria, guerras da Coréia e do Vietna) e a existéncia de uma politica
industrial persistente (com protecionismo, incentivos fiscais e crediticios) e de
natureza fortemente dirigida e controlada pelo Estado, sao fatores explicativos
do sucesso da industria desse pais. Alguns organismos viraram simbolos do
desenvolvimento japonés, como o entdo Ministério da Industria e Comércio
Internacional (Miti). No entanto, vale lembrar que o pais passou por uma
estagnagao no fim dos anos 1990, com crescimento muito baixo, apesar dos
juros reais também muito baixos. Por sua vez, ¢ também necessario ressaltar
que a China e outros paises despontam como concorrentes em produgao de
baixo custo, qualificativo que ja foi do Japao.

O primeiro ministro langou, em outubro de 2006, uma iniciativa de longo
prazo chamada Innovation 25 Plan,* que estabelecia diretrizes e agdes com
foco no ano de 2025. Foi criado um conselho estratégico para gerir o plano, e o
Ministério da Inova¢do (OGAWA, 2007; GOVERNMENT OF JAPAN, 2007).
Tratava-se de um ministério especial, diretamente ligado ao gabinete do primeiro
ministro, o que revela a importancia dada ao assunto.

A idéia geral era promover o crescimento econdmico (por meio do
crescimento da produtividade) via inovagdo. Esta inova¢ao era classificada em:
cientifica e tecnoldgica; na sociedade; e em recursos humanos. Os relatorios ja
disponiveis apontam em quais atividades se deveria investir, com vista a alcangar
a lideranga mundial (GOVERNMENT OF JAPAN, 2006; 2007).

34 No caso brasileiro, Nunes e Macedo (2008) apresentam um exemplo de politicas de inovagéo de terceira geragao
no Brasil: o caso RNP.

35 Plano Inovagéo 25.



O Japao reviu, pragmaticamente, suas politicas industriais anteriores —
exitosas, diga-se de passagem, mas convencionais; ou seja, semelhantes aquelas
empregadas no Brasil, nos anos 1950-1970, e na Coréia nos anos 1960-1980.
Definiu novo foco - inovagdo tecnoldgica com lideranca mundial em vez de
poténcia exportadora de quaisquer bens industriais com base na mecanica e
na eletronica.

Como todos os paises que querem entrar firme na disputa do conhecimento
“por cima’, o Japao criou uma institucionalidade. Nesse pais, o P&D ¢ fundamen-
talmente realizado por um pequeno grupo (cerca de dez) de empresas de grande
porte; o setor privado responde por cerca de 77% dos dispéndios de P&D. Mas
isso é considerado uma fraqueza. O sistema universitario foi desenvolvido no
Pés-Guerra apartado do setor empresarial, que acabou arcando com boa parte da
pesquisa basica. Uma mudanga na lei que rege as universidades, conferindo-lhes
grande flexibilidade para a realizacdo de contratos, tende a levar as empresas a
desmobilizarem, ao menos parcialmente, suas equipes de pesquisa basica, em
troca de contratos com universidades.** A mudanca institucional envolve:

» criagdo do Ministério Especial de Inovagao, ligado ao gabinete do
primeiro ministro;

» revisdo de instituicdes existentes, como o poderoso Miti, que virou
Ministério da Economia, Comércio e Industria (Meti);

» criacao de sistema competitivo de financiamento a pesquisa;

» leiparaasuniversidades,aqualastransformem em entidades de direito
privado, com muita autonomia tanto para gerenciamento financeiro
(aptas a captar recursos externos, a fazer contratos de todo tipo, a
alienar e a incorporar patrimonio etc.), como para gestao de recursos
humanos (com poder de contratagio, de demissao, de elaboragdo de
plano de cargos e saldrios etc.); que, em ultima instancia, visa tanto
a reducao do gasto do Estado (se a universidade tem liberdade de
capta¢ao e de contratagdo, o Estado passa a reduzir o or¢amento em
1% a.a.) como a atra¢do de quadros de altissimo nivel, para melhoria
das universidades japonesas nas classificagdes internacionais; e

36 Informagdo colhida em entrevistas realizadas, no Japao, em julho de 2007, no 4mbito do projeto Mobilizagao
Brasileira pela Inovagao Tecnoldgica (Mobit), financiado pela ABDI.



» lei instituindo a figura juridica de institutos de administragao
independente, espécie de Organizagdes Sociais (OS) no Brasil,
mas com muito mais flexibilidade,” pela qual haja liberdade de
contratagao, de estabelecimento de planos de cargos e salarios etc.
O Orgamento de Ciéncia e Tecnologia (C&T) passou a ser definido
conforme prioridades estabelecidas pelo Conselho de C&T, que tem
prerrogativas para hierarquizar os programas propostos segundo as
prioridades.

Os fatores que levaram ao sucesso havido entre os anos 1960 e 1990 ja nao
sao mais considerados importantes para o desenvolvimento futuro. O decantado
sistema japonés, de organizagao e de gestdo, é hoje considerado inadequado para
inovagao, pois inibe o empreendedorismo; estimula a acomodagdo na empresa;
e é lento no que se refere a tomada de decisoes. Todo o sistema de qualidade
(TQC, TQM), de organizagao (just in time) e de gestao (senioridade, sistema de
decisdo gerencial por consenso, rotagao nos postos de diregdo etc.) é associado
a produgdo em massa, e dito como lento. Dai a busca de nova institucionalidade
para dinamizar a economia rumo a inovagdo, vista como ligada a hegemonia
econdmica no mundo.

5.2. COREIA DO SUL

Em cerca de 30 anos, a Coréia do Sul transformou-se de pais subdesen-
volvido de baixa renda em na¢ao industrializada de renda média. A politica de
C&T desempenhou uma fungdo importante nesse processo. O estabelecimento
das aptidoes tecnoldgicas das empresas sul-coreanas deve-se em, grande parte,
a um forte compromisso governamental (LEE, 2005).

A Coréia do Sul langou, em 2004, uma dramatica reforma na governanga
de CT&I, com o objetivo de estabelecer uma economia voltada para inovagao
e uma sociedade baseada em C&T. A seguir apresentaremos um retrospecto
do histdrico das politicas e das institui¢oes de C&T sul-coreanas, bem como os
principais aspectos da reforma iniciada em 2004 (HONG, 2005).

Como se sabe, o processo de industrializa¢ao sul-coreano tomou impulso
nos anos 1960, por meio de uma estratégia de substitui¢do de importagoes e de

37 As OS tém pouca autonomia no Brasil, pois o Tribunal de Contas da Unido (TCU) vem regulamentando que elas
devem seguir os preceitos da administragao direta.



desenvolvimento de industrias leves de exportagao. Esse foco no mercado externo
exerceu pressao para que as industrias adquirissem tecnologia estrangeira e a
utilizassem, efetivamente, para competir internacionalmente. Nesse periodo,
foram criados o Ministério da Ciéncia e Tecnologia (Most) — inicialmente uma
agéncia elevada ao status de ministério em 1998 - e o Instituto Coreano de
Ciéncia e Tecnologia (Kist).

Na década de 1970, a estratégia industrial enfatizou o desenvolvimento
de industrias pesadas e quimicas. Como essas industrias ainda ndo possuiam
capacidade de desenvolver sua propria P&D, o governo criou dez institutos de
pesquisa governamentais (GRIs) nas areas de maquinaria, eletronica, quimica,
constru¢ao naval, entre outras. Tais institutos tinham como prioridade o
desenvolvimento e a disseminac¢ao de tecnologia industrial.

Os anos 1980 foram caracterizados tanto por um ajuste estrutural como
por um desenvolvimento industrial tecnologicamente intensivo. Um rapido
crescimento dos saldrios reais levou as firmas a enfatizarem a inovagao tecnoldgica.
A abertura gradual dos mercados domésticos forcou as firmas sul-coreanas a
melhorarem suas capacidades tecnoldgicas por meio de transferéncias externas e
de desenvolvimento proprio. As politicas da época priorizavam a internaliza¢gdo™
de tecnologias-chave, o desenvolvimento de mao-de-obra qualificada em
tecnologias avangadas, assim como a promogao de P&D privado. O Programa
Nacional de P&D (NRPD) data de 1982, e tinha entre seus objetivos estimular
os GRIs a complementarem pesquisa em areas ndo pesquisadas apenas pelo
setor privado. O governo procurou, entre outros objetivos, induzir investimento
direto estrangeiro (IDE), por meio da liberaliza¢ao das politicas de IDE.

Em 1973, o Comité de C&T foi instituido com a fun¢ao de coordenar as
atividades da area. Na pratica, esse comité s6 se tornou efetivo nos anos 1990, a
medida que mais e mais ministérios passaram a participar dos programas de P&D.
Ainda assim, ele recebia criticas, em razao da baixa relacao entre as politicas de
C&T e o processo de investimentos em P&D no or¢amento governamental.

Como resposta, em 1977 o Encontro Ministerial de Ciéncia e Tecnologia
substituiu o comité, e passou a ser liderado pelo vice-primeiro ministro de
Economia e Finangas, e coordenado pelo ministro de Ciéncia e Tecnologia.
Mesmo com desdobramentos institucionais a coordenagao de politicas de C&T
era ainda considerada fraca no decorrer dos anos 1990. Nesse meio tempo foi

38 Localization, no original; a adaptagiao de tecnologias estrangeiras para a realidade local. No Brasil, seria
tropicalizagao.



criado, em 1991, o Comité de Aconselhamento Presidencial para Ciéncia e
Tecnologia (PACST), que ndo conseguiu resolver os problemas de coordenagéo
e de conflito entre as pastas.

Em 1999, foi promulgada a Lei Especial para Ciéncia, Tecnologia e Inovagao,
a qual criou o Conselho Nacional de Ciéncia e Tecnologia (NSTC) para substituir
o Comité de Ciéncia e Tecnologia. Na pratica, a fungdo de coordenagio era
exercida, com dificuldades, pelo NSTC, PACST e Ministério de Planejamento e
Orgamento. Vé-se, portanto, que as institui¢oes eram criadas e extintas conforme
colaboravam ou nao para o atendimento de objetivos nacionais.

Em 2004, o Sistema Nacional de Inovagao Sul-Coreano passou por
mudangas profundas, com o intuito de assegurar a transi¢ao para uma economia
baseada em inovacao. O presidente estabeleceu duas diretrizes. A primeira era o
estabelecimento, por parte do Most, de um plano para reorganizar o SNI, bem
como o proprio ministério e suas fungdes. A segunda era a promogao do ministro
da Ciéncia e Tecnologia a vice-primeiro ministro, com a responsabilidade nao s6
de planejar, de supervisionar e de coordenar as politicas de C&T, mas também
de coordenar e de alocar o or¢amento governamental de P&D. Nesse mesmo
ano, o governo revisou importantes leis e regulamentos, e criou o Escritério
de Ciéncia, Tecnologia e Inovagao (Osti) sob o Most. Esse escritério contava
com o trabalho de funcionarios graduados dos ministérios, assim como com
o de especialistas do setor privado. O papel do NSTC foi fortalecido, e 0 Most
ganhou o poder de coordenar outros ministérios. Os principais mecanismos
de coordenagdo foram o Plano de Enquadramento da Ciéncia e Tecnologia
(STFP), o Programa de Estabelecimento de Metas do SNI, e o Relatorio de
Grandes Negdcios do Most.

De acordo com o Relatério de Grandes Negdcios do Most, de 2005, muitos
dos problemas do SNI sul-coreanos foram resolvidos, dado o fortalecimento
do NSTC como um centro de tomada de decisao e coordenador das principais
politicas de C&T, o que eliminou muitas duplicidades e conflitos interministeriais.
Isso melhorou a coeréncia dos varios programas de CT&I.

Entretanto, o novo SNI nao esta completo, e algumas dificuldades devem
ser superadas. Em primeiro lugar, a reforma de 2004 referiu-se, na verdade,
aos aspectos governamentais do SNI, e esfor¢os tiveram de ser feitos para uma
reforma que envolvesse também os agentes privados, o que ganhou relevo em
razao de 80% dos investimentos de P&D naquele pais serem privados. Em
segundo lugar, o sistema ainda esta desbalanceado, visto que as universidades e
os pequenos e médios empreendimentos, por exemplo, ndo contribuem ainda,



de modo efetivo, para o sistema, e sdo vistos como gargalos. Um terceiro aspecto
diz respeito ao carater ainda incipiente da integragdo coerente das politicas de
inovagdo com outras politicas de governo.

Ainda ¢é cedo para avaliar a reforma, haja vista ela estar ainda sendo
implementada, mas trata-se de um movimento importante em direcdo a um
novo tipo de SNI, baseado em um modelo de inovag¢ao de terceira geragdo, com
énfase na integragdo e na coeréncia da CT&I em sua propria esfera e com outras
politicas (HONG, 2005).

5.3. FRANCA¥

Também na Franga a inovagao foi algada a politica prioritaria e ancorada no
gabinete do primeiro ministro. O pais, que conta com longa histdria e tradi¢ao em
ciéncia, tecnologia, industria e intervencao estatal, executou uma forte reforma
institucional. Ha consenso entre os principais partidos politicos, de situacdo e
de oposicao (ndo importando quem esteja no poder), sobre a necessidade de
incentivar a inova¢do nas empresas. Na Franca, inova¢ao ¢ vista como forma
de romper o declinio relativo da sua industria.

Para tanto, o Ministério das Financas e Industria, particularmente
a direcao-geral das empresas, teve seu foco voltado para a promogao da
inovagao. Foi constituido fundo tnico interministerial para apoio a projetos
de inovagdo, o que ajudou a romper com atividades isoladas dos ministérios.
O orgamento para CT&I envolve muito bilhdes de euros — s6 o programa de
“pblos de competitividade”, langado e coordenado pelo primeiro ministro,
envolve € 1,5 bilhdo, e 0 or¢camento da nova e polémica Agéncia de Inovagao
Industrial (AII) (“polémica” por estar voltada para grandes projetos de grandes
empresas) envolve outro € 1,7 bilhdo.

Asageéncias francesas tém autonomia administrativa, e, portanto, movimentam
recursos publicos com agilidade, e respondem pelo que fazem.** Entre 2004 e 2006
foram criadas (ver quadro 4) a All, voltada para grandes projetos, via subsidios
(recursos ndo reembolsaveis para pesquisa pré-competitiva) e financiamentos em
condi¢oes favorecidas para implementagdo da pesquisa desenvolvida; a Agéncia

39 Elaborado no ambito do projeto Mobit, patrocinado pela ABDI.

40 Sao espécies de OS, embora possuam muito mais autonomia. Em francés, saio chamadas de Empresas Publicas de
Interesse Comercial (Epics).



Nacional de Pesquisa (ANR), para financiamentos competitivos a pesquisa
académica e também empresarial;*! a Oseo-Anvar, agéncia resultante da fusao
de varios 6rgaos de apoio a pequena e média empresa, que, pela norma européia,
pode possuir até 250 empregados e faturamento de € 50 milhdes.

Quadro 6 - Papel das Novas Agéncias de Apoio a Inovacao na Franca

A Agéncia de Inovac3o Industrial

Apdia programas mobilizadores para a inovacao industrial, propostos por grandes empresas e direcionados a ativi-
dades que ultrapassam seus investimentos habituais em P&D. O objetivo é ajudar tais empresas a atingirem uma
dimensao mundial, além de promover tanto a criacao de trabalhos altamente qualificados como as exportacdes.
Diponibiliza subsidios e financiamento reembolsavel.

0 Ministério da Industria (DGE)

0 Fundo de Competitividade da Empresa financia projetos industriais de pesquisa inscritos no contexto dos clusters
europeus, Eureka, e, principalmente, projetos envolvidos nos “pélos de competitividade”.

Os Pdlos de Competitividade

Tém como objetivo aumentar as sinergias locais auxiliando o desenvolvimento de atividades industriais e a criacao
de empregos para fortalecer os territérios. E hierarquizado segundo seu grau de competicao (lider mundial; vocacdo
para lider mundial; outros). Os pédlos sao definidos por disputa (edital], e contam com subsidio governamental para
sua governanca.

Oseo-Anvar

Integra todo o sistema de apoio a pequenas e médias empresas, com o objetivo de promover e de dar suporte ao
crescimento e ao desenvolvimento industrial delas. Disponibiliza auxilios a inovacao, notadamente tecnolégicos;
assim como subsidios e financiamento reembolsavel.

A Agéncia Nacional de Pesquisa (ANR)

E encarregada de amparar o desenvolvimento das pesquisas basica e aplicada, de promover a associacao entre
os setores publico e privado, bem como de contribuir para a transferéncia tecnolégica dos resultados da pesquisa
publica para a economia real. Financia, principalmente, a pesquisa académica, nos moldes do CNPq ou das Fapes
(Fundacdo de Amparo a Pesquisa do Estado de S&o Paulo - Fapesp, por exemplo).

Fonte: Agéncia de Inovacdo Industrial [All), disponivel em: http://www.aii.fr/srt/aii/home,
e levantamento primario no ambito do projeto Mobit financiado pela ABDI.

5.4. FINLANDIA

Segundo Alestalo et al. (2005), a Finlandia deixou de ser um Estado tao
somente orientado para a regulacdo social e passou a enfatizar politicas de CT&I
orientadas para o mercado. Essa estratégia resultou na lideran¢a mundial do
pais em indicadores da economia do conhecimento. Por outro lado, a estratégia
também contribuiu para as dificuldades que o pais enfrentava na horizontalizacao
das politicas de inovagdo, uma vez que é muito dependente das a¢oes de sua
maior empresa, a Nokia.

41 A ANR ¢ uma agéncia da administragdo direta, tradicional, ndo se trata de uma Epic. A tradigio francesa era de
financiamento de pesquisa por dentro do orgamento dos entes estatais, para os corpos de pesquisadores desses entes,
como o Conselho Nacional de Pesquisas Cientificas (CNRS), o Centro de Energia Atdmica (CEA) e outros. A exemplo
do Japao, o financiamento “cativo” continua, mas tende a ser decadente, principalmente para pesquisa cientifica.



Uma caracteristica do Estado de Bem-Estar escandinavo, tipo de organi-
zagdo politica e economica predominante na Finldndia dos anos 1960 aos anos
1980, ¢ seu carater intervencionista nas fung¢des sociais, culturais e econdmicas
do pais. A constru¢ao do Estado de Bem-Estar Social (Welfare State) finlandés
nos anos 1960 foi marcada por reformas nos sistemas educacionais, sociais, de
saude e cuidado infantil. Esses servicos passaram a ser gratuitos e custeados
por recursos publicos. A elaboragdo de politicas baseava-se em planejamento
setorial, com énfase no controle estatal e na regulacao.

Alinhada a uma politica regional, houve expansao do sistema cientifico e
educacional durante os anos 1960 e 1970. Nesse periodo, o capital privado nao
era bem visto na elaboragao das politicas. Companhias estatais foram criadas,
e o Ministério da Industria e Comércio concedeu subsidios diretamente a
industria. Um diagndstico de 1969 ja ressaltava a importancia das industrias de
exportacao e do intercambio tecnoldgico, mas a existéncia do enorme mercado
soviético evitou que essas idéias proliferassem.

Nos anos 1980, a orientagdo aos mercados externos aumentou, e énfase
foi dada a gastos governamentais em P&D em dreas de interesse comercial e
tecnoldgico, com concentragdo em TICs. Houve um forte comprometimento
politico governamental em relagdo a ciéncia e a tecnologia, com principios de
politica tecnolodgica estabelecidos e apresentados ao Parlamento. Em 1983, foi
criada a Agéncia Nacional de Tecnologia da Finlandia (Tekes), sob a adminis-
tragdo do Ministério da Industria e Comércio, com o intuito de racionalizar a
administragdo de P&D. O Conselho de Politica de Ciéncia e Tecnologia foi criado
com o objetivo de propiciar sinergias entre questdes cientificas e tecnoldgicas,
o que também refor¢cou a importancia do Ministério da Industria.

O colapso da Unido Soviética foi um dos fatores que contribuiram para uma
crescente orientacao do pais em diregdo aos programas da Unido Européia e da
OCDE. No inicio da década de 1990, a ideologia do bem-estar social passou a
conviver com a ascensao do ideario liberal, ocorrendo processo de privatizacoes
e competicao voltadas a dindmica de mercado, com preocupagdo crescente na
competitividade em mercados internacionais.

O governo iniciou uma onda de privatizagdes e utilizou o capital para
fazer com que, na Europa, a Finlandia se tornasse a economia mais orientada
em conhecimento. Nesse pais, os gastos governamentais em P&D tém sido
muito superiores @ média de gastos em P&D da Unido Européia. O governo
finlandés procurou aumentar a eficiéncia do sistema nacional de inovagao, o
que contribuiu para o crescimento da economia, do emprego e das atividades



empresariais. A prioridade foi a P&D de novas tecnologias, como as TICs, a
biotecnologia e a tecnologia de materiais.

Recentemente, as politicas econdmica, de tecnologia, industrial e de
competitividade absorveram a idéia de uma economia do conhecimento. A
politica cientifica enfatiza a obten¢ao de competitividade de mercado por
meio de um forte sistema cientifico. Os critérios de avaliagdo incluem nao so6
a proficiéncia académica, mas também os potenciais impactos econdémicos.
Importancia é dada também as relagdes entre a universidade e a industria. A
politica universitaria aumentou sua orientagdo para o mercado, com a adogdo
de instrumentos regulatdrios que dizem respeito a geréncia e a comercializagao
de tecnologia. A politica educacional passou a conceber o conhecimento e as
competéncias como partes de uma economia globalizada e competitiva.

O governo finlandés estabeleceu trés premissas para a promogéao de
novas tecnologias: (a) é papel do Estado enfrentar os desafios da globalizagao
investindo em novas tecnologias; (b) o dinheiro do governo é capital intensivo;
e (c) os mercados sdo abertos para todos os produtores de conhecimento.

Atualmente, a Finlandia é reconhecida como uma das principais “economias
do conhecimento’, e suas estratégias tém sido imitadas em outros paises. A politica
desse pais é disponibilizar subsidios disputados pelas empresas (enfatizando com
isso essa mesma disputa) em vez de oferecer incentivos fiscais. O pais tem indices
elevados de registro de patentes e de cooperagao entre firmas, universidades e
institutos publicos de pesquisa e de investimento privado em P&D. Entre suas
fragilidades estdo: a baixa atragdo de investimento direto externo, a reduzida
participagao das pequenas e médias empresas, assim como a rigidez do mercado
de trabalho que limita em muito a presenca de estrangeiros.

6. CONCLUSOES

O presente capitulo procurou tragar um perfil da situagdo da CT&I
no Brasil envolvendo varios aspectos criticos, tais como: a importancia das
inovagoes para o desempenho das firmas, fatos relevantes na construgao do
Sistema Brasileiro de Inovacéo, exame de instrumentos e programas de incentivo
e ainda experiéncias de paises selecionados para efeitos de comparagao. O
foco do capitulo foi desenvolver analises sobre as politicas publicas voltadas
para a melhoria da inovagdo nas empresas e para sua maior integragdo com as
universidades, tratando de incentivos fiscais, de financiamento, da formagao de
recursos humanos especializados e da relagdo entre patentes e produtividade.



Vale ressaltar que ha muitos estudos sobre CT&I no Brasil, mas pouquissimas
investigacoes sobre avaliagdes completas das politicas para a area.

Foi apresentada no capitulo uma série de evidéncias que corroboram a visao
de que o Estado pode participar de maneira significativa para criar ambiente mais
favoravel ao desenvolvimento de inovagdes no setor empresarial, especialmente
em um contexto de economia aberta. Sabe-se que a inova¢do ocorre no ambito
da empresa, mas o Estado pode induzir, fortemente, o comportamento, as estra-
tégias e as decisdes empresariais relativas a inovagao. Por outro lado, as firmas
que adotam estratégias empresariais baseadas em inovagao e diferenciagdo de
produtos apresentam um desempenho diferenciado em relagao as demais.

Conforme apontado na se¢do 2.3, o Sistema Nacional de Inovacao brasileiro
apresenta pontos fortes e fracos. Iniciando pelos primeiros, é necessario ressaltar
uma série de conquistas, tais como: a) a presenga de instituicdes de pesquisa de
nivel internacional, como a Embrapa; b) o desenvolvimento de uma infra-estrutura
de pos-graduagdo e de pesquisa cientifica — principalmente nas universidades e
institutos de pesquisa publicos — que gera um niimero crescente de pesquisadores e
produgao cientifica; ¢) a existéncia de um complexo de organizagdes e instituicoes
- muitas delas recentes — voltados ao desenvolvimento da CT&I.

Por outro lado, ha varios problemas bastante conhecidos: a) os indicadores
de pesquisa, desenvolvimento e inova¢ao nas empresas sao pouco expressivos; b)
devido aos baixos investimentos em P&D nas empresas, observa-se uma baixa
integracdao das mesmas com as universidades; ¢) ha um problema de coordenagao
geral das organizagdes e instituigdes publicas;** d) inexiste uma visdo generalizada
de que a CT&I ¢é fundamental para o desenvolvimento sustentével do pais,
entre outros.

Nao obstante a existéncia de varios problemas ¢é fato inconteste que o
Brasil avangou nos tltimos anos, no que diz respeito aos instrumentos utili-
zados para o incentivo a inovagdo e a pesquisa. Ha apoio para a ciéncia, para o
fortalecimento da pesquisa universitaria, bem como para o fortalecimento da
inovagao na empresa. Ha instrumentos que promovem sinergia entre os demais,
como a Lei de Inovagao e a Lei do Bem: por exemplo, é possivel juntar grupos
de empresas para, com os incentivos fiscais da Lei do Bem, desenvolver projetos

42 O problema de coordenagio ¢ amplamente conhecido, e tratado em trabalhos como: Cruz e Mello (2006), Arruda,
Vermulm e Hollanda (2006) e Suzigan e Furtado (2007).



conjuntos de pesquisa com universidades (via Lei de Inovagdo) e pequenas e
médias empresas especializadas, criando-se, assim, sinergias, e aumentando o
porte ou viabilizando projetos ndo viaveis para uma empresa isolada.

O trabalho ressaltou a importancia decisiva da pesquisa e desenvolvimento
(por exemplo, na Embrapa) para o crescimento da produtividade da agricultura,
além de experiéncias bem-sucedidas de integragao entre governo e universidade
e de integracao das politicas de CT&I (e o caso aeronautico/Embraer).

Os estudos do Ipea também mostraram as dificuldades institucionais
para se criar um novo marco regulatério para o desenvolvimento da educagédo
superior e sua incidéncia no sistema de inovagoes; a falta de prioridade 8 CT&I,
resultando em insuficiéncia, imprevisibilidade e descontinuidade dos recursos
orcamentarios para a drea e a situagdo desfavoravel do Inpi em relagdo ao que
se observa em seus congéneres no exterior.

As experiéncias internacionais apresentadas no estudo abrangeram paises
com diferentes dimensoes, histdria, cultura e instituigdes. No entanto, em todos
os casos ha um grande consenso para que a inovagao esteja no centro de suas
politicas industriais. Hd também a convivéncia de institui¢des mais antigas com
outras instituidas em periodo mais recente, em um processo que potencializa
e reforca as medidas de investimentos maci¢os em todas as areas intensivas em
conhecimento.

Em contrapartida, no Brasil sao notérios os problemas de governanga do
SNI (que também existem la fora), o que inclui a necessidade de maior eficiéncia
e eficacia dos arranjos institucionais existentes, e ainda as dificuldades de falta
de pessoal qualificado na area (o que é uma situagdo comum a outras esferas
do servigo publico). O que realmente faz a diferenca, em relagdo aos paises
estudados, é que a inovagao ¢ assunto tratado diretamente pelo gabinete do
maior mandatario (primeiro ministro ou presidente), em instincias acima de
ministérios e de agéncias. E politica de Estado voltada para o crescimento e
esperamos que as politicas voltadas a inovagdo passem a ter a mesma impor-
tancia para o governo que ¢ dada, por exemplo, ao Programa de Aceleragao do
Crescimento (PAC).
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3. ESTADO E POLITICA SOCIAL

O terceiro capitulo traz uma analise da atuagdo recente do Estado sobre
a questdo social (subcapitulo 1), focando principalmente as areas de saiude
(subcapitulo 2), educagao (subcapitulo 3) e os programas de transferéncia de
renda, mais ligados ao combate direto a pobreza (subcapitulo 4). Evidencia-se
aqui o quanto essas agdes do Estado, e mais especificamente do governo, tém
ajudado a melhorar significativamente os quadros de pobreza e indigéncia até
ha pouco vigentes no pais.

1.  POLITICA SOCIAL NO BRASIL

1.1. INTRODUCAO

Sob diferentes perspectivas, a politica social brasileira avangou muito desde
a Constitui¢ao Federal (CF) de 1988. A populagido beneficiada cresceu, bem como
a importancia da protegdo oferecida por seus programas e agdes. Mesmo em
um ambiente econdémico caracterizado pela auséncia de dinamismo, a politica
social conseguiu reduzir a pobreza e a desigualdade no Brasil, assegurando
rendimento, educagdo, alimenta¢ao, saude, seguranga, moradia, entre outros
bens e servicos.

Apesar desses avangos, a politica social estruturada nas duas ultimas décadas
esteve sob fogo cerrado e permanente de alguns analistas. Uma das principais
acusagdes imputadas foi a de inviabilizar a economia brasileira, seja por conta
da protegao “excessiva’ que seus programas e agdes garantiam a populagao,
seja por conta dos gastos publicos “elevados” que essa protecao demandava. De
acordo com esses analistas, por um fator ou por outro, a politica social seria a
responsavel pelo pifio desempenho da economia brasileira do inicio dos anos
1990 até o comeco dos anos 2000.

Tais criticas desconsideram as melhorias verificadas nas condi¢des de vida
da populagio brasileira. Nao ponderaram também as inovagdes ocorridas na
politica social do pais, que permitiram os avanc¢os nos indicadores populacionais.
A seguir, analisa-se o percurso histdérico de algumas dessas inovagdes, que
ganharam forma mais definida na CF de 1988.




1.2. APOLITICA SOCIAL DESDE 1930

Desde o inicio da década de 1930, moldou-se no pais um sistema de
protecao social com caracteristicas bem peculiares. Por um lado, tal sistema
vinculava-se ao assalariamento formal das dreas urbanas, onde apenas os
empregados registrados e residentes nas cidades conseguiam amparo contra
contingéncias diversas - como as necessidades de alimentagao e assisténcia a
saude, rendimentos em caso de incapacidade, transporte, moradia, saneamento
etc. Por outro lado, a utilizagdo desse sistema dependia de contribui¢des prévias
e regulares dos empregados e empregadores — apenas mediante o pagamento
antecipado e constante é que os empregados urbanos conseguiriam usufruir de
bens e servigos previdencidrios e de saude, por exemplo.

Ocorre que a dinamica capitalista brasileira ndo viabilizou a extensdo do
assalariamento formal para além das dreas urbanas, de forma que os trabalhadores
rurais permaneceram quase sempre a margem de tal sistema de protegdo social.
E, mesmo nas areas urbanas, o capitalismo brasileiro nao conseguiu impor o
assalariamento como relagdo laboral basica, de modo que trabalhadores domés-
ticos, autbnomos, eventuais e outros tipos de trabalhadores também ficaram a
margem do sistema de protegao social. Ademais, até no grupo de empregados
registrados urbanos, a dindmica capitalista instalada ap6s 1930, baseada no
uso de mao-de-obra instavel e mal remunerada, ndo possibilitou o pagamento
de contribui¢oes regulares e substanciais. Em alguma medida, a precariedade
da protegdo social oferecida aos empregados — que podia ser notada na area
previdenciaria e de saude, por exemplo -, derivava da fragilidade da propria
estrutura de ocupagdes e remuneragdes — onde estava calcada boa parte do
financiamento dos bens e servicos sociais.

Especialmente nas décadas de 1960 e 1970, o sistema de protecdo social
brasileiro passou por diversas mudancgas. Ainda que em bases precarias, os
trabalhadores rurais passaram a contar com um acesso crescente aos servigos
previdencidrios e de satide. O mesmo ocorreu com os trabalhadores domésticos,
situados nas areas urbanas. Em paralelo, o sistema de protegéo foi alvo de inves-
timentos federais, que possibilitaram uma expansdo dos servi¢os de educagdo
e assisténcia, bem como uma constru¢iao ampliada de moradias e de estrutura
de saneamento. Tal sistema também foi objeto de iniciativas de modernizagao
administrativa, que unificaram e racionalizaram os servicos de previdéncia e
saude, entre outros.

Todavia, na década de 1980, a protegao social passou a enfrentar uma
séria crise (que, alids, iria aprofundar-se nos anos 1990). Pela primeira vez



na histdria recente do pais, extensas parcelas de trabalhadores urbanos, que
construiram suas trajetérias como empregados registrados, perderam esta
condi¢ao. Podem-se mencionar duas conseqiiéncias principais a partir dai: a)
essas parcelas de trabalhadores perderam o amparo que possuiam contra as
contingéncias enfrentadas em seu cotidiano; e b) o proprio sistema de protecao
social perdeu parte de suas possibilidades de financiamento, historicamente
calcado em contribui¢des sobre os salarios dos empregados.

1.3. INOVACOES DA POLITICA SOCIAL P0OS-1988

A CF de 1988 trouxe em seu bojo um novo conceito de prote¢ao — dever-
se-ia garantir um conjunto de direitos basicos a todo e qualquer cidadao,
independentemente de sua condic¢do profissional-ocupacional e de seu historico
de contribuigdes.

Centrada nesse novo conceito (denominado seguridade social), a Constituigao
trouxe uma série de inovagdes importantes para o sistema de protecao brasi-
leiro. Primeiramente, relativizou a vinculagao estrita entre protecao e trabalho
assalariado formal, de maneira que a seguranca propiciada pela politica social
deixou de ser exclusividade de empregados registrados, alcangando outros
grupos da populagdo. Em paralelo, em algumas areas, eliminou a necessidade
de contribuigdes prévias e regulares — a satde e a previdéncia rural praticamente
perderam suas caracteristicas contributivas desde entdo. Ademais, a Constitui¢ao
reorganizou e integrou ao corpo estatal outras areas, que se encontravam
dispersas pelo tecido social - cite-se a assisténcia, que adquiriu condi¢des para
se tornar “politica” de prote¢ao social, propriamente dita. Preocupou-se também
em homogeneizar o acesso a bens e servigos publicos - vedando, por exemplo,
distingdes de beneficios previdencidrios entre regides urbanas e rurais, entre
grupos profissionais etc.

Finalmente, a Constitui¢do dedicou-se a universalizar o acesso a bens e
servigos publicos em areas como a de educagio basica e a de saide, que ganharam
uma amplitude até entdo desconhecida em termos de populagio atendida.

Para que essa universalizagao da prote¢do ganhasse maior folego, a CF de
1988 estabeleceu novas diretrizes para a estruturagao da politica social — entre as
quais, destacam-se a ampliacdo e a diversificagdo das fontes de financiamento;
a descentralizacdo de programas e agdes, com articulagio e integragdo entre os
entes federados; e a maior participagdo da sociedade civil organizada na sua
implantagdo/fiscalizagdo.




No que diz respeito ao financiamento, ressalta-se que a universalizagao do
acesso a bens e servicos publicos demandava a defini¢do de fontes de recursos
mais amplas, diversificadas e estaveis que as até entdo existentes (desde a década
de 1930, a politica social brasileira teve como fonte principal a contribuicao
sobre os salarios dos empregados urbanos). Nesse sentido, a Constituigdo
definiu o chamado or¢amento da seguridade social, distinto dos orgamentos
fiscal e de investimentos das empresas estatais. Esse orcamento deveria resultar
da consolidagdo de uma série de contribui¢des direcionadas aos programas
e acOes de protecao social — contribui¢cdes que incidiam ndo apenas sobre os
salarios dos empregados urbanos, mas também sobre o faturamento, o lucro
e as importa¢des das empresas, sobre a movimentagdo financeira das pessoas
fisicas e juridicas, sobre receitas de concursos de progndsticos etc. A idéia era
distribuir, de maneira eqiiitativa, o custeio do sistema de protegio social por toda
asociedade - de forma a nao onerar nenhum segmento especifico e, a0 mesmo
tempo, assegurar diversidade e estabilidade as fontes de financiamento.

Quanto a descentralizagdo de programas e agdes, que requeria a atuagao
articulada e integrada de todos os entes federados, pode-se dizer que surgiu na
esteira dos movimentos pela democratizagao do pais na década de 1980. Como
uma reac¢ao a centralizagdo de recursos e iniciativas de politica social na esfera
federal durante o regime militar, a Constitui¢ao optou pela transferéncia de
recursos e atribuicoes aos estados e aos municipios. Entendia-se que isso seria um
modo de aproximar os programas e as agdes sociais da populagao beneficiaria,
que teria entdo mais condi¢des de acompanhar a sua formulagio, implemen-
tacdo e fiscalizagdo. Contudo, essa transferéncia da Unido para os estados e os
municipios deveria ser cuidadosamente pactuada, permitindo o surgimento de
um sistema de protecao social que se caracterizasse pelo compartilhamento de
beneficios e responsabilidades entre todos os membros da federacdo. Mesmo
com problemas derivados principalmente de desajustes na pactuagao entre os
entes federados, a descentraliza¢ao avancou em determinadas areas da politica
social - como as de saude, educagido e, mais recentemente, assisténcia.

O espago aberto pela Constitui¢ao para a participagdo da sociedade civil
na implementagao e no controle dos programas e agdes sociais também surgiu
na esteira das mobilizagoes da década de 1980, visando maior democracia no
Brasil. A idéia era que os organismos da sociedade, até por estarem proximos da
populacio beneficidria, teriam plenas condi¢des de acompanhar a implantagdo e
realizar a fiscalizagdo das iniciativas em diversas areas da politica social. Apesar de
extremamente relevante - como pode demonstrar a atuagdo de varios conselhos
de politica social (conselhos federais, estaduais e municipais de educacao, saude,



previdéncia e assisténcia) -, a participacdo de organismos da sociedade civil
apresentou alguns problemas na década de 1990. Desde os relacionados a falta
de representatividade dos seus membros até outros associados a sua cooptagao
por interesses estritamente privados.

1.4. AS DIFICULDADES DA POLITICA
SOCIAL NOS ANOS 1990 E 2000

Varias foram as dificuldades para a implementac¢ao das inovagoes da CF
de 1988. O reduzido dinamismo econémico na década de 1990 foi uma delas.
Eliminando as oscila¢des, o Produto Interno Bruto (PIB) brasileiro cresceu,
em média, apenas 1,6% ao ano entre 1990 e 1999 — umas das menores taxas
registradas no pais ao longo de todo o século XX. Este fato, derivado do modelo
econdmico de natureza liberalizante implantado no periodo, fez com que o sistema
de protecdo se defrontasse com duas ordens complementares de problemas. De
um lado, mesmo com a diversificacao de fontes de custeio instituida pds-1988,
os recursos dos programas e agdes sociais cresceram abaixo da expectativa
inicial - seja pela retragdo do faturamento e do lucro das empresas, seja pela
contragao dos saldrios de seus empregados. De outro, o reduzido crescimento
dos recursos se deu no mesmo momento em que a demanda social aumentou
acentuadamente — tanto por conta do (correto) processo de implementagao
dos programas e agdes previstos na Constitui¢do, beneficios da previdéncia
rural, Beneficios de Prestacdo Continuada de Assisténcia Social (BPC) e assim
por diante, quanto pela degradagdo do mercado de trabalho, que colocou os
trabalhadores diante de novas e severas contingéncias (elevados indices de
desemprego e informalizagao da mao-de-obra, bem como diminui¢ao dos
rendimentos dos trabalhadores em geral).

Nesse cenario de reduzido dinamismo econémico, a universalizacao da
protecao social almejada pela CF de 1988 encontrou varias dificuldades, seja
para alcan¢ar um maior nimero de grupos da populacio, seja para protegé-los
de um maijor nimero de contingéncias. Até mesmo no caso de bens e servigos
de saude e educagdo basica, aos quais o texto constitucional atribui uma
universalidade quase irrestrita, as dificuldades nao resultaram menores. Diante
disso, ndo foram poucos os analistas que defenderam uma focaliza¢io da
protecdo social no Brasil — de acordo com eles, dado os recursos limitados
com que podiam contar os programas e agdes sociais, dever-se-ia abrir mao
das pretensoes universalistas da Constituicdo, que atribuia direitos a todos os
cidadiaos brasileiros. Segundo os analistas, por supostos critérios de eficiéncia,




eficicia e efetividade, melhor seria direcionar os recursos apenas aos grupos
da populagdo estritamente caracterizados pela indigéncia e pobreza — que eraa
propria razdo de ser de uma concepg¢do minimalista da protecao social. Assim,
a indigéncia e a pobreza ganharam uma centralidade impar nas discussoes
sobre a protecdo social ao longo da década de 1990, relegando as posigdes que
ressaltavam a importancia da universalidade irrestrita de direitos de todos e
quaisquer cidadaos, tal como defendida por uma concep¢ao maximizadora da
protecao social inscrita na CF de 1988.

Outras dificuldades para a implementacdo das inovagdes da CF de 1988
foram relacionadas ao processo de descentralizagao. Conforme mencionado,
este processo demandava uma extensa pactua¢ao entre Unido, estados e muni-
cipios, visando viabilizar um sistema compartilhado de protec¢do social, com
responsabilidades claramente identificadas para cada ente federado e beneficios
para toda a populagdo brasileira. Ocorre que, em alguns momentos da década de
1990, essa pactuagdo ndo se realizou - e, de maneira abrupta e inconseqiiente,
a Unido transferiu aos estados e municipios as responsabilidades pela imple-
mentagdo de diversos programas e agdes sociais (por vezes, sem transferir os
recursos financeiros necessarios e, outras vezes, sem que estados e municipios
estivessem preparados para receber novas atribui¢des). Assim, nem sempre a
descentralizagao avangou da forma originalmente prevista na Constituicao.

Também estiveram associadas a uma espécie de privatizacdo “a frio” (ou
dissimulada, ou velada) de bens e servigos publicos outras dificuldades. Sem o
aumento originalmente esperado de recursos destinados aos seus programas
e agdes (por conta do crescimento sofrivel do PIB), algumas dreas da politica
social passaram a enfrentar dilemas complexos ao perseguir a universalizagdo
da protegdo social. Nas areas de educagado basica, saide e previdéncia, houve a
incorporagao de novos grupos da populagdo, bem como a prote¢do contra um
conjunto maior de contingéncias ao longo da década de 1990 — muitas vezes
ao custo de uma degradagdo da qualidade dos bens e servigos oferecidos. Essa
degradacdo esteve na raiz de uma privatizagdo “a frio” dessas areas da politica
social, focando a educagao basica, saude e previdéncia nos grupos populacionais
caracterizados pela indigéncia ou pobreza — os demais grupos passaram a acessar,
cada vez mais, bens e servicos privados, em busca de parametros minimamente
adequados de qualidade. Pode-se dizer que a focalizagao da politica social andou
de bragos dados com a sua privatizagdo no periodo.

A titulo de complementagio, as dificuldades decorrentes da insuficiéncia
de recursos foram ainda mais agravadas, nos anos 1990, por um conflito de
interesses internalizado pelo Estado brasileiro, que op6s a politica social a



econdmica. Esse conflito ficou particularmente visivel com a institui¢ao do Fundo
Social de Emergéncia (FSE), que posteriormente se transformou no Fundo
de Estabilizacao Fiscal (FEF) e na Desvinculacdo de Receitas da Unido (DRU)
(no montante de 20,0% das receitas originalmente destinadas a previdéncia,
a assisténcia, a saude etc.). Estes instrumentos de politica fiscal drenaram
parcela importante dos recursos da politica social - que foram direcionados ao
reequilibrio da divida publica federal, que cresceu a passos largos a partir de
1995, dada a politica de estabilizagdo monetaria vigente. Portanto, a ampliagao/
diversificagdo das fontes de custeio da politica social brasileira, prevista pela CF
1988, teve seus resultados parcialmente descaracterizados, permitindo apenas
uma universalizacao restrita da prote¢do social no Brasil - com problemas de
natureza quantitativa (hd grupos populacionais que permanecem sem prote¢ao
contra uma série de contingéncias sociais) e qualitativa (por vezes, a protegdo
oferecida pelos bens e servigos sociais deixam a desejar em termos de qualidade
- ensejando tendéncias perversas de focalizagdo e privatizagdo).

1.5. EVOLUCAQ DO GASTO SOCIAL NOS ANOS 1990 E 2000

Mesmo com recursos insuficientes para implementar as inovagdes da CF
de 1988, é preciso ressaltar que o gasto social do Estado brasileiro ampliou-se
entre a metade dos anos 1990 e 2000' - ainda que descontinua, de acordo com
os diversos periodos.?

Durante o periodo 1995-1998, o gasto social federal (GSF) cresceu a uma
taxa média anual de 6,2%, passando de R$ 179,8 bilhdes para R$ 215,2 bilhoes.*
Em termos per capita, esse crescimento foi mais modesto: 4,6% ao ano (a.a.)
em média, indo de R$ 1.131,71 em 1995 para R$ 1.294,42 em 1998. Em alguma
medida, a area social ganhou “importancia” diante da macroeconomia, como
mostra o crescimento da participagdo dos gastos sociais no PIB brasileiro no
periodo - de 11,24% para 12,25%. A implantagao progressiva de programas e
agOes na area social, tal como determinado pela CF, foi de grande relevancia no

1 Periodo para o qual hd informagdes minimamente confiaveis sobre gastos ptiblicos no Brasil.

2 Asinformagdes sobre PIB, gastos e despesas apresentados nesta seio derivam de Castro, M. et al. Gasto Social e
Politica Macroecondmica (Trajetorias e Tensoes no Periodo 1995-2005). Brasilia, Ipea, Texto para Discussao (no
prelo).

3 Todos os valores expressos em reais de dezembro de 2006, atualizados pelo Indice Nacional de Precos ao
Consumidor Amplo (IPCA) do Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica (IBGE).




periodo. Pode-se citar como exemplo a previdéncia dos trabalhadores rurais
em regime de economia familiar, bem como o BPC para idosos e portadores
de deficiéncias.

Aolongo do periodo 1999-2002, o aumento do GSF arrefeceu. Em valores
totais, o GSF passou de R$ 220,4 bilhdes para R$ 261,2 bilhoes, o que significou
uma variagdo média anual de 5,0%. Em valores per capita, o GSF foi de R$
1.306,05 para R$ 1.480,80, com uma variagao de 3,4% a.a. Esse arrefecimento
explica-se pela instabilidade macroeconémica do periodo, resultante da crise
da politica de estabilizacdo monetaria vigente. Essa crise aumentou o gasto
financeiro no conjunto de despesas do Estado, diminuindo as possibilidades
de expansdo do gasto social. Dessa forma, a participagao deste ultimo no PIB
aumentou de forma modesta, entre 1999 e 2002.

No periodo 2003-2005, o GSF voltou a crescer a um ritmo mais acelerado:
6,2% médios anuais, passando de R$ 263,8 bilhoes para R$ 312,4 bilhdes. Em
termos per capita também ocorreu um crescimento de 4,7% a cada ano, passando
de R$ 1.473,86 em 2003 para R$ 1.696,13 em 2005. Apesar disso, nao se verificou
al um movimento idéntico ao de 1995-1998, quando a drea social ganhou maior
“importancia” diante da macroeconomia. A participagao do gasto social no
PIB do pais cresceu de modo menos expressivo (de 12,95% para 13,82%). A
explicagdo estaria na manutencao, pelo governo, da “esséncia” da politica de
estabilizacdo herdada do final do periodo 1999-2002. Ao provocar um maior
crescimento do gasto financeiro, tal politica reduziu as chances de ampliagdo
substancial do gasto social - que, nao obstante, até conseguiu se expandir em
certas areas (como a assisténcia — que passou a proteger um contingente maior
da populagao brasileira), mas ndo em todas as areas da politica social.

Grafico 1 - Evolucdo do Gasto Social Federal
[Em R$ bilhdes de dez. 2006, IPCA/IBGE)
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Grafico 2 - Evolucdo do Gasto Social Federal per capita
[Em R$ de dez. 2006, IPCA/IBGE)
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Grafico 3 - Evolucao da Participacao do Gasto Social Federal no PIB
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Alguns tragos comuns desses trés periodos devem ser destacados. Um
primeiro foi o reduzido crescimento do PIB. Por contingéncias varias, a politica
de estabilizagao monetaria inaugurada em 1994 passou por diversas mudangas
em seus fundamentos. Durante o periodo 1995-1998 e o inicio do periodo
1999-2002, elas incluiam: cAmbio valorizado, abertura comercial, restri¢do fiscal
e juros elevados. No final do periodo 1999-2002 e inicio do periodo 2003-2005,
alteraram-se para: metas de inflagdo, abertura comercial e juros elevados.

Um dos fundamentos que permaneceu como componente da politica de
estabilizagao foi a taxa de juros que, em seus niveis extremamente elevados,



ajudou a reduzir as possibilidades de crescimento do produto. Entre 1995 e 1999,
a varia¢do anual do PIB brasileiro foi de somente 2,0% em média. No periodo
2000-2003, 2,4%. Apenas de 2004 em diante é que essa taxa de variacdo do PIB
alcangou patamares mais razoaveis: 4,5% a.a. em média.* Para a area social,
especificamente, as conseqiiéncias do pifio crescimento do produto foram duas:
por um lado, aumentaram as demandas sociais da populagao (por exemplo,
a degradagdao do mercado de trabalho); por outro, os recursos das politicas
sociais (necessarios para lidar com essas novas demandas) nao aumentaram
na propor¢ao inicialmente prevista pela CF de 1988.

Outro trago comum aos periodos estudados foi o aumento da arrecadagio
de tributos federais, destinados a ampliagao dos gastos sociais e (cada vez mais)
a expansao dos gastos financeiros. Tomando-se a despesa efetiva total da Unido
como parametro de comparagdo, verifica-se que a despesa federal com a imple-
mentagdo das politicas sociais diminuiu de 59,3% em 1995 para 56,5% em 2005
(apesar do aumento, absoluto e relativo, verificado anteriormente); enquanto a
despesa financeira aumentou de 19,6% para 27,2%. A razdo deste aumento esteve
na utilizagdo de juros elevados como um fundamento da politica de estabiliza¢ao
monetaria desde 1994 — mais e mais recursos foram direcionados a continua
tentativa de reequilibrio da divida publica federal. Ressalte-se que tais recursos
originaram-se nao da compressao de outros tipos de despesas da Uniao, mas
sim da maior arrecadagio de tributos federais. Os tributos que ai se destacaram
foram as contribui¢des sociais que a CF de 1988 havia originalmente destinado
a ampliagao das politicas sociais — como a Contribui¢ao para Financiamento
da Seguridade Social (Cofins), a Contribuigdo Social sobre o Lucro Liquido
(CSLL), o Programa de Integragdo Social (PIS) e o Programa de Formacgéao
do Patrimonio do Servidor Publico (Pasep), além da Contribui¢ao Provisdria
sobre Movimentagdo Financeira (CPMF), criada a posteriori. Como ja citado, o
mecanismo que permitiu o financiamento de despesas financeiras com recursos
que deveriam financiar as despesas sociais foi a chamada “desvincula¢ao’, imposta
sucessivamente por meio do FSE, do FEF e da DRU.

Por fim, outro trago comum aos periodos analisados — e que resultou dos
tracos anteriormente destacados - foi a universalizacao restrita das politicas
sociais no Brasil. Mesmo em um cenario de reduzido incremento do PIB, a maior
arrecadagao de tributos possibilitou o crescimento do gasto social, mas ndo a

4  Estimando-se o crescimento de 5,21% do PIB no ano de 2007 - conforme o Boletim Focus do Banco Central do
Brasil (BCB) divulgado em 14 de janeiro de 2008.



ponto de viabilizar (na integra) o amplo leque de prote¢oes previsto na CF de
1988. Na verdade, ao longo dos anos 1990 e 2000, a concorréncia do gasto social
com o financeiro (quase sempre em detrimento do primeiro) propiciou uma
universalizagdo restrita das protecdes — seja do ponto de vista quantitativo (ha
grupos que continuam a descoberto, como os trabalhadores por conta propria
das areas urbanas, que ndo contam com um efetivo amparo previdenciario) ou
qualitativo (ha bens e servigos com problemas de qualidade, como evidenciam,
por vezes, as areas de educagdo e saude). Isso significa que, apesar de todo o
avango da politica social brasileira pos-1988 (que se mostrou capaz de constituir
um dos mais completos sistemas de protecao de que se tem noticia no hemisfério
sul do planeta), ainda hd que avangar mais nos préximos anos. Para tanto (e na
linha do que preconizou originalmente a CF), os recursos destinados ao gasto
social devem crescer no Brasil - incorporando, por exemplo, aqueles que sao
impropriamente desviados para o gasto financeiro, por meio da DRU.

Grafico 4 - Participacio de Despesas Sociais e Financeiras na Despesa Efetiva Total da Unido
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1.6. DINAMICA DE ALGUMAS AREAS SOCIAIS EM 1990 E 2000

E importante tragar as linhas gerais da implementacéo da politica social
brasileira em algumas areas especificas, mesmo que de maneira resumida.
Iniciando pela seguridade social, cabe lembrar que a CF de 1988 atribuia grande
importancia a estruturagdo desta area. Reunindo a satde, a previdéncia e a
assisténcia social, a seguridade deveria contar com a gestao unificada (realizada
por um ministério da seguridade social), acompanhada por um conselho paritario




(um conselho de seguridade, com a participacdo do Estado e da sociedade
civil organizada) e com recursos proprios (originarios de um or¢amento da
seguridade — autdbnomo em relagdo ao or¢amento fiscal e de investimentos
das estatais). Desse conjunto, pode-se afirmar que apenas o orgamento é uma
realidade hoje — embora tal afirmagdo deva ser relativizada (afinal, ele existe
mais como artificio de contabilidade publica do que como um mecanismo
de financiamento, destinado a garantir efetividade aos programas e agdes da
seguridade). Quanto ao papel de mecanismo de financiamento, que deveria ser
desempenhado pelo orcamento da seguridade, destaca-se ainda que a saude, a
previdéncia e a assisténcia social dependeram cada vez mais das contribui¢des
sociais ao longo das décadas de 1990 e 2000 (os demais tributos - como os
impostos - perderam a relevancia que possuiam na estrutura de financiamento
dessas areas). Ademais, ¢ preciso lembrar que, nesse periodo, parcela significativa
das contribuigdes foi desviada para o financiamento de gastos financeiros (por
meio do FSE, do FEF e da DRU), em vez de se destinar aos gastos sociais.

Essa questao do financiamento é relevante para a area de previdéncia social,
que depende principalmente da contribui¢ao sobre a folha de salarios, paga
por empregados e empregadores. Ao menos no que concerne ao regime geral,
a previdéncia expandiu-se desde o inicio dos anos 1990. Além dos empregados
e outros contribuintes urbanos, ela passou a atender os trabalhadores rurais em
regime de economia familiar.® Isso significou a amplia¢do da populagio protegida,
de 35,8 milhdes em 1995 para 47,1 milhdes em 2005 — um incremento de 31,6%
no nimero de trabalhadores diretamente amparados contra riscos previdencidrios
- ou 55,6% da populagdo economicamente ativa (PEA) brasileira. Essa expansao
teve em sua base ndo apenas a contribui¢io sobre a folha de salarios, mas também
outras contribui¢des sociais, tal como originalmente previsto pela Constituigo.
Em 2005, a previdéncia demandou gastos federais de R$ 158,4 bilhdes — ou 7,0%
do PIB nacional.® No entanto, nesse ano, 37,6 milhdes de trabalhadores niao
estavam amparados contra riscos laborais (o que representava 44,4% da PEA).
Esse contingente era formado por desempregados urbanos e rurais, bem como
trabalhadores autdnomos, empregados sem carteira e empregadores urbanos que
ndo contribuiam para o regime geral. A inclusdo de todos esses trabalhadores
na previdéncia social é um desafio importante, que demanda uma discussdo da

5  Valelembrar que, desde o inicio dos anos 1970, a previdéncia social ja protegia os empregados rurais (mas nao os
trabalhadores em regime de economia familiar).

6  Asinformagoes sobre gastos federais e PIB desta segdo estao em Castro et al. (2008).



estrutura de financiamento da area (envolvendo inclusive um debate da DRU,
que atualmente desvia um montante nao desprezivel de recursos).

A area de assisténcia social também se ressente da insuficiéncia de recursos
para a ampliacdo da protecdo. Apesar de a Constitui¢do ter definido que a
assisténcia nao deveria se restringir as parcelas caracterizadas pela estrita
insuficiéncia de renda - que demandam, na maioria das vezes, transferéncias
diretas de recursos. Mas também deveria levar em consideragdo grupos marcados
por vulnerabilidades (decorrentes de idade, maternidade, deficiéncias e outras
condi¢bdes) — que exigem a prestacdo de servigos de multiplas espécies. Seja
como for, dada sua dimensao no Brasil, a pobreza (compreendida enquanto
insuficiéncia de rendimentos) permaneceu como um ponto fundamental de
atencdo da assisténcia social. Nesse sentido, ao longo dos anos 1990 e 2000, um
conjunto de programas e agdes foi implementado, expandindo a prote¢do da
populagdo. Por um lado, estiveram os beneficios ndo-contributivos de prestagao
continuada (BPC), para os idosos e os portadores de deficiéncias em situagao de
extrema pobreza. O numero de beneficios passou de aproximadamente 350 mil
em 1996 para 2,3 milhdes em 2005 — um crescimento de quase sete vezes em
dez anos. Por outro lado, os beneficios do Programa Bolsa Familia (PBF) foram
direcionados a populagdo em condigdes de pobreza extrema. Esse programa
surgiu em 2003, por meio da unifica¢ao de outras iniciativas de transferéncia
direta de renda, e alcangou 11,1 milhoes de familias em 2006 - o que significou
aproximadamente 53,6 milhdes de pessoas (com grande propor¢ao de criangas
e adolescentes). Tal conjunto de iniciativas fez com que o gasto federal em assis-
téncia multiplicasse por 15 entre 1995 e 2005 (atingindo R$ 18,8 bilhdes nesse
ultimo ano - ou 0,83% do PIB brasileiro). De qualquer modo, ndo obstante o
crescimento importante (e meritdrio) desse gasto, estima-se que hoje ainda haja
20,3 milhoes de pessoas vivendo em condi¢des de extrema pobreza em todo o
Brasil.” Isso é uma indicacdo de que ha necessidade de ampliagdo/aprimoramento
de programas e agdes de assisténcia (entre outras areas) — o que supde, certamente,
uma discussdo da sua estrutura de financiamento (incluindo o debate da DRU,
que drena recursos que seriam valiosos no combate a pobreza).

7 Areferéncia deste nimero é a populagao brasileira que sobrevive com rendimentos mensais domiciliares per capita
de até 1/4 de saldrio minimo (SM), de acordo com os microdados da Pesquisa Nacional por Amostra de Domicilios
(Pnad) do IBGE de 2006. Com alguma probabilidade, parcela desse contingente populacional ja é beneficiaria de
programas e agdes de transferéncia de renda da assisténcia social. O que pode ocorrer, neste caso, ¢ que os valores
transferidos sejam insuficientes para situar esse contingente acima da citada linha de extrema pobreza.




Na area de trabalho e renda, é necessario lembrar que a dindmica do PIB
deixou muito a desejar na década de 1990, bem como no inicio da atual. Isso
resultou em um lento aumento da ocupagao (especialmente da formalizada), um
acelerado crescimento do desemprego (e de sua duragao) e uma diminuigdo dos
rendimentos do trabalho (enquanto média e também massa). Conseqiientemente,
aumentaram as demandas dos trabalhadores por protecio social, a0 mesmo tempo
em que pioraram as condi¢des de acesso a tal protecdo — a area laboral é dependente
de contribuigdes prévias. Em termos relativos, menos trabalhadores passaram a
contribuir (e com menores valores) para os programas e agdes e, simultaneamente,
um menor nimero acessou seus beneficios. No caso do seguro-desemprego - a
principal iniciativa na area laboral brasileira em termos de recursos —, o nimero
de trabalhadores beneficiados passou de 4,8 milhdes em 1995 para 5,6 milhoes
em 2005 (um incremento de 16,7% — muito abaixo do incremento do desemprego
aberto, de 58,6%). A taxa média de cobertura restringiu-se a 64,7%, enquanto
a taxa média de reposi¢do da remuneragao atingiu apenas 53,5%.° Ademais, a
duragdo do seguro-desemprego nado acompanhou, no periodo, o aumento da
duragdo do desemprego (nas grandes areas metropolitanas, este tempo dobrou
no caso do desemprego aberto e triplicou no caso do desemprego oculto). Ou
seja, mesmo dentro do mercado formal de trabalho, o seguro-desemprego ainda
representa uma protecao limitada para os trabalhadores - o que dira para o
mercado de trabalho como um conjunto (incluindo os trabalhadores informais
— empregados sem registro ou por conta propria, que nao contribuem para as
politicas sociais, trabalhadores sem remuneragio etc.). Assim, ha necessidade
de ampliag¢do/aprimoramento de programas e agdes laborais, o que exige, mais
uma vez, uma discussdo acerca da estrutura de financiamento da drea (incluindo
a DRU). Em paralelo, ha necessidade de um debate sobre o papel dos fundos
publicos na dinamiza¢ido da economia e do mercado de trabalho no pais. Neste
sentido, particularmente relevante é o papel dos fundos administrados pelo Banco
Nacional de Desenvolvimento Econémico e Social (BNDES) — como, por exemplo,
uma parcela expressiva do Fundo de Amparo ao Trabalhador (FAT), que pode ser
direcionada para investimentos capazes de catalisar a expansao da ocupagdo e da
renda. Com isso, diminuiria a excessiva (e, em alguma medida, indevida) pressao
sobre programas e agdes laborais, pois se reduziriam as demandas por prote¢do
dos trabalhadores brasileiros.

8 A taxa de cobertura ¢ a proporg¢do entre o numero de trabalhadores segurados e o niimero de trabalhadores
demitidos sem justa-causa (que é o tipo de demissdo que, via de regra, permite o acesso ao seguro-desemprego).
Ja a taxa de reposi¢do é a proporgao entre o valor médio do beneficio de seguro-desemprego e o valor médio da
remuneracao dos trabalhadores no momento de sua demisséo.



Por fim, dada a sua importancia dentro da politica social estruturada a partir
da CF de 1988, as areas de satide e educagdo serdao analisadas detalhadamente
nas se¢des a seguir.

2. SAUDE

2.1. INTRODUCAO

A importéancia social, econémica e politica da satde é, no Brasil, cada
vez mais evidente. O valor social atribuido a essa questdo é confirmado por
pesquisas de opiniao que colocam a satide como o maior problema enfrentado
no dia-a-dia, segundo 24,2% da popula¢ao, seguido pelo desemprego (22,8%),
situacdo financeira (15,9%), violéncia (14%) (CONASS, 2003). Ou, ainda, como
o pior dos problemas nacionais, junto com a violéncia, de acordo com 21% dos
brasileiros (DATAFOLHA, 2007, apud SINMED-MG, 2007).

A relevancia economica da saude se expressa na presenga do setor na
economia como um todo, nos gastos dos trés niveis de governo e no balanco
de pagamentos. A participagdo na economia ja é superior a 7% do PIB. No
or¢amento publico global (federal, estadual e municipal) o gasto com saude
s6 é superado por previdéncia e educagdo. No dmbito federal é ultrapassado
apenas pelas despesas previdenciarias. No balango de pagamentos, por sua vez,
somente a importacdo de firmacos e medicamentos — sem incluir, portanto,
equipamentos e outras tecnologias de ponta do setor —, tem apresentado um
déficit superior a US$ 3,5 bilhoes nos ultimos anos (GADELHA, 2008).° Além
disso, a satide é o quarto item de gasto de consumo entre as familias brasileiras
precedido por alimentac¢ao, habitagio e transporte, embora a dimensao percentual
da participagdo de cada item varie segundo a renda."

A importancia politica pode ser medida pelo tamanho da “bancada da
saude” no Congresso Nacional. Na legislatura atual, cerca de 260 parlamentares

9  Estimativas apresentadas por Gadelha (2008).

10 No caso da satde, a participagdo relativa na renda familiar cresce 8 medida que a renda aumenta. E de 5% entre
0s 10% mais pobres e de 10% da renda entre os 10% mais ricos.




(JORNAL DO CFO, 2007) de diferentes partidos e posigdes ideoldgicas compdem
a Frente Parlamentar pela Saade (FPS)."!

Nos termos da CF de 1988, saude ¢ direito do cidadao brasileiro, asse-
gurado por politicas sociais e economicas e pelo acesso universal e igualitario
aos servigos de saude (artigo 196). Ao mesmo tempo, a CF determina que é
dever do Estado garantir o exercicio desse direito (artigo 196), por forga de sua
responsabilidade tanto no campo especifico das a¢des e servigos publicos de
satide, exercida por meio do Sistema Unico de Satde (SUS), como, no ambito
geral, ao promover o desenvolvimento social e atuar sobre os determinantes
das condigoes de saude. Embora livres a iniciativa privada (artigo 199 caput),
as agdes e servicos de satde sdo de “relevancia publica’, cabendo ao Poder
Publico dispor, nos termos da lei, sobre sua regulamentacao, fiscalizagdo e
controle (CE artigo 197).

A secdo 2.2 discute as condi¢oes de satude coletiva e seus determinantes,
com destaque para as mudancas verificadas nas ultimas décadas no perfil
epidemiolégico da populagio. A segdo 2.3 discorre sobre o sistema de satde
brasileiro, elencando algumas caracteristicas basicas do seu desenvolvimento
e as principais inovagdes trazidas pela CF de 1988, enquanto a se¢do 2.4
¢ dedicada ao papel do Estado na area da saude como agente financiador,
regulador e provedor de servigos de saude. Consideragdes finais compdem
a secao 2.5.

2.2. NIVEL DE SAUDE E SEUS DETERMINANTES

2.2.1. Consideracoes gerais

A melhoria do nivel de satide de uma populagdo depende de inumeros
fatores. O acesso a bens e servicos de saude é um deles. Mas, tdo ou mais
relevantes, sob a dtica coletiva, sao os chamados determinantes socioestruturais
relacionados ao padrao de desenvolvimento, entre os quais o grau de educagédo
da sociedade, a renda e sua distribuicéo, e as condigdes ambientais, sobretudo
as de saneamento basico. O nivel de saude da populagdo é também influenciado

11 Um outro indicador do crescimento da importancia politica do tema estd na Conferéncia Nacional de Satude
(CNS). Até 1986, esse forum era exclusivamente técnico. A partir de 1990 passou a ter a participagdo paritaria
da sociedade civil, 0 mesmo acontecendo com os eventos similares estaduais e municipais. A altima CNS (XII),
realizada em novembro de 2007, contou com mais de 3 mil delegados.



por fatores comportamentais responsaveis pelo estilo de vida das pessoas, que
pode ser mais ou menos saudavel, afora as caracteristicas individuais como
idade, sexo, hereditariedade, raga/cor, fatores, que, ao contrario dos anteriores,
estao fora do alcance de politicas publicas.

A satide de uma populagdo costuma ser medida pela sua auséncia. Embora
existam indicadores positivos, como a esperanca de vida, paradoxalmente, as
ferramentas mais utilizadas estdo no seu oposto — a morte e a doenga — medidas
pelos coeficientes e taxas de mortalidade e morbidade.

A esperanga de vida ao nascer'? tem aumentado no mundo inteiro ao longo
do tempo. No Brasil era ligeiramente inferior a 55 anos na primeira metade
dos anos 1960, chegando a 72,3 anos em 2005 (IBGE). Paises desenvolvidos ja
tinham alcancado esse nivel de longevidade meio século antes, quando norte-
americanos e dinamarqueses, por exemplo, ja viviam, em média, 70,9 e 72 anos,
respectivamente (BRASIL/EPEA, 1966). Mesmo quando o Brasil é confrontado
com paises com os quais tenha alguma relagdo, nem que seja de proximidade
geografica, a situagdo brasileira, de modo geral, ainda é desconfortavel. Em
2003, na Argentina a esperanga de vida era de 74 anos, no Chile, de 77 anos e
no Uruguai, de 75 anos.

Ha, contudo, diferencas significativas nesse indicador. Tanto entre sexos,
consideradas naturais dentro de certos limites, como entre regides e segmentos
socioecondmicos, casos em que as desigualdades se tornam iniquas. As mulheres,
como regra universal, tém vida mais longa (71 anos) do que os homens (67 anos).
A esperanca de vida entre os brasileiros ultrapassou os 70 anos na virada do
milénio, marca atingida pela regiao Sul no comego dos anos 1990. Estimativas
para 2005 apontam que apenas o Nordeste nao alcangou o mesmo patamar,
embora seja a regido que apresente a melhor evolugao desde 1991: 62,8 anos
em 1991 para 69 anos em 2005.

2.2.2. A mortalidade infantil

Enquanto a esperanca de vida é o mais conhecido dos indicadores positivos
da situagdo de saude coletiva, entre os negativos a Taxa de Mortalidade Infantil
(TMI) é, universalmente, um dos mais utilizados.

12 Numero de anos de vida esperados para um recém-nascido, mantido o padrdo de mortalidade existente na
populagdo residente, em determinado espago geografico, no ano considerado (BRASIL/IDB, 2006).




No Brasil, em meados dos anos 1960, a TMI era de 112 6bitos em cada
mil criangas nascidas vivas (BRASIL/EPEA, 1966). Dados de 2005 indicam
21 - 1/1.000 - taxa proxima a da Inglaterra (21 - 8/1.000) no inicio dos anos
1960, quando Holanda e Suécia ja tinham alcangado uma TMI em torno de
16/1.000 (BRASIL/EPEA, 1966). Taxas menores de 10/1.000 sdo comuns em
paises ricos, embora sejam encontradas em paises latino-americanos como
Cuba, Chile e Costa Rica.

A TMI no Brasil decresceu 37,4% entre 1996 e 2005, quando caiu de 33,7
por mil nascidos vivos para 21,1 por mil. A regido Nordeste foi a que apresentou o
declinio mais significativo (40,7%). Apesar dessa redugdo no risco de morte entre
as criangas de menos de um ano de idade, persistem intensos contrastes regionais
e interestaduais, dada a conhecida correlagdo entre saide e desenvolvimento
econOmico: na regiao Nordeste, em 2005, a TMI (25,5 por mil) era 1,85 vez superior
a daregido Sul (13,8 por mil) - Departamento de Informatica do SUS (Datasus)/
Secretaria Executiva (SE)/Ministério da Saude (MS) e Indicadores e Dados Bésicos
para Saude (IDB). A elevagao dos niveis de educacao geral da populagao constitui
fator fundamental para o decréscimo da taxa de mortalidade na infancia. Segundo
estimativas do IBGE com base na Pnad de 2004, “a taxa de mortalidade infantil
em criangas cujas maes tinham menos de trés anos de estudo era 1,3 vez mais
elevada do que as com oito anos ou mais de escolaridade” (IPEA, 2007).

Inumeros fatores tém contribuido para a queda da mortalidade infantil.
Entre os de ordem geral estdo: a) tendéncia de queda da fecundidade (em 1940
cada mulher tinha, em média, 6,2 filhos - esse numero, a partir de 2000, é
inferior a 2,3 em média); b) aumento da escolaridade das maes; e ¢) melhoria das
condi¢des ambientais (saneamento basico, principalmente agua) e nutricionais
— estas ultimas fortemente influenciadas pelas politicas de complementacdo de
renda. Os fatores especificos incluem o aumento da cobertura da atengao basica,
aampliagdo da cobertura vacinal, inclusive com a incorporag¢io de novas vacinas
ao esquema basico, a extensdo do periodo de aleitamento materno exclusivo,
a utilizacdo da Terapia de Reidratagdo Oral (TRO) e o monitoramento do
crescimento e desenvolvimento das criangas. Esses seis elementos estdo, direta
ou indiretamente, associados a estratégia Saude da Familia, iniciada na segunda
metade da década de 1990.

13 Estudo produzido pelo Ministério da Saude (MACINKO; GUANAIS; MARINHO, 2006) mostra que o Programa
Saude da Familia (PSF) teve impacto significativo na queda da mortalidade infantil no Brasil. A cobertura média
do PSE, nos municipios estudados, em 2004, foi de 62,3%, em 2002 era de 54,8%. Segundo a mesma fonte, para
cada 10% de aumento na cobertura do PSE corresponde uma redugéo de 4,5% na taxa de mortalidade infantil.
(BRASIL/ODM, 2007).



2.2.3. O novo perfil da mortalidade e da morbidade

A medida que uma propor¢ao maior da populagio é capaz de sobreviver
ao impacto das doencas transmissiveis, como decorréncia do processo de
desenvolvimento socioecondmico e do aumento da eficacia das agdes de saude
publica, cresce de importancia a mortalidade por doengas tais como cancer,
infarto do miocardio, acidentes vasculares cerebrais e diabetes.

Os cinco principais grupos de causas de morte na popula¢ao em geral,
conforme dados de 2004, tém sido os mesmos desde o inicio da década de 1990:
doengas do aparelho circulatdrio (27,9%), neoplasias (13,7%), causas externas
(12,4%), doencas do aparelho respiratério (10,0%) e doencgas infecciosas e
parasitarias (4,5%). Essa distribuicdo difere substancialmente da que prevalecia
pelo menos até o fim da primeira metade do século XX, quando as doencas
transmissiveis, entdo a principal causa de 6bito na popula¢ao como um todo,
davam o trago predominante do perfil epidemiolégico do Brasil.

O aumento das doengas cronicas e degenerativas em pessoas com mais de 60
anos nao surpreende. Trata-se de fendmeno universal em paises que controlaram,
ou estdo prestes a fazé-lo, as doengas tipicas da pobreza e do subdesenvolvimento,
como as infecciosas e as parasitarias. O inusitado no quadro sanitario nacional
é o percentual, relativamente alto, de 6bitos precoces em certa medida evitaveis,
causado pelas doengas que seriam préprias de idades mais avancadas.

Doengas como neoplasias, diabetes e cardiovasculares ganharam novos
recursos de diagnostico e tratamento, ao mesmo tempo em que foi identificada
grande parte dos fatores de risco que as envolvem, possibilitando assim a sua
prevencao ou tratamento precoce. Nao obstante, entre 1990 e 2004 a mortalidade
especifica por neoplasmas malignos em pessoas com menos de 50 anos de
idade aumentou em todas as grandes regides. Na média nacional, o indicador'*
cresceu 16% ao passar de 13,15 para 16,58 6bitos por 100 mil habitantes. As
doengas cardiovasculares tiveram comportamento similar no mesmo grupo
etario, subindo 26% em média.

As chamadas causas externas respondem pela maior parte dos ébitos
entre adolescentes e adultos jovens, afetando em graus diferentes homens e
mulheres. Para os homens, em geral, ¢ a segunda mais importante e equivalem
a 18,3% do total de obitos. Ja entre as mulheres representam a quinta causa de

14 Obitos por neoplasias malignas por 100 mil habitantes (maiores de 50 anos).




mortalidade’ (BRASIL/MINISTERIO DA SAUDE/SVS/DASS, 2005). Esse
grupo de causas é responsavel, a cada ano, pela morte de cerca de 125 mil
pessoas no pais (127.400, em 2004). Mais do dobro (2,7 vezes), portanto, do que
a mortalidade por doencas infecto-contagiosas (46.067 6bitos no mesmo ano),
conforme o Sistema de Informacdes sobre Mortalidade (SIM) do Datasus. Nos
anos 1960, a situagdo era diametralmente oposta: a mortalidade por doengas

transmissiveis superava em 6,5 vezes a decorrente de acidentes, suicidios e
homicidios (BRASIL/EPEA, 1966).

No campo das doengas cronicas ndo-transmissiveis, o conhecimento
da distribuicao dos seus fatores de risco é fundamental, principalmente os de
natureza comportamental, como dieta, sedentarismo, uso do tabaco, do alcool
e de outras drogas, pois é sobre esses fatores que a agdo publica pode ser mais
efetiva. No Brasil, o esfor¢o para levar informagao sobre fatores de risco a
populagdo em geral, e aos grupos mais vulneraveis em particular, tem se feito
presente, mas ainda é insuficiente.

Embora essencial, a informagao, por si so, ndo ¢ suficiente se ndo gerar
mudancas comportamentais positivas. Mesmo quando produz as mudancas
desejadas no estilo de vida do publico-alvo e contribui para diminuir a incidéncia
da doenga, os casos nao evitados nem sempre encontram o atendimento adequado
que necessitam. Esse paradoxo esta presente, por exemplo, nos milhares de
amputados a cada ano devido ao diabetes. Estudo multicéntrico promovido pelo
MS publicado em 2006 (apud The Review of Diabetic Studies) mostra que apenas
58,2% dos 2.230 diabéticos de oito cidades brasileiras tiveram o pé examinado no
ano anterior a pesquisa. Menos da metade (46,9%) realizou exame oftalmoldgico,
fundamental na prevencao da cegueira, um dos efeitos adversos da moléstia.

No caso brasileiro, as doengas infecciosas e parasitarias podem ser agrupadas
em cinco categorias, conforme sua inser¢ao no cenario epidemiolégico interno:
a) as erradicadas, como a variola, a poliomielite e a febre amarela urbana; b) as
declinantes, como sarampo, raiva humana, difteria, tétano e coqueluche, todas
controlaveis por imunizagao e doenga de Chagas e hanseniase; c) as persistentes,
entre as quais, maldria, tuberculose, hepatites virais (especialmente B e C),
leptospirose, meningites, leishmaniose e febre amarela silvestre; d) as emergentes,
doengas que surgiram ou foram identificadas nas duas dltimas décadas do
século XX, como a Aids, a partir de 1980, e a hantavirose, uma antropozoonose
diagnosticada pela primeira vez no continente americano em 1993; e e) as

15 Em 2003, corresponderam a 4,7% do total; 32% foram causados por acidentes de transporte e 19,9% por agressoes.
Destes, 53,6% foram decorrentes do uso de arma de fogo.



reemergentes, doengas controladas no passado mas que voltaram a representar
problema de saude publica, como a dengue, a partir de 1982, e o colera com um
pico epidémico de 60 mil casos em 1993, em populagdes de areas com fortes
deficiéncias de saneamento basico (FINKELMAN, 2002, op. cit.).

O controle de doengas transmissiveis importantes, para as quais ainda
nao ha tecnologia vacinal, depende de outras a¢des, inclusive de combate a
vetores. A maldria, por exemplo, concentrada na Amazonia, tem tido uma
evolugao irregular. Em 2006, o numero de casos foi de 540 mil com 43 6bitos.
A letalidade (porcentagem de 6bitos em relagao ao total de casos), entretanto,
estd em queda, como decorréncia, entre outros fatores, da melhoria no acesso
dos doentes ao tratamento oportuno.

A dengue ressurgiu no Brasil, em 1982, em razdo do processo de circulagao
viral e da infestagao pelo Aedes aegypti. A extensao da epidemia é grande, pois
atinge hoje quase todos os estados, principalmente nos meses quentes e imidos.
Seu controle é problematico, requerendo, além da agao coordenada (intersetorial
e entre niveis de governo) e tempestiva do Poder Publico, a indispensavel
colaboragao da populagao. Embora seja relativamente simples e sem maiores
custos, essa colaboragao nem sempre acontece na escala necessaria, pois exige
mudangas comportamentais.

A tuberculose, outra importante doenga transmissivel, esta historicamente
associada a pobreza, a desigualdade social, as mas condigdes de vida e habitacao
e, mais recentemente, a Aids. A taxa de incidéncia (nimero de casos novos por
100 mil habitantes) aumentou entre 2000 e 2003, e desde entao vem decrescendo.
Em 2005, a incidéncia esteve ao redor de 40/100 mil habitantes.

Entre as doengas emergentes a Aids é a mais importante. No Brasil, o
primeiro caso da doenga foi notificado em 1980. A partir desse ano, o nimero
de casos aumentou constantemente até 1998. Desde entdo, a mortalidade decaiu,
por forga do tratamento com anti-retrovirais, e a taxa anual de incidéncia ndo
apresentou mudangas significativas. Nao obstante, a magnitude social e economica
do problema nao pode ser negligenciada.

2.3. 0 SISTEMA DE SERVICOS DE SAUDE NO BRASIL

2.3.1. Antecedentes

O sistema brasileiro de servigos de satde, nas suas origens hegemonica-
mente privado, ancorado na medicina liberal e na filantropia, evoluiu, a partir




da criagao do seguro social na segunda década do século XX, para um modelo
no qual a saude passou a ser um direito inerente a cidadania e garantido pelo
Estado (CEF, artigo 196).

Antes disso, com o aumento da oferta de bens e servigos de saude, sobretudo
a partir dos anos 1960, o perfil do sistema de satde brasileiro tornou-se mais
nitido, sobressaindo em quatro aspectos: exclusdo, segmentagdo, hegemonia
privada na oferta, e énfase em agoes de recuperagdo da saude.

A exclusao, porque o crescimento da assisténcia médica apds a criagdao do
seguro social em 1923 se deu mediante a incorpora¢ao gradual de categorias
profissionais do mercado de trabalho formal urbano, ignorando o resto da
populagdo. Essa caracteristica comegou a ser atenuada na década de 1960
mediante a implementacao de sucessivas politicas publicas que estendiam a
assisténcia médica previdencidria, ainda que de forma restrita, aos grupos
desprotegidos.'® A partir de 1988, com a criagdao do SUSY, todos os brasileiros,
independentemente de sua vinculagdo ao sistema previdencidrio, passaram a
ter direito ao atendimento a saude.

A segmentacdo, por sua vez, ocorria em duas vertentes: a institucional
e a de clientela. A primeira, em virtude da histoérica vinculagdo da assisténcia
médico-hospitalar ao sistema previdenciario e das fungdes de saude publica
(particularmente o controle de doengas transmissiveis) ao MS (diretamente ou por
meio das secretarias estaduais e municipais de saude). A segunda — segmentagao
de clientela — decorria da existéncia de cinco categorias de pacientes, cada uma
com “direitos” especificos e, por isso, recebendo servigos com diferentes padroes
de qualidade: a) os denominados, segundo o jargao setorial, pacientes “particu-
lares”, ou seja, aqueles com vontade e capacidade para pagar diretamente (out
of pocket) os servigos providos pelo mercado; b) os portadores de algum plano
ou seguro de saude, aqui incluidos os servidores publicos; c) os previdenciarios
urbanos; d) os previdenciarios rurais; e e) o resto da popula¢ao dependente da
filantropia e de uma rede publica de pequeno porte e baixa diversificago.

16 Nesse sentido, foram importantes tanto a extensdo da assisténcia médica aos trabalhadores rurais por intermédio
do Fundo de Assisténcia ao Trabalhador Rural (Funrural), como, a partir de 1974, a ampliagao para toda a
populagao da assisténcia médica da previdéncia social, em casos de emergéncia.

17 Imediatamente antes do SUS, a estratégia das Agoes Integradas de Satde (AIS) e o desenvolvimento de Sistema
Unificado e Descentralizado de Saude (SUDS) - inclusive com o apoio de recursos financeiros da previdéncia
social - ja procuravam atender, sem discriminagao, toda a populagao.



A hegemonia privada na oferta de servicos médico-hospitalares e a énfase
na recuperag¢do da saide, uma constante ao longo da histéria do pais, foram
robustecidas a partir de 1974 gragas a sinergia entre os financiamentos subsidiados
do Fundo de Assisténcia Social (FAS) da Caixa Econémica Federal (CEF) para
ampliar e modernizar a rede privada e a garantia de mercado proporcionada
pelos contratos previdencidrios de compra de servigos. No pais como um todo,
em que pesem o crescimento da rede publica e a queda em numero dos leitos
hospitalares privados desde 1984, o setor privado permanece majoritario. Em
2005, do total de leitos existentes no pais, 66,4% eram privados.

2.3.2. Inovacoes constitucionais de 1988

A CF de 1988 deu a saude tratamento compativel com a importancia
crescente assumida pelo tema entre os valores da sociedade brasileira, sendo
responsavel pelas seguintes inovagoes:

a) inclusao da saude no conceito de seguridade social com a assisténcia
social e a previdéncia;

b) criagdo de novos tributos sob a forma de contribuicoes sociais (fede-
rais) vinculadas a seguridade social, em orcamento préprio;

¢) reconhecimento da saude como direito inerente a cidadania, com o
conseqiiente dever do Estado na garantia desse direito; e

d) instituicao de um SUS tendo como principios e diretrizes a universa-
lidade, integralidade e igualdade na atengdo; a descentralizagdo com
comando tnico em cada esfera de governo e a regionalizagdo da rede
de servigos, como forma de organizacao; e a participagdo popular
como instrumento de controle da sociedade sobre o sistema.

Universalidade, integralidade e igualdade na atenc¢ao

Como valores sociais, 0 acesso universal e a integralidade e a igualdade
na atencao refletem a op¢ao da sociedade por um sistema de saude tipico de
um Estado de bem-estar, em substituigdo a um sistema excludente e desigual
que existia antes de 1988.

A universalidade é um dos predicados de sistemas organizados com base
na solidariedade. Canada, Suécia, Costa Rica e Reino Unido, entre outros paises,
sao exemplos de sistemas assim estruturados (MENDES, 2006). Instituir sistemas




com base nesses valores significa organiza-los em funcao de necessidades e
mediante subsidios cruzados: dos ricos para os pobres, dos jovens para os idosos,
dos usuarios mais freqiientes para os menos freqiientes, dos saos para os doentes
(EVANS, 1996; TITELMAN; UTHOFF; JIMENEZ, 2000, apud MENDES, 2006).
Lord Beveridge, idealizador do sistema de satide inglés, um dos mais conhecidos
modelos de acesso universal, justificava o valor da universalidade ao expressar
que servicos exclusivos para os pobres serdo sempre servigos pobres.

A integralidade da assisténcia esta definida no artigo 198 da Constitui¢ao
(atendimento integral) e de forma mais explicita no artigo 7° da Lei n® 8.080/1990
como “o conjunto articulado e continuo das agdes e servicos preventivos e
curativos, individuais e coletivos, exigidos para cada caso em todos os niveis
de complexidade do sistema”. Estes dispositivos tém sido os principais fatores
impedientes do sucesso de tentativas de restringir a abrangéncia dos servigos
de aten¢ao a saide como instrumento de contengao de gastos.

O acesso igualitario as agdes e aos servicos de satude esta previsto na CF
(artigo196) e a igualdade no atendimento, na Lei n° 8.080/1990 (artigo 7°, IV)
ao tratar dos principios e diretrizes para a organizagdo do SUS, como “igualdade
da assisténcia a saude, sem preconceitos ou privilégios de qualquer espécie”. A
palavra egiiidade s6 aparece no capitulo da seguridade social como um requisito
para a forma de participagdo no seu custeio (CF artigo 194, § tinico), ainda que
preceito de atendimento igualitario possa expressar o principio de eqiiidade
horizontal (igual atengdo para igual necessidade).

Descentralizacao e participacao social

A descentralizagio, outra das diretrizes constitucionais para organizagido do
SUS, foi uma das dreas em que mais se avangou, a despeito dos obstaculos para
sua consecugao. As dificuldades em implantar essa diretriz estdo relacionadas
fundamentalmente: a) a diversidade de capacidade técnica, administrativa e
financeira, particularmente no caso dos municipios, contra-indicando, portanto,
solugdes ou estratégias uniformes para todo o pais'®; e b) impossibilidade e até
mesmo inadequagdo, do ponto de vista técnico e econdmico, de a maioria dos
municipios ter sistemas auto-suficientes.

18 Possivelmente, por essa razdo, a municipalizagdo nio era a intengdo inicial do legislador que, até o final do
processo constituinte, pretendia atribuir as administragdes locais apenas a responsabilidade sobre a atengdo
primaria. Somente na ultima versdo da Carta ¢ que a competéncia municipal foi ampliada e assumiu sua forma
definitiva: “prestar, com a cooperagdo técnica e financeira da Unido e do Estado, servigos de atendimento de
saude a populagao” (CF artigo 30, VII).



A participagdo social (artigo 198, I1I), por sua vez, foi objeto de lei especifica
(Lein©8.142, de 28 de dezembro de 1990). Foram entdo institucionalizadas, em
cada esfera de governo, duas insténcias participativas: a Conferéncia de Satude
e o Conselho de Satde. Ambas ja existiam muito antes do SUS. O que mudou
com a Lei n° 8.142 foram, principalmente, a) a composi¢do dos dois foros que
passaram a incluir representagdo de usudrios, “paritaria em relagdo ao conjunto
dos demais segmentos” (Lei n® 8.142, artigo 1°, § 4°), b) a institucionalizagao
desses colegiados nas trés esferas de governo e c) o carater deliberativo do
Conselho de Satude, que antes de 1990 era meramente consultivo.

2.4. O PAPEL DO ESTADO: FINANCIAMENTO,
REGULACAO E PROVISAQ

2.4.1. Por que o Estado?

Além de motivos de ordem institucional, politica e social que podem
respaldar, em cada pais, a participagdo do Estado na area da saude, ha pelo
menos trés outras razdes que justificam essa interveng¢ao na provisao (direta ou
indireta) de servicos, na regulagdo de diversos aspectos das atividades setoriais
e no seu financiamento.

Em primeiro lugar, porque saude contribui para melhores niveis de produti-
vidade e bem-estar e os segmentos mais pobres da populagao nem sempre podem
custear as agdes e servigos para sua manutencao e, sobretudo, recuperagao; algumas
necessidades de saude podem acarretar custos catastroficos até mesmo para as
familias de renda média alta. Segundo, porque agoes e servigos de satude sao de
relevancia publica cabendo ao Poder Publico dispor sobre sua regulamentagao
controle e fiscalizacdo (CF, artigo 197); ademais algumas dessas agdes sdo classi-
ficadas como bens publicos (vigilancia sanitaria e epidemioldgica) ou produzem
externalidades (vacinagao, por exemplo). Por fim, a presenca do Estado se justifica
pela assimetria de informagao e demais falhas presentes no mercado da saide.

2.4.72. O Estado financiador

Introdugio

O financiamento da satde é objeto de preocupagao universal. Nos
paises desenvolvidos, que ja investem parcela consideravel (e crescente) do
seu PIB no setor, as atengdes estdo cada vez mais voltadas para a eficiéncia,




a efetividade e a eqliidade nos gastos, uma vez que o incremento nos
dispéndios com servicos médico-assistenciais ndo redunda, necessariamente,
em melhores condi¢cdes de sauide, nem resolve, por si so, as iniqiiidades
no acesso aos servicos. Nos paises em desenvolvimento, por sua vez, além
desses problemas, estdo presentes outros, como a necessidade de estender
cobertura assistencial a toda a popula¢do, de melhorar a qualidade dos
servicos e atender ao financiamento setorial em concorréncia com outras
exigéncias de desenvolvimento social e econémico.

O gasto com satde vem aumentando em quase todos os paises. Representava
3% do PIB mundial em 1948. Passou para 8,7% do PIB em 2004 (PAHO, 2007).
No periodo 1998-2003, a taxa média anual de crescimento dos gastos com satude
(5,71%) superou a taxa média de crescimento da economia mundial que foi de
3,63% (HSIAO, 2006).

De maneira geral, nos paises desenvolvidos e em desenvolvimento,
a maijor parte do financiamento da satde provém de fontes publicas e de
recursos geridos por operadoras de planos e empresas de seguros privados.
O desembolso direto, forma mais iniqua e excludente de financiamento é,
paradoxalmente, maior nos paises mais pobres (OMS, 2000). Nos paises de
renda alta as fontes administradas pelo setor publico se responsabilizam, em
média, por mais de 60% do gasto total, enquanto nos paises de renda baixa a
participagdo do setor publico nao chega a 25% do dispéndio total (SCHIEBER
et al,2006). Na América Latina e no Caribe a participagdo de recursos publicos
é, em média, inferior a 50%.

De acordo com estimativas da OMS, o Brasil gastou cerca de 7,9% do
PIB com saude em 2005. Desse montante, o gasto privado (das familias e das
empresas) responde por 55,9% do gasto total e o desembolso no ato (out-of-
pocket)", isoladamente, atinge cerca de 30% do total (OMS, 2008). Ou seja,
como parcela do PIB o pais gasta valores préoximos aos paises da Organizagao
para a Cooperagao e o Desenvolvimento Economico (OCDE), mas, ao contrario
destes, no Brasil a participa¢ao do gasto publico, como percentual do gasto total,
¢ muito menor® (tabela 1).

19 O gasto privado normalmente ¢ dividido em duas modalidades: a) direta ou desembolso no ato é aquele que
ocorre no ato do consumo dos servigos ou que depende do consumo de servicos; e b) pré-pagamento é aquele
feito antecipadamente como prémio de um plano ou seguro de satide independente do uso.

20 Entre os paises da OCDE o gasto publico corresponde, em média, a 70% do gasto total com saude.



Tabela 1 - Gasto Total (publico e privado) com Saide em Relagao ao PIB e

Gasto Publico em Relacdo ao Gasto Total com Satide em Paises Selecionados (2005)

Alemanha 10,7 76,9
Australia 8,8 67,0
Bélgica 9.6 7.4
Brasil 7.9 44,1
Canada 9,7 70,3
Espanha 8,2 VANA
Estados Unidos 15,2 45,1
Inglaterra 8,2 87,1

Fonte: WHS (2008).

A comparagiao entre o gasto com saude do Brasil e o nivel alcancado em
certos indicadores como expectativa de vida e mortalidade infantil coloca o Brasil
em desvantagem em relagao a outros paises de renda média e da América Latina.
Essas comparagoes, entretanto, devem ser analisadas com cautela, pois diversos
fatores — grau de distribuicdo de renda, escolaridade das maes e saneamento
basico, entre outros — influenciam os indicadores de satide supramencionados
(MEDICI, 2005; WORLD BANK, 2003).

Maior nivel de gasto ndo redunda, isoladamente, em servigos de saude
mais eficientes, efetivos e eqiiitativos. Na verdade, os modelos de financiamento
e de organizagdo dos servigos podem ter uma influéncia muito mais forte nos
custos e nos resultados dos sistemas. O sistema americano, por exemplo, calcado
fundamentalmente em seguros privados, despende, anualmente, 15% do PIB
americano, mas os Estados Unidos tém a mais alta taxa de mortalidade infantil entre
os paises de renda alta e a mais baixa expectativa de vida (HSIAQ, 2006). A India,
cujo sistema é sustentado, basicamente, pelo pagamento no ato (out-of-pocket),
gastou 4,8% do PIB com satide em 2003, mas tem uma mortalidade infantil cinco
vezes maior do que o Sri Lanka, pais que despendeu 3,5% do PIB e tém servigos
financiados, predominantemente, com recursos publicos (HSIAO, 2006).

O sistema de satide do Brasil é pluralista, tanto em termos de segmentos de
atencdo a saude, quanto de fontes de financiamento. Essa pluralidade se expressa
nas quatro vias de acesso da populagdo aos servigos de saude: a) o SUS, de acesso
universal,? gratuito e financiado, exclusivamente, com recursos publicos (impostos

21 Atualmente, embora mais de 90% da populagio seja usudria do SUS, apenas 28,6% utilizam exclusivamente o
sistema publico, o que é pouco quando comparado com os percentuais de paises com sistemas universais de
saude consolidados ha mais tempo. Aqui, a maioria (61,5%) utiliza o SUS e outras modalidades (plano de satude,
pagamento direto). Os ndo usudrios sao 8,7% (CONASS, 2003).




e contribuigdes sociais); b) o segmento de planos e seguros privados de satude, de
vinculagao eletiva, financiado com recursos das familias e/ou dos empregadores; c)
o segmento de aten¢ao aos servidores publicos, civis e militares, de acesso restrito
a essas clientelas, financiado com recursos publicos e dos proprios servidores,
junto com o anterior formam os chamados sistemas de “clientela fechada”; e d) o
segmento de provedores privados autdbnomos de satide, de acesso direto mediante
pagamento no ato (out-of-pocket) (RIBEIRO; PIOLA; SERVO, 2006).

Na pratica, o financiamento publico, de algum modo, se estende a todos
esses segmentos. Em alguns de forma mais direta e preponderante. Em outros,
de forma indireta e mais parcial, por meio da possibilidade de descontar sem
limites os gastos com médicos, laboratdrios, hospitais e planos de saude no
calculo do imposto de renda devido ou através de outras isencoes fiscais, como
as conferidas as institui¢des filantropicas que operam na area.

Mudangas recentes no financiamento publico

A aprova¢ao da Emenda Constitucional (EC) n® 29, em 2000, conferiu maior
estabilidade ao financiamento federal da satide e propiciou alteragao significativa
na participagdo relativa dos estados e dos municipios no financiamento do
SUS.#2 Nos anos 1990, os recursos federais correspondiam a cerca de 73% do
gasto publico com saude (BARROS; PIOLA; VIANNA, 1996). Em 2000, essa
participagdo tinha decrescido para cerca de 60% (PIOLA; BIASOTO, 2001). Em
2005, a participacao federal ficou em torno de 50%.

A ECn°29, proporcionou um aumento nos recursos publicos destinados
a satde no periodo 2000-2005, tanto no volume total, como em valores per
capita. Também cresceu o percentual do gasto do SUS em relagdo ao PIB.” As
taxas de crescimento dos gastos com saude nas trés esferas de governo, contudo,
ndo foram idénticas. Os recursos aplicados pelos estados e pelos municipios
apresentaram taxas de crescimento maiores que as do governo federal.** O gasto
per capita com agoes e servigos publicos de satde das trés esferas de governo
foi estimado em R$ 405,00, em 2005. Esse dispéndio cresceu 33,3% entre 2000

22 A ECn®29, de 2000, vinculou recursos para agdes e servigos publicos de satide nas trés esferas de governo. Para a
esfera federal a base foi 0 orcamento executado em 1999, mais 5%, para o ano 2000 e dai para frente seriam feitas
corregdes com base no crescimento nominal do PIB. Para estados e municipios foram vinculados 12% e 15% da
receita propria, respectivamente, partindo-se de um patamar de 7% em 2000. A prépria emenda prevé a revisdo/
confirmacio dos critérios a cada cinco anos no maximo.

23 A despesa dos trés niveis de governo com o SUS cresceu de 2,89% do PIB em 2000 para 3,47% em 2005.

24 Isso decorre, em parte do esfor¢o maior exigido dos estados, Distrito Federal e municipios, pela EC n® 29.



e 2005, sendo que o gasto federal cresceu 11,12% e o gasto préprio de estados
e municipios em torno de 66% (tabela 2).

Tabela 2 - Despesa per capita com Acoes e Servicos
Publicos de Satde por Nivel de Governo (2000-2005).

(Em R$ mil)

I B P P B R I
Uniao 181,49 184,77 185,12 175,07 195,14 201,68 11,12
Estadual 56,30 67,99 80,24 78,73 96,79 93,58 66,21
Municipal 65,92 76,34 89,84 87,45 97,67 109,40 65,95
TOTAL 303,71 329,10 355,19 341,25 389,59 404,66 33,24

Fonte: Sistema de Informacées sobre Orcamento Publico em Sadde (Siops).
Obs.: Valores deflacionados pelo IPCA Médio 2005.

Inovagdes na alocagao de recursos federais

Alteragdes importantes ocorreram no perfil alocativo do gasto federal em
saude nos tltimos anos. A primeira, decorrente do processo de descentralizagio,
redundou em um aumento exponencial das transferéncias federais para estados,
Distrito Federal e municipios e uma diminuigao nas aplicagdes diretas do MS.
Em 1996 foram transferidos para execucao de estados e municipios recursos
da ordem de R$ 3,3 bilhoes (12,2% do gasto total do MS). Em 2005 foram
transferidos R$ 23,8 bilhoes (58,3% do gasto total).

Grafico 5 - Evolucao da Despesa Total do Ministério da Saude e das Transferéncias para
Estados, Distrito Federal e Municipios (1996 - 2005)
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A segunda alteragdo decorreu da prioridade conferida a atencdo basica.
Com a cria¢ao do Piso de Atengao Basica (PAB) em 1996 e com a expansdo do
Programa Agentes Comunitdrios de Satide (PACS) e do PSE as alocagdes para a
area de atencdo basica quase triplicaram entre 1996 e 2004. Passaram de R$ 2,4
bilhoes em 1996 (8,9% do gasto total do MS) para R$ 6,4 bilhoes em 2005 (15,7%
do gasto total do MS). Outra area que apresentou sensivel crescimento na alocagao
de recursos foi a de distribuigao de medicamentos. Entre 1995 e 2005 essa area
apresentou um crescimento de quase 163%. As aplicagdes do MS passaram de R$
1,08 bilhdo em 1995 para R$ 2,84 bilhdes em 2005 (a pregos constantes).

Financiamento publico da satde: Perspectivas

A EC n® 29, desde sua aprovagao, nao ficou imune a controvérsias decor-
rentes de interpretagdes divergentes por parte do governo federal e dos governos
estaduais e municipais a respeito de alguns de seus dispositivos. As divergéncias
vao desde o tipo de gasto que pode ser considerado como sendo em agoes e
servigos publicos de satide® para efeito de cumprimento da emenda, até questoes
ndo menos cruciais como a forma de participagio federal no financiamento e
os critérios de rateio dos recursos da Unido para o Distrito Federal, estados e
municipios e dos estados para seus municipios.

Desde 2003 tramitam no Congresso Nacional propostas de regulamentagao
da emenda. Todas essas propostas, além de procurarem resolver os principais
problemas que tém gerado debates a respeito do cumprimento ou nao da emenda,
também buscam o aumento da participagao federal no financiamento do setor,
seja por meio de vinculagao de percentual das receitas correntes brutas da Unido,
seja por meio de vinculagdo de recursos adicionais oriundos de fonte definida.

Adicionalmente, os projetos de regulamentac¢ao buscam a melhoria da
transparéncia na gestao publica, controle social e responsabilizagao, o que deve

25 De acordo com a Resolugdo n° 322 do Conselho Nacional de Saude: “Para efeito da aplicagio da Emenda
Constitucional n° 29, consideram-se despesas com agdes e servigos publicos de satide aquelas com pessoal ativo e
outras despesas de custeio e de capital financiadas pelas trés esferas de governo, conforme o disposto nos artigos
196 e 198, § 2°, da Constitui¢ao Federal e na Lei n® 8.080/1990, relacionadas a programas finalisticos e de apoio,
inclusive administrativos, que atendam, simultaneamente, aos seguintes critérios: (i) — sejam destinadas as agdes
e servigos de acesso universal; (ii) - estejam em conformidade com objetivos e metas explicitados nos Planos de
Saude de cada ente federativo; (iii) — sejam de responsabilidade especifica do setor de satide, ndo se confundindo
com despesas relacionadas a outras politicas publicas que atuam sobre determinantes sociais e econdmicos, ainda
que com reflexos sobre as condi¢des de satide. § Unico — Além de atender aos critérios estabelecidos no caput,
as despesas com agdes e servicos de saude realizadas pelos Estados, Distrito Federal e Municipios deverdo ser
financiadas com recursos alocados por meio dos respectivos Fundos de Satde, nos termos do Art. 77, § 3° do
ADCT” Esta definigdo, contudo, nao tem forga de lei, 0 que permitiu que prosperassem interpretagoes divergentes
sobre a matéria.



contribuir para um uso mais eficiente dos recursos publicos da saude. Também
estdo previstas nos projetos a divulgacao, inclusive por meios eletronicos de acesso
publico, das prestagdes de contas, relatorios de gestdo, avaliagdes dos conselhos
de satde e a realizagdo de audiéncias publicas durante o processo de elaboragao e
discussdo do Plano Plurianual (PPA), do plano de satide e do or¢amento anual.

A extingdo da CPME em dezembro de 2007, trouxe dificuldades politicas
inesperadas para a regulamenta¢do da EC n° 29. Desta forma, ainda que haja
relativo consenso no Poder Legislativo a respeito da necessidade de recursos
adicionais para o SUS, o mesmo nao pode ser dito a respeito da criacao de uma
nova fonte de recursos para atender a essa necessidade.

2.4.3. O Estado regulador

Regulacdo: conceitos, formas e alcance

A Politica de Regulagdo, proposta no primeiro semestre de 2006, define a
regulagdo estatal na satide como a atuagao do Estado “sobre os rumos da produgio
de bens e servicos de satide, por meio de regulamentagdes e das agdes que assegurem
o cumprimento destas”. Portanto, a regulagdo estatal sempre serd exercida por uma
esfera de governo (federal, estadual e municipal), constituindo-se em uma das fungoes
da gestdo de sistemas de saide (MENDONCA; MORAES; REIS, 2006, p. 38).

Assim, o objetivo principal da politica seria a implantagdo de agdes que
regulem todos os prestadores, publicos e privados, buscando uma produgao
eficiente, eficaz e efetiva das agdes de satde (idem, p. 57).

Ous seja, de acordo com a politica nacional, a regulagdo nao se restringiria
ao mercado, mas abrangeria todos os prestadores, publicos e privados, e o objetivo
nao seria somente a busca da eficiéncia economica, mas, também, a eficacia e
a efetividade das a¢oes de saude.

Como visto anteriormente, o sistema de satde brasileiro tem uma configuragao
multifacetada, historicamente determinada, com larga participagdo do setor privado
na provisao de servicos, na produc¢ao de insumos e produtos e no financiamento do
setor. Entretanto, nos tltimos anos, tem-se observado um aumento da participagio
do setor publico tanto na provisao direta quanto no financiamento.

Tendo presente essas caracteristicas, o sistema comporta regulagdes
especificas, entre as quais se destacam a da saide suplementar e do proprio SUS.
Ademais, tem-se mostrado cada vez mais importante a regulacao da incorporagao
tecnologica, particularmente de medicamentos, materiais e equipamentos. Como




serdo explicitadas a seguir, as acoes de regulagdo foram organizadas de forma
separada, mas a interagao e inter-relagdo entre os diversos segmentos sugerem
a importancia de uma agado regulatdria mais sistémica, inclusive abrangendo a
chamada medicina liberal.

Regulando os subsistemas de satude

Regulagao no SUS - A regulamentagdo infraconstitucional do SUS tem
inicio com a Lei n° 8.080 e a Lei n° 8.142, de 1990, tendo continuidade nas
normas operacionais (NOB/SUS/1991, NOB/SUS/1993, NOB/SUS/1996, Noas/
SUS/2001 e a Noas/SUS/2002) e, a partir de 2006, nos Pactos de Gestao. Esse
complexo normativo tem como foco principal a questdo da descentralizagdo da
gestdo, a participacdo dos recursos federais no SUS, a defini¢ao de programas
estratégicos e, mais recentemente, uma melhor definigao das responsabilidades
dos entes federativos e das metas do sistema.

Nao obstante o seu carater abrangente, o conceito de regulagéo, ao longo da
implementac¢ao do SUS, ganhou diferentes conotagdes, mas com dominancia da
preocupagdo mais precipua com a regulagdo da assisténcia a saiide, particularmente
com respeito ao acesso. Reconhece-se que assegurar um atendimento integral
e eqiiitativo depende da iniciativa reguladora do estado quanto a localizagao,
ao dimensionamento e a operac¢ao de servicos publicos e privados, e com que
padrao de qualidade devem ser prestados.

No caso do setor publico, os instrumentos para a localizacao e o dimen-
sionamento dos servigos seriam as Programagdes Pactuadas e Integradas (PPI),
os Planos Diretores de Regionalizagao (PDR) e os diversos pactos intergestores.
Contudo, essa forma de regulacao “nem sempre foi feita com critérios racionais
de distribui¢ao dos equipamentos sanitarios, gerando um quadro de enorme
heterogeneidade e profundas desigualdades nas possibilidades de acesso da
populagdo entre varias regides” (SANTOS; ESCODA, 2004).

Ainda que a discussdo sobre a regulagdo da assisténcia tenha ganhado maior
destaque a partir de 2001, varios instrumentos reguladores dessa area vém sendo
implementados ao longo dos anos, antes mesmo do inicio da implementagao
do SUS. Herdada da medicina previdenciaria, a tabela de procedimentos e os
mecanismos de pagamento que remuneram prestadores de servigos de satde,
por exemplo, tém sido dois dos mais importantes instrumentos indutores de
agoes e servigos de saude ao definirem os procedimentos a serem financiados
e respectivos valores (SANTOS; MERHY, 2006, p. 34). Mais recentemente, por
meio de incentivos financeiros, tem-se estimulado a constituicdo de equipes



de satide da familia, buscando reorientar o modelo de atengdo. A regulagao do
acesso, por sua vez, tem na proposta de criagdo dos complexos reguladores,
analisada mais adiante no topico que trata do acesso a atengdo secundaria e
terciaria, uma das medidas mais importantes.

Regulando a satide suplementar — A assisténcia a saude intermediada
por empresas de planos e seguros de saude, esta presente no Brasil ha mais de
70 anos.?® Porém, o crescimento desse subsistema de satde, denominado saude
suplementar, ao longo da década de 1990, ocasionou uma pressdo maior para
que o segmento fosse melhor regulamentado (ALMEIDA, 1998; MACERA;
SAINTIVE, 2004; PEREIRA, 2003).

A demanda por uma regula¢ao mais sistematica da saude suplementar
surgiu, sobretudo, da pressao dos usuarios e de 6rgaos de defesa do consumidor
que reclamavam das decisdes unilaterais das empresas de planos e seguros de
saude, particularmente em relacao ao aumento de pregos, restricdao de cobertura,
imposicdo de caréncias e rescisdo imotivada de contrato. Ao ganhar espaco na
midia, essas queixas passaram a ser motivo de preocupacao da classe politica.”

A Lein®9.656/1998, primeiro ato regulatdrio mais completo do segmento,
criou o Conselho de Satide Suplementar (Consu).? Esse drgao, que antecedeu a
Agéncia Nacional de Satide Suplementar (ANS), tinha a competéncia de regular
a assisténcia a saude provida por meio de planos e seguros de satde. A referida
lei institui, no ambito do Consu, como 6rgao consultivo, a Camara de Saude
Suplementar (CSS),” de modo a garantir a participa¢ao de representantes de
empresas, consumidores e profissionais. A regulacao econdmica, no entanto,
permanecia no ambito do Ministério da Fazenda (MF), por meio do Conselho

26 A partir da anilise de outros trabalhos, Carvalho e Cecilio (2007) afirmam que “as empresas de autogestoes em
saude foram criadas a partir da década de 1930, as medicinas de grupo em 1956, no rastro da industrializa¢ao do
ABC paulista, as cooperativas médicas (UNIMED) em 1967, como resposta ao surgimento dos grupos médicos e
que o seguro satde, embora legalizado desde 1966, s6 foi regulamentado a partir de 1977”.

27 “A aprovagdo da Lei n® 9.656/98 foi fruto da articulagdo dos movimentos dos consumidores de planos de satde,
dos portadores de patologia e dos médicos que se sentiam ameagados. Os primeiros, em relagao aos seus direitos
de assisténcia, os ultimos, em relagdo a sua autonomia profissional, tendo em vista a racionalizagdo crescente das
praticas das operadoras, atuando na légica do mercado”. (Idem, ibidem).

28 Composto pelos Ministros Chefe da Casa Civil da Presidéncia da Republica (que preside o Conselho), da Fazenda,
da Saude, da Justi¢a e do Planejamento, Or¢amento e Gestdo e contando com a participagao do presidente da
ANS.

29 Criada pela Lei n° 9656, de 3 de junho de 1998 e alterada pela Medida Proviséria (MP) n° 1685-4, de 27 de
setembro de 1998.




Nacional de Seguros Privados (CNSP) e da Superintendéncia de Seguros
Privados (Susep).

Contudo, esse modelo regulatdrio, no qual um ministério (MF) era
responsavel pela regulacdo economica e o outro (MS) pela regulagao da assisténcia
a saude, mostrou-se limitado. Por pressoes diversas, sobretudo do proprio MS,
buscou-se entao unificar a regulagao em um tnico 6rgao. A solugao encontrada
foia criagdo da ANS (Lein®9.961/2000), como autarquia vinculada ao MS, mas
com autonomia administrativa, financeira e politica.

A ANS procura reduzir problemas de assimetria de informagao que
limitem a concorréncia, impedir aumentos abusivos de precos e resolver questdes
relacionadas aos riscos.

Para reduzir a assimetria de informagao, a agéncia tem buscado ampliar
seu conhecimento do mercado, tanto em termos da obtencao de informagoes
economico-financeiras, quanto sobre os produtos comercializados pelas opera-
doras de planos e seguros. A recente criagdo de um indice de qualificagdo das
operadoras, de modo a ajudar os consumidores na afericdo dos produtos que
lhes sao oferecidos, é um dos resultados dessa estratégia.

No tocante a cobertura assistencial, a Lei n° 9.656/1998 eliminou algumas
restricdes e definiu um rol de coberturas obrigatdrias. A aplicabilidade dessa
lei, no entanto, ficou limitada, por decisao do Supremo Tribunal Federal (STF),
aos planos contratados depois de janeiro de 1999.%

Na regulagdo sobre precos, por sua vez, a legislagdo estabeleceu a dife-
renciagdo de reajuste para contratos individuais e coletivos. Os primeiros
seriam controlados pela ANS. Nos planos coletivos, os reajustes sdo livremente
negociados entre as partes, cabendo a ANS monitora-los ou acompanha-los.
Em 2006, 70,5% dos beneficiarios estavam vinculados a planos coletivos e, no
total, individuais novos respondiam por 23,7%. Considerando que a ANS nao
regula os precos dos contratos coletivos e para os contratos individuais novos
ou adaptados segue uma regra de reajuste que leva em consideragao os reajustes
dos planos coletivos, pode-se dizer que seu papel ou poder de regular preco é
bastante restrito.

30 Segundo dados da ANS, em 2000, dos cerca de 34 milhoes de vinculos a planos e seguros de satde, quase 70%
pertenciam a planos antigos. Em 2007, essa relagdo se inverte: 70% dos 45 milhdes de vinculos ja estavam ligados
a planos novos. Em parte, isso se deve a suspensao da comercializa¢do dos planos antigos pelas empresas. Além
disso, em 2003, a ANS langou o Programa de Incentivo a Adaptagao de Contratos, que incentivava as pessoas a
migrarem de planos antigos para planos novos.



Quanto as praticas anticoncorrenciais, o papel da ANS tem sido o de
monitorar o setor. Cabe destacar, contudo, que a regulagdo da ANS, com exigéncia
de 100% de garantias financeiras para as novas empresas, criando uma barreira a
entrada, associada a0 acompanhamento do desempenho econdmico-financeiro,
com intervengao e, em alguns casos, liquidagao de determinadas carteiras, pode,
em si, ser um fator que leve a uma concentra¢ao maior de mercado.”

Outro aspecto importante, mesmo que pouco relacionado com as falhas
de mercado, refere-se a relacao entre a satide suplementar e o SUS. Scheffer e
Bahia (2005, apud OCKE-REIS, 2006, p. 272-273) resumem essa questio nos
seguintes termos:

“(...) paraalegislacdo, as relagdes entre os recursos publicos com planos de satide se
resumem ao ressarcimento ao SUS, toda vez que o usudrio ¢ atendido em hospital
publico. (...) Mas o fato ¢ que as relagdes ptiblico-privado nao reguladas estendem-se
ao atendimento, pelo SUS, da cobertura excluida pela saude suplementar; a compra
de planos privados para funciondrios publicos; a renuncia fiscal; as isengdes tribu-
tarias das filantrépicas e cooperativas; ao cotidiano e as praticas dos profissionais
de saude duplamente filiados; a defesa dos interesses de médicos-empresarios
e fornecedores de insumos; a incorporagao irracional de tecnologia, somados a
outros detalhes — a exemplo do grande niimero de secretarios municipais de saude
e liderancas do movimento médico pertencentes aos quadros das cooperativas
meédicas e operadoras(...)”

Em sintese, mesmo se considerando os avancos obtidos na regulacao da
saude suplementar, ainda ha muito a ser feito em relacao a atuagdo do Estado
a nesse segmento, tanto na busca de eficiéncia economica e efetividade, como
nas relacoes entre esse subsistema e o SUS.

Incorporagao de tecnologias e precos de medicamentos

Incorporagao de tecnologias — Tecnologias em satde incluem medica-
mentos, equipamentos, técnicas e procedimentos médicos, bem como outros
recursos por meio dos quais a assisténcia médico-hospitalar e sanitaria é prestada
a populacgao.”

31 Em 2006, 0,6% das operadoras detinham quase 1/4 (21%) dos beneficidrios de planos privados de assisténcia
médica (ANS, 2006). Contudo, para afirmar que essas empresas tenham poder de mercado, dependeria de
outros fatores como: a) ndo mobilidade dos beneficidrios entre operadoras; b) segmentagio de mercados; e c)
diferenciagdo de produtos, entre outros. Com a existéncia de caréncia para utilizagdo de determinados servigos,
pode-se dizer que ndo ha perfeita mobilidade do beneficidrio entre operadoras. Ha poucas andlises com relagdo
aos outros aspectos, mas pode-se, no minimo, levantar a suspeita de que, pelo menos em ambito nacional,
algumas empresas tenham poder de mercado podendo determinar pregos (ver OCKE-REIS, 2007).

32 Definigdo da Portaria n° 2.510/GM, de 19 de dezembro de 2005.




Em uma assisténcia cada vez mais especializada, procedimentos e insumos de
ponta sao, muitas vezes, incorporados ao sistema de satide sem que seus beneficios
tenham sido avaliados de forma mais consistente, inclusive em relagio ao seu custo/
efetividade. Além disso, o impacto das novas tecnologias é potencializado em fungido
de outros fatores, tais como: a) o modelo de atencio a saude, ainda muito voltado
para o tratamento da doenca e, por isso, com baixa prioridade para a promogio da
saude e prevengao das doengas; b) a forga de penetragao dos meios de comunicagio de
massa (midia em geral) que, no seu papel legitimo, divulgam novidades tecnoldgicas
muitas vezes ainda nao autorizadas para o mercado nacional e, em muitos casos,
novidades que ainda nem mesmo tiveram comprovada sua eficacia e seguranga em
seus paises de origem; e ¢) o alto poder de indugdo do profissional médico para o
uso de recursos de diagnosticos e terapéuticos avangados.

Dada a relevancia da questdo da incorporagao tecnoldgica, algumas
iniciativas vém sendo adotadas pelo governo, como a criagao, em 2003, do Grupo
de Trabalho Permanente em Avaliacdo Tecnoldgica em Saude, vinculado ao
Conselho de Ciéncia, Tecnologia e Inovagdo do MS, com o objetivo de definir as
prioridades para estudos nessa drea. Ainda nesse processo de institucionalizagao,
foi criada a Comissao para Incorporagao de Tecnologias do MS que “tem como
missao deliberar sobre solicitagdes de incorporagao de tecnologias, andlise de
tecnologias em uso, revisio e mudangas de protocolos em consonancia com
as necessidades sociais em satude e de gestao do SUS e na Satude Suplementar”
(Portaria GM/MS 3.223, de 28 de Dezembro de 2006).

Precos de medicamentos — As estratégias tradicionais para lidar com
precos no mercado farmacéutico contemplam dois grandes grupos de agdes:
a) as que fortalecem o poder de barganha do comprador, entre as quais a mais
importante ¢ a criagdo de sistemas publico e/ou privado de financiamento; e
b) as que objetivam a redugdo dos precos por meio de mecanismos capazes
de compensar, reduzir ou suprimir as falhas de mercado, introduzindo maior
concorréncia, associados a politicas ativas sobre os pregos e/ou margens de lucro
(BERNARDO, 2003, p. 7).

No primeiro caso, o Estado atua indiretamente sobre os precos utilizando-se
do poder de comprador. Apesar do grande poder de compra do sistema publico,
essa atua¢ao ainda tem sido incipiente, principalmente quando comparada com
outros paises de sistemas de satide de acesso universal. A aloca¢ao de recursos
para a assisténcia farmacéutica passou de 4,07% em 1995, para 7,66% dos gastos
do MS com agdes e servigos publicos de satde em 2005. Os gastos com medica-
mentos para programas especificos (Aids e doengas cronicas ndo-transmissiveis)



e os chamados medicamentos excepcionais,” tém aumentado, especialmente,
ndo sé porque esses insumos sdo mais caros, mas porque os grupos de interesse
dessas areas — movimentos sociais, Organizagoes Nao Governamentais (ONGs)
de portadores de patologias — exercem forte pressdo em defesa de seus direitos
(CONASS, 2007).**

No segundo caso, a introdugdo dos genéricos, em 1999 (Lei n° 9.787),
provocou um aumento da concorréncia, e essa talvez tenha sido a mais importante
medida regulatéria até entdo tomada com vistas a redugao de precos de insumos
criticos no campo da saude. Vieira e Zucchi (2006) analisando os diferenciais
de pregos entre os medicamentos genéricos e os de referéncia argumentam que
0S primeiros:

“(...) foram introduzidos, em média, com precos 40% menores do que os medi-
camentos de referéncia e esta diferenga tendeu a aumentar ao longo do tempo.
Comparando a diferenga de prego do genérico em relagio ao seu medicamento

de referéncia observou-se aumento de 68% nos quatro anos seguintes ao seu
langamento”.

Outro mecanismo de regulacdo de precos passa pela via tributaria. Em
2001, por exemplo, os medicamentos de uso continuado e os antiinfecciosos —
inclusive antibiéticos — foram desonerados do PIS/Cofins (Lei n® 10.147).

O MS tem buscado aumentar o conhecimento dos grandes compradores
- particularmente gestores publicos das trés esferas de governo - sobre os
precos de mercado (via Banco de Pregos em Satude, administrado pelo MS, por
exemplo). Contudo, as informagdes que alimentam esse banco de precos sdo
voluntdrias e usadas apenas como indicativo dos pre¢os, ndo se constituindo
referéncia obrigatoria para aquisi¢oes.

2.4.4 0 Estado provedor

Para proporcionar agdes e servicos de saude a populagéo, o Estado pode
organizar essa provisao de diversas formas, de acordo com diferentes modelos

33 Hormonios para crescimento, medicamentos para distirbios de coagulagdo sanguinea etc, em geral de alto
custo.

34 Mais recentemente o governo tem procurado facilitar o acesso a medicamentos por meio do programa Farmécia
Popular. No programa Farmacia Popular 1, a Fundagdo Oswaldo Cruz (Fiocruz), uma das executoras do
programa, seria responsavel por adquirir os medicamentos de laboratérios farmacéuticos publicos ou do setor
privado e disponibiliza-los nas farmdcias populares a prego de custo para a populagao. Em 2006 o governo criou o
Farmacia Popular 2, que consiste em cadastrar farmdcias da rede comercial para a venda de alguns medicamentos
selecionados (para hipertensao e diabetes) a pregos subsidiados.




assistenciais e com distintas composi¢des de prestadores. Assim, a discussao do
Estado provedor no Brasil procura explicitar como essa provisao, particularmente
a médico-assistencial, esta organizada, quem participa e como o Estado busca
assegurar que o modelo proposto seja implementado.

Modelo assistencial

O modelo assistencial pode ser compreendido como a forma de produgao
e distribuicdo dos bens e servicos de saude, isto é, seu provimento, numa
dada area e num determinado tempo, para uma dada populagio (ALMEIDA;
CASTRO; VIEIRA, 1998). O modelo em implantagido no SUS estd ancorado nos
principios da regionalizagdo e hierarquizagdo dos servigos, sendo usualmente
representado como uma pirdmide® em que a base corresponde aos servigos de
atengdo primaria e o topo aos de alta complexidade.

As principais criticas ao modelo assistencial vigente no Brasil até o
inicio da década de 1990 incluiam: a) a fragmentacgdo do cuidado centrado em
hospitais e procedimentos pontuais; b) a orientagao voltada para o atendimento
da demanda espontdnea e das condi¢des agudas; e ¢) a baixa prioridade para as
acoes de promocdo da saude e prevencdo de doengas.

Desde entdo inumeras mudancas positivas foram introduzidas sem
corrigir, porém, todos os problemas: expandiu-se a atengao basica de saude, mas
aarticulag¢ao desse nivel de atengdo com os demais (média e alta complexidade)
persiste como problema. A promog¢do da saide e a prevencao de doencas
estdo tendo maior espago, mas a mudanca do perfil epidemioldgico, com a
progressiva predominancia de doengas cronicas, requer uma nova forma de
organizagdo/provisao dos servigos de saude. Finalmente, para alguns agravos,
a acdo intersetorial requerida ainda é insuficiente.

A atengao basica e o papel do Programa de Satide da Familia (PSF) - A
estratégia para mudanc¢a de modelo, como resposta as diretrizes constitucio-
nais de universalidade e integralidade, enfatiza o fortalecimento da atengéo

35 “Na sua ampla base, estaria localizado um conjunto de unidades de satde, responsaveis pela atengdo primdria a grupos
populacionais situados em suas areas de cobertura (...) uma verdadeira “porta de entrada” para os niveis superiores de maior
complexidade tecnoldgica do sistema de saude. Na parte intermedidria da pirdmide estariam localizados os servigos ditos de
atengdo secundaria, basicamente os servigos ambulatoriais com suas especialidades clinicas e cirurgicas, o conjunto de servigos
de apoio diagndstico e terapéutico, alguns servigos de atendimento de urgéncia e emergéncia e os hospitais gerais, normalmente
pensados como sendo hospitais distritais. O topo da piramide, finalmente, estaria ocupado pelos servigos hospitalares de maior
complexidade, tendo no seu vértice os hospitais tercidrios ou quaternarios, de carater regional, estadual ou, até mesmo, nacional
(...) haveria um fluxo ordenado de pacientes tanto de baixo para cima como de cima para baixo, realizado através dos mecanismos
de referéncia e contra-referéncia, de forma que as necessidades de assisténcia das pessoas fossem trabalhadas nos espagos
tecnolégicos adequados” (CECILIO, 2007).



primadria, preconizando como atributos fundamentais deste nivel, a sua defini¢ao
como servi¢o de primeiro contato ou porta de entrada do sistema de satde,
a responsabilidade em desenvolver agdes de promocio e prevencio da satde,
de prestar atencao a maior parte das necessidades de saude e a atribuicdo de
filtrar o acesso aos outros niveis de atencao.

A partir de 1994, os esfor¢os, programas e investimentos publicos passaram
a dar prioridade a aten¢ao basica, com a adog¢ao do PSF, por meio de incentivos
financeiros especificos e da criagao de mecanismos de transferéncia de recursos
federais calculados com base no numero de habitantes de cada municipio - per
capita (ESCOREL et al., 2007).

Inicialmente voltado para estender a cobertura assistencial em areas de maior
risco social, o PSF aos poucos adquiriu centralidade na agenda governamental.
E, desde 1999, passou a ser considerado pelo MS estratégia estruturante dos
sistemas municipais de saude, com vistas a reorientar o modelo assistencial e
imprimir uma nova dinamica na organizagao dos servigos e agdes de saude.*

O PSE, contudo, ainda se mostra débil num ponto vital: o desempenho dos
seus médicos. Para alcancar metas de cobertura e de eficdcia no atendimento
basico, sdo exigidas do médico de familia habilidades distintas daquelas enfatizadas
na maioria dos cursos de medicina. O médico de saude da familia ndo pode se
limitar a um atendimento curativo em fun¢do de uma emergéncia qualquer. Como
membro da equipe do programa, seu papel é pro-ativo: atua na prevencao das
doengas e na promogao da saide comunitaria, mediante atividades comunicativas,
e nas mais diversas agdes técnicas. Espera-se, assim, que os médicos de familia
adotem uma abordagem abrangente dos problemas de saude, incluindo a visao
do impacto desses problemas na comunidade; mantendo um relacionamento
continuo com seus pacientes; e prestando cuidados centrados nao na doenga,
mas na pessoa do paciente e no seu contexto familiar. Infelizmente, o sistema
curricular dos cursos de medicina ainda nao esta orientado para dar uma resposta
adequada a exigéncia de um novo perfil de habilidades dos médicos.?

Essa questdo, contudo, deve ser examinada levando em consideragao as
condi¢oes do mercado de trabalho dos médicos e suas aspiragdes profissionais.

36 De 1999 a 2007, ocorreu um expressivo aumento do nimero de equipes atuantes — de 4.945 para 27.324 -, em um
maior numero de municipios — de 1.646 para 5.125 -, com conseqiiente aumento da populag¢do coberta - de 8,8%
para 46,6% em todas as regides do Brasil - fonte: MS/Departamento de Atengdo Bésica (DAB)/SAS.

37 A experiéncia do PSF tem posto em debate a questdao de como reordenar as estratégias pedagogicas de capacitagao
dos médicos, nao sé na fase de graduagdo, mas também na residéncia médica e nos cursos de especializagao.




Sabe-se que parte consideravel dos médicos que, a cada ano, ingressam no PSF
das secretarias municipais de satde é formada por jovens recém-graduados,
atraidos por uma experiéncia de trabalho desafiadora e que costuma ser bem
remunerada em relagdo a média dos empregos médicos. No entanto, eles véem o
programa apenas como uma etapa de seu desenvolvimento profissional. Passado
algum tempo, saem do PSF em busca de formag¢ao em outra especialidade ou
de outro tipo de fun¢io no sistema privado. E grande, conseqiientemente, a
rotatividade dos médicos no programa, seja por insatisfacao com as condigdes
de trabalho, seja por ndo se sentirem integrantes de uma especialidade médica
plenamente reconhecida e valorizada.

O acesso a aten¢ao secundaria e terciaria — Estudo realizado em 2004
observou que o acesso a aten¢ao secundaria, apesar do crescimento significativo
do PSF e da rede basica, persiste como a grande dificuldade para garantir o
atendimento nas especialidades médicas e para a realizagdo de exames de apoio
diagndstico de média complexidade (ESCOREL et al., 2007).

A procura preferencial pelos servigos de urgéncia é, em geral, atribuida
a incapacidade das equipes de saude da familia ou da rede basica de resolver
grande parte dos problemas que afligem a populagao, quer seja por meio das
atividades que desenvolvem, quer seja referenciando oportunamente os que
necessitam a outras unidades assistenciais.

Tal desarticulagdo é exacerbada pela insuficiéncia ou inadequagao da
oferta de servicos de média complexidade, decorrentes em grande parte do
subfinanciamento deste nivel de atencdo. Mas nédo ¢é so isso: estudo realizado
por técnicos do MS em 2006 evidenciou a concentragio espacial das consultas
especializadas, quando comparada aos pardmetros assistenciais de cobertura
adotados como referéncia para a programacao assistencial.’®

A pesquisa A satide na opinido dos brasileiros realizada pelo Instituto Vox
Populi em 2003, por iniciativa do Conselho Nacional de Secretérios de Saude
Conass e com o0 apoio do MS, mostrou que a principal dificuldade apontada pela
populacdo no atendimento provido pelo SUS é o tempo de espera para realizagdo
de procedimentos. Essa demora é percebida também através de reclamagoes sobre

“falta de profissionais” e de sugestoes como “contratar mais médicos”, “construir

38 De acordo com estudo realizado por André Bonifacio (MS/SE/DAD); Cristina Amaral (MS/GAB); Lucia
Queiroz (MS/SAS/NAEM); Roberto Esteves (UNICAMP/FCM/DMPS) e Sérgio Gaudéncio (MS/GAB/AISA),
16,1% do total de municipios com mais de 25 mil habitantes ndo ofereceram, em 2005, nenhuma consulta em
sete especialidades selecionadas pelo grupo - cardiologia, endocrinologia, nefrologia, dermatologia, neurologia,
oftalmologia e ortopedia, sendo poucos os que registraram servi¢os em todas elas.



mais hospitais e postos”, “equipar hospitais e postos de satide”. Nada indica que
essa percepcao tenha se alterado nos ultimos quatro anos. Segundo a pesquisa,
cerca de 67 % dos entrevistados que foram a algum estabelecimento do SUS
apontaram o tempo de espera (para obter consultas, exames, internagdes e outros
servi¢os) como o principal problema que enfrentaram no sistema publico de
saude. A magnitude dessa questdo ¢ de tal ordem para o usuario que o segundo
problema (tratamento descortés ou desrespeitoso) foi de apenas 5% da “soma
ponderada das respostas (multiplas) espontaneas” (CONASS, 2003).

O SUS, infelizmente, ndo monitora de forma sistematica os prazos de espera
para internagdes, consultas ou exames, e nem o tamanho das filas*® para esses
procedimentos, salvo no caso de transplantes de 6rgaos. Ao contrario, a experiéncia
internacional sobre filas em satde é bastante expressiva e amplamente divulgada.
Como também o ¢ a investigacdo de carater tedrico, gerencial e empirico para
compreender e tratar este problema,® Australia, Canada, Inglaterra e Estados
Unidos (esse ultimo pais, no que se refere aos transplantes), por exemplo, oferecem
na internet dados bastante detalhados sobre as filas de espera, que permitem ao
cidadao comum acompanhar, por exemplo, quantas pessoas, e por quanto tempo,
estariam esperando por um determinado tipo de cirurgia, em uma determinada
area do seu territorio, ou em determinada instancia do sistema de saude.

A auséncia de dados oficiais abrangentes para o Brasil sobre filas de espera
pode ser suprida por alguns estudos realizados no Ipea, visando estimar, entre
outros parametros relacionados com as filas, os tempos de espera para alguns
procedimentos selecionados - internagdes e transplantes (MARINHO, 2004);
transplantes (MARINHO, 2006); e gravidez, parto e puerpério (MARINHO;
CARDOSO, 2006). Os resultados dos estudos citados demonstram, de um modo
geral, que os tempos de espera nas filas do SUS sao elevados. Para os transplantes,
com exce¢do do coragdo, todos os prazos sdo superiores a um ano, podendo
chegar a mais de cinco anos para rim.

A discussao em torno da garantia de atendimento em todos os niveis de
servicos envolve, entre outros elementos, a regulagao do acesso. No SUS essa
regulacao tem como uma de suas principais estratégias a criacao de complexos

39 A fila ndo se limita a uma fila de espera (waiting line) no sentido de agendamento para atendimento posterior,
com espera fora do sistema, mas, pelo contrério, implica a presenga fisica (queuing) do paciente, freqiientemente
em condigdes precarias, em macas ou leitos improvisados, situagdo particularmente perversa no caso de pacientes
graves, criangas e idosos.

40 Uma visao geral inicial tedrica sobre o tema encontra-se em Cullis, Jones e Propper (2000).




reguladores,* que devem se organizar a partir da articulagdo e integracao de
centrais de atengao pré-hospitalar e de urgéncias, centrais de internagao, centrais
de consultas e centrais de servicos de apoio diagndstico e terapéutico. Todos
esses instrumentos, bem como dos diversos sistemas logisticos, quando for o
caso, devem ter como referéncia a PP1.*

A regulacao do acesso em municipios com mais de 100 mil habitantes

Levantamento realizado pela Coordenacdo de Regulacao e Avaliacdo do Departamento de Regulacdo, Controle e
Avaliacao do MS, em agosto de 2005, entre os municipios com mais de 100 mil habitantes, reportou, entre outros,
os sequintes achados:

al apenas 38% dos municipios com mais de 100 mil habitantes tinham processos de regulacdo do acesso estrutu-
rados ou em estruturacao e, na maioria dos casos, restritos a centrais de busca ativa de vagas;

b] dos municipios com mais de 250 mil habitantes, 41,8% possuiam Centrais de Regulacdo para internacdes eletivas
e 56,7% para internagées de urgéncia, embora nem todas estivessem informatizadas;

c] desses municipios, 70,1% possuiam Centrais de Marcacdo de Consultas Especializadas e 59,7% de exames e
outros procedimentos de apoio diagnéstico e terapéutico; e

d] dos municipios com mais de 100 mil habitantes, 50,7% possuiam ou estavam elaborando projetos com vistas a
implantacao de protocolos assistenciais.

Organizacao de redes — A percepgao dos problemas citados anteriormente,
relacionados a atencdo basica e ao acesso aos servigos de média e alta complexi-
dade, bem como a mudanga do perfil epidemioldgico do pais, tém estimulado
a busca de novos modelos organizacionais da rede de servicos de saude.

No caso da mudanga do perfil epidemiolégico, um dos primeiros aspectos
a ser considerado é a predominéncia relativa das condi¢des cronicas entre as
causas de adoecimento no Brasil, compativel com a propor¢do cada vez maior
de idosos na populagao. Condi¢des cronicas demandam cuidados por tempo
prolongado, envolvendo profissionais de diferentes especialidades e diversos tipos
de estabelecimentos - clinicas, hospitais, outras unidades para apoio diagnostico
e terapéutico. O modelo assistencial hoje prevalente nao esta estruturado de
forma a prover todos esses servigos de forma articulada e oportuna, prestando-se
melhor a atengdo a casos agudos, de curta duragao e de abordagens dependentes
de pequena variedade de recursos.

Para fazer frente a essas quest()es, tornam-se cada vez mais recorrentes as
propostas de organizagao e regulacao de redes assistenciais. No mundo inteiro,

41 “Os complexos reguladores podem ter abrangéncia intramunicipal, municipal, micro ou macrorregional, estadual
ou nacional, devendo esta abrangéncia e respectiva gestao, serem pactuadas em processo democratico e solidario,
entre as trés esferas de gestdo do SUS” (MS, 2006).

42 Estabelecida pela Norma Operacional Béasica do SUS (NOB/SUS) n° 1, de 1996.



a estruturagdo de redes tem sido a estratégia para organizar servigos de satude
de maneira racional e efetiva. Em 2005 e 2006, este conceito foi trabalhado pelo
MS e traduzido em uma série de portarias relacionadas a dreas tidas como de
alta complexidade (cardiologia, nefrologia, oncologia etc.), tendo em comum o
estabelecimento de critérios para cadastramento de unidades, segundo quanti-
tativos populacionais e tipos de procedimentos a serem por elas realizados. A
percepcao de técnicos das secretarias de saide é de que o potencial estruturante
desta abordagem ficou limitado por sua desvinculagdo da atengdo primaria e
da auséncia de referéncia territorial.

Concomitantemente, outros conceitos para a organizagao de redes de
atengdo vém sendo elaborados e trabalhados em outras instancias e instituigoes,*
com a finalidade de: a) garantir o acesso efetivo aos servigos; b) incorporar a
resolutividade como atributo da rede de servicos e nio mais de um estabeleci-
mento ou de um nivel de atengdo; e ¢) reposicionar o usudrio, que passa a ser
o foco principal do sistema.

Nos novos conceitos de rede de aten¢ao ha a exigéncia de uma combi-
nagdo de economia de escala, qualidade e acesso a servigos de satde, com
territorios sanitarios e niveis de atencdo. E enfatizada também a estruturacio
de “sistemas logisticos”, tais como sistemas para aquisi¢do e dispensa de
medicamentos, sistemas de informacao, sistemas de transporte; e de “sistemas
de gestao”, designagao genérica que envolve, entre outros, protocolos clinicos,
linhas de cuidado, planejamento e regulacao assistencial (regulagdo de acesso,
contratualizagdo e controle).

Formas de provisao — Além das questdes discutidas anteriormente,
as especificidades e dificuldades do modelo assistencial estdo relacionadas
ao formato institucional e organizacional das unidades da rede de servicos,
particularmente as hospitalares, e de como os gestores do SUS se relacionam
com essas unidades.

No caso brasileiro, o Estado prové servigos médico-hospitalares direta e
indiretamente. Na modalidade direta os servigos sdo proporcionados a populacao
por unidades ambulatoriais e hospitalares que pertencem a administragdo ptblica
de qualquer das esferas de governo da federagdo. Por sua vez, a modalidade

43 O Conass, por exemplo, propds a adogao do seguinte conceito de “rede de aten¢ao’, qual seja, “a organizagao horizontal
de servigos de satde, com o centro de comunicagéo na atengdo primaria a saiide, que permite prestar uma assisténcia
continua a determinada populagdo — no tempo certo, no lugar certo, com o custo certo e com a qualidade certa - e
que se responsabiliza pelos resultados sanitérios e econdmicos relativos a essa populagao” (Conceito elaborado por
Eugénio Vilaga Mendes, apresentado na Oficina de Trabalho do Conass, em setembro de 2006).




indireta abrange os servicos oferecidos por entidades privadas que mantém
convénios ou contratos com o gestor publico de satde, ja que o setor privado
detém a maior parte da oferta, principalmente na area hospitalar.

Em 2005, o setor privado como um todo operou 57,6% dos cerca de 330
mil leitos disponiveis para o SUS.** O segmento privado sem fins lucrativos
contribuiu com 37,2% do total de leitos, enquanto o segmento com fins lucrativos
teve uma participagdo bem menor, 20,4%. A participagao publica, 42,4% do total,
¢ compartilhada entre a Unido (4,1% dos leitos), estados (17,6% dos leitos) e
municipios (20,7% dos leitos).*

Desde o inicio do processo de implementagdo do SUS, o numero absoluto
de leitos para internagdo (disponiveis ou nao ao SUS) vem decrescendo no
setor privado e aumentando no setor publico. Entre 1990 e 2005, houve um
decréscimo de 28% no numero de leitos do setor privado e um aumento 19,3%
no setor publico. Contudo, o setor privado ainda se mantém a frente em termos
da oferta total de leitos: em 2005, de um total de aproximadamente 440 mil
leitos, 66,4% estavam localizados nesse setor, em estabelecimentos com e sem
finalidade lucrativa.

Cabe salientar que a diminui¢do na capacidade instalada de leitos nao
corresponde, necessariamente, a uma diminui¢do da produtividade. Com efeito, o
setor hospitalar vem passando por uma espécie de “reestruturagao produtiva’, em
que a diminui¢ao do niumero absoluto de leitos ¢ acompanhada do crescimento
de sua produtividade, mediante a diminui¢ao do tempo médio de internagao e
da execugdo em ambulatério de procedimentos que antes exigiam internagao.

Para algumas especialidades a redu¢ao do nimero de leitos foi resultante
direta da politica de satide. E o caso, por exemplo, dos leitos psiquiatricos,*

44 A categoria “leitos disponiveis ao SUS” é comumente usada para caracterizar aqueles leitos que podem ser
utilizados por pacientes do SUS. Esta categoria decorre de duas situagdes: a) quando alguns estabelecimentos
publicos (estatais, mas ndo de acesso universal), como, por exemplo, os hospitais das for¢as armadas, alocam
parte de seus leitos para o SUS; e b) nos hospitais privados contratados refere-se aos leitos colocados a disposigao
do SUS, uma vez que geralmente a maior parte é destinada para pacientes de planos de saide e aos que pagam
diretamente pelos servigos prestados.

45 A participagdo privada também pode ser auferida pela propor¢ao de internagdes providas pelo SUS. Em 2005,
57,2% de 11,4 milhdes de internagdes registradas no sistema do MS foram realizadas por entidades privadas.
Os estabelecimentos sem fins lucrativos (conveniados) contribuiram com 39,8% do total de internagdes (4,54
milhdes), enquanto os estabelecimentos com fins lucrativos (contratados) contribuiram com apenas 17,4% (1,99
milhao) de acordo com o Datasus.

46 Assim, entre 1992 e 2002, o numero de leitos de psiquiatria em hospitais contratados pelo SUS diminuiu em quase
40%, passando de 58.499 para 35.946.



visto que a politica de saide passou a enfatizar o atendimento ambulatorial dos
problemas de saide mental. Ja o crescimento da participagdo do setor publico no
numero total de leitos deve-se, sobretudo, a esfera municipal, como conseqiiéncia
do processo de descentralizagao do SUS. Entre 1992 e 2005, o numero de leitos
municipais praticamente duplicou, passando de 35.861 para 70.078 (crescimento
de 95,4%), enquanto o total de leitos do setor publico passou de 135.080 para
148.966, com um crescimento de 10,3%.

Cumpre ressaltar que no setor publico ha quatro vezes mais estabelecimentos
sem interna¢ao (unidades dedicadas unicamente ao atendimento ambulatorial) do
que no setor privado. Segundo dados da Pesquisa de Assisténcia Médico-Sanitaria
(AMS) do IBGE, em 2005, as trés esferas de governo detinham em conjunto 55
mil estabelecimentos desse tipo, enquanto a iniciativa privada detinha apenas
14 mil. Todavia, a oferta privada deve ser maior, pois nas 14 mil unidades nao
estdo incluidos os consultorios médicos isolados, de atividade liberal, que nao
constam do levantamento do IBGE.

Modelos institucionais

O modelo institucional tipico do setor publico no SUS tem sido o da
chamada administragao direta na qual o préprio érgao publico, ministério
ou secretaria de saide oferece servicos assistenciais e preventivos por meio
de unidades que compdem sua estrutura organizacional. Nesse modelo se
enquadra a maior parte das unidades publicas como hospitais, centros e postos
de saude e outros servigos ambulatoriais. O modelo tem sido constantemente
criticado, sobretudo no caso dos hospitais, principalmente por duas de suas
principais caracteristicas: reduzida autonomia gerencial e rigidez de métodos
€ processos.

Conforme pesquisa financiada pelo Banco Mundial, divulgada em
2004/2005," a instancia diretiva das unidades hospitalares publicas realiza fungoes
gerenciais quase simbolicas (COSTA; RIBEIRO, 2004). Entre outras limitagdes
apontadas pelo estudo, os dirigentes de unidades de saide da administracao
direta ndo podem, por iniciativa prépria e/ou com a agilidade necessaria,
gerenciar seus recursos humanos, demitindo e contratando de acordo com a
necessidade da organizagdo, ou definir incentivos para premiar desempenho.
A restrigao alcanga também a gestdo e a negociagdo de outros contratos para
aquisicao de materiais e equipamentos, entre outras competéncias inerentes

47 Estudo comparativo do desempenho de hospitais em regime de organizagao social.




a gestdo. Essa falta de autonomia gerencial e or¢amentaria é um dos maiores
problemas enfrentados pelos dirigentes dessas unidades, confirmada em outro
relatorio do Banco Mundial (WORLD BANK, 2007).

Para corrigir ou, pelo menos, atenuar essa deficiéncia histdrica, foram
criadas no passado modalidades de administra¢ao publica indireta. As mais
antigas sao as autarquias que desfrutam de autonomia patrimonial, financeira,
orcamentaria e imunidade tributaria. Aumentar a eficiéncia do setor publico
foi a motivagdo central para a pletora de modelos institucionais que tiveram
inicio nos anos 1960, consolidaram-se em 1967 com a reforma administrativa
(Decreto-Lei n° 200) e se expandiram nos anos seguintes.

Assim, convivem hoje no setor publico federal, paralelamente a rede de
servicos da administragdo direta de saude, modelos como os de sociedade de
economia mista (Grupo Conceigdo, em Porto Alegre), fundagio (Fiocruz), autarquia
em regime especial, como as agéncias regulatorias - ANS e Agéncia Nacional de
Vigilancia Sanitaria (Anvisa) — e o servigo social auténomo (Rede Sarah).

A despeito do variado menu de modelos, o fato é que administrar com
eficiéncia persiste como um desafio para os gestores das trés esferas de governo.
Para maximiza-la muitos gestores do SUS entendem como indispensavel conferir
maior autonomia as unidades hospitalares. Por sua complexidade técnica e
administrativa ha um consenso de que os hospitais deveriam ter mais liberdade
nao so para gerir seus proprios orcamentos, como também para efetuar certos
tipos de compras e contratar e capacitar recursos humanos. Entretanto, parece
ndo haver consenso quanto a prerrogativa de dispensar quadros excedentes ou
que demonstrem desempenho insuficiente.

Dois outros modelos institucionais que passaram a integrar mais recen-
temente a agenda politica, as organizagdes sociais e a fundagao estatal serdo
tratados a seguir.

As organizagdes sociais — Na segunda metade dos anos 1990, a defesa
de uma administragdo publica gerencial, contraposta ao modelo “burocratico”
tradicional, conduziu, em decorréncia da politica de reforma do Estado, a
proposta de cria¢ao da Organizagdo Social (OS), um tipo de entidade que
adota um estilo gerencial privado, mas que atua sob controle do poder publico
mediante contrato de gestao.

Quando qualificada como OS, uma entidade privada sem fins lucrativos
estara habilitada a receber recursos financeiros e a administrar bens e equipa-
mentos do Estado. Em contrapartida, ela se obrigara a celebrar um contrato



de gestao, pelo qual serao acordadas metas de desempenho que assegurem a
qualidade e a efetividade dos servicos prestados ao publico.*®

Houve um grande esfor¢o por parte do governo da época em implantar a
proposta nos setores educacionais e de saude. Contudo, a idéia foi recebida com
indiferenca pelo Ministério da Educagao (MEC) e, na area de saude, enfrentou
a oposicdo de gestores e trabalhadores que denunciaram a iniciativa como
privatizante. No final da década de 1990, com um formato um pouco diferente,
o modelo de OS acabou sendo adotado pelo governo do Estado de Sao Paulo,
que qualificou uma dezena de entidades sem fins lucrativos para administragdo
de hospitais na periferia da regido metropolitana (IBANEZ et al, 2001).

Os hospitais estaduais incluidos no novo regime foram colocados sob a
gestdo de OSs e metas de desempenho foram fixadas no contrato de gestao.*” A Lei
Complementar n° 846, de 4 de junho de 1998, que criou o regime na administragdo
publica de Sao Paulo, trata a relagdo com a OS como uma parceria semelhante
a que o SUS mantém em seus convénios com entidades sem fins lucrativos e
dispensa o gestor da necessidade de licitagao (mas preceitua a divulgacdo a todos
os interessados).”® A caracterizagao juridica das OSs paulistas ¢ a de entidades
privadas que prestam servicos sob incentivo publico, de acordo com os principios
que regem o SUS, conforme determinado no contrato de gestao.

As OSs realizam com o SUS uma “parceria completa” de servicos, com
base fundamentalmente em patriménio publico, posto a disposi¢ao da entidade
em regime de comodato.”’ Ndo representam, portanto, uma modalidade
institucional de media¢do de méao-de-obra, mas sim uma delegacao efetiva
de poder e de recursos para a realizagdo de cuidados de saude completos,
em hospitais e outras unidades. Dessa forma, funcionam nas mesmas bases
técnicas dos demais agentes contratados e conveniados do SUS, mas tém a
particularidade de uma gestao monitorada de acordo com metas e indicadores.
Uma restri¢do importante, no caso de Sao Paulo, é a impossibilidade de a OS
atender pacientes privados (planos de saude e particulares), o que elimina o

48 Mare (1997, p. 14).

49 As entidades foram selecionadas com base numa convocagdo publica, sendo delas exigida a comprovagao de
experiéncia de, no minimo, cinco anos na drea de gestdo hospitalar.

50 A legislagdo federal vigente j& admitia essa excegdo da necessidade de licitagdo para vincular a OS a um contrato
de gestdo (artigo 24, XXIV, da Lei n® 9.648, de 27 de maio de 1998, que alterou a Lei n® 9.666, de 21 de junho de
1993).

51 A cessdo de recursos humanos previstos nessa lei é facultativa, com algumas restri¢des quanto a remuneragao.




problema da dupla porta, fator ndo desprezivel de discriminagdo no acesso e
de desigualdades na atengdo.

A intenc¢ao de aumentar a eficiéncia de gestdo seria a motivacao central
para ado¢do do modelo da OS em fun¢io de sua maior flexibilidade. Contudo,
o modelo teve uma vantagem adicional: como a parceria ndo caracteriza uma
terceirizagao de forga de trabalho, os recursos publicos que custeiam o contrato
estdo fora dos limites fixados na Lei de Responsabilidade Fiscal, em relagdo aos
gastos diretos com pessoal e com servigos de terceiros.

Entretanto, duas questdes fundamentais devem ser bem estudadas: o grau
de eficiéncia e o nivel de satisfacdo do usudrio que podem ser observados nas
OSs, quando comparados as modalidades diretas de provimento de servigos
de saude pelo Estado e a outras entidades que compdem o setor complementar
do SUS. Aqui o conceito de eficiéncia pode ser tomado no sentido usual que se
propagou num dos slogans da reforma do Estado: “fazer mais com menos’, ou
seja, com menos recursos financeiros, humanos e materiais.

Ha indicios concretos que as OSs fazem mais com menos? Um estudo
realizado por Ibanez et. al. (2001), mostrou que os padrdoes de despesa das
unidades hospitalares sob regime de OS sdo relativamente altos. As receitas
obtidas com internag¢ao, recebidas do SUS (MS) na forma de Autorizagio
de Internagao Hospitalar (AIH), correspondem de 28% a 48% das despesas
globais com cada internacdo. A diferenca é coberta com recursos da secretaria
estadual. Em comparagdo, nos hospitais filantropicos, as receitas provenientes
do SUS cobrem, em geral, mais de 50% das despesas realizadas com internagao.
Segundo o estudo, embora configurado numa avaliagao preliminar, esse dado
“aponta para a preocupagao futura de manutengao do sistema”. Contudo, uma
avaliacdo realizada em 2005 pela Secretaria de Satide do Estado de Sdo Paulo,
comparando 13 hospitais em regime de OS com 13 hospitais da administragao
direta, indicou que os primeiros apresentavam um custo médio por internagao
24% menor. *

52 Atualmente a Secretaria de Satide do Estado de Sdao Paulo opera em regime de OS um numero razoavel de
unidades: 19 hospitais (4.300 leitos), trés ambulatorios e um laboratério de analise clinica. Em 2006, a prefeitura
da capital, inspirada no exemplo estadual, qualificou cinco entidades como OS para operar unidades da rede
municipal do SUS. Por sua vez, os governos de outras unidades federadas, como Bahia, Para e Tocantins, vém
mantendo algumas unidades hospitalares sob o0 mesmo modelo. O Estado da Bahia vem seguindo tanto o
caminho da publicizagdo do modelo federal, quanto o caminho de geréncia privada adotada pelo Estado de Sao
Paulo.



Fundagio estatal — A proposta mais recente para equacionar a cronica
deficiéncia administrativa de recursos humanos e de qualidade dos servigos
prestados pelas unidades publicas é a recriagio do modelo fundacional, com
uma nova marca: fundagdo estatal. As vantagens da inovagdo estariam, a primeira
vista, no fato de esse modelo, ao contrario do original, operar sob contrato de
gestao (cumprimento de metas), mas, supostamente, com liberdade para fixagao
de salarios e maior flexibilidade do que a administra¢ao direta para demitir
quadros improdutivos ou em excesso. Tais prerrogativas estavam presentes
no modelo fundacional antigo, mas, ou foram suprimidas ao longo do tempo
(politica salarial propria, por exemplo) ou ndo foram utilizadas (demissoes).

As caracteristicas institucionais desse novo tipo de entidade prestadora
de servigos publicos sdo: a) personalidade juridica de direito privado, adquirida
mediante atos constitutivos no Registro Civil de Pessoas Juridicas, de acordo
com as normas do Cédigo Civil; b) autonomia gerencial, orgamentdria e finan-
ceira; ¢) patrimonio e receitas proprias; d) integrante da administragdo publica
indireta, vinculado a 6rgao ou entidade do SUS (ou outra drea de servigos nao
exclusivos do Estado); e) contrato de gestao com o 6rgao publico dirigente da
area (metas e indicadores); f) submissdo ao sistema de controle interno de cada
poder federativo; g) receitas constituidas pelas rendas obtidas na prestagao de
servigos e no desenvolvimento de suas atividades (ndo consta do or¢camento do
ente federativo correspondente); 1) recursos humanos regidos pela Consolidagao
das Leis do Trabalho (CLT), sem estabilidade, mas com direito a negociagao
coletiva, sendo assegurada previdéncia complementar; i) concurso publico
para a selecdao de pessoal; e j) obrigatoriedade de obediéncia a um conjunto de
normas de licitagdo publica.

A fundagao estatal é instrumento de acao do Estado, que pode cria-la,
manté-la ou extingui-la, conforme a conveniéncia e o interesse publico. Ela
ndo se desliga da vontade do Estado e goza de autonomia parcial, nos termos
outorgados pela respectiva lei autorizadora, sendo supervisionada por 6rgao da
administracao direta ou entidade da administracao indireta, em cuja area de
competéncia estiver inserida a sua atividade. Sujeita-se, ainda, a fiscaliza¢ao do
sistema de controle interno de cada poder e ao controle externo(MP, 2007).

Como ja acontece com as OSs paulistas e as unidades da administragao
direta, a fundagdo estatal federal s6 podera prestar servicos ao SUS, sendo por
conseguinte vedado reservar leitos e fazer outros atendimentos para planos de
saude e particulares de modo a maximizar suas receitas. Tampouco pode exigir
qualquer complementa¢ao de pagamento na prestagao de servigo previsto dentro
da programagao do SUS. No entanto, nada impede que capte recursos de outras




fontes para financiar atividades como pesquisa e ensino ou que obtenha rendas
extraordindrias na venda de servigos diversos — desde que ndo sejam de atengao a
saude —, como qualquer outra fundagao de direito privado usualmente o faz.”*

A fundagdo podera contar com servidores publicos cedidos. Contudo, a
admissao de novos trabalhadores sera realizada sempre de acordo com o que esta
regulamentado na lei do emprego publico (contratagdo celetista), que obriga a
realizagdo de prova escrita, com ou sem avaliagao de titulos, em conformidade
com a complexidade do emprego a ser exercido.”* De qualquer forma, o fato de
os trabalhadores serem admitidos sob vinculo celetista ndo ird conferir ao gestor
da unidade o direito de demitir sumariamente qualquer um deles, como pode
acontecer numa empresa privada. Serd necessario abrir processo administrativo
para avaliar se hd justa causa para a demissdao. Em relagdo a essa questdo, que
concerne a falta de estabilidade do trabalhador da fundagao estatal, é importante
levar-se em conta que, desde a EC n° 19, o servidor estatutdrio ¢ igualmente
suscetivel de demissao por insuficiéncia de desempenho.

Pactuagio e contratualizacao

No processo de desenvolvimento do SUS, o MS tem procurado implantar
o que pode ser denominado gestao por objetivo. A idéia é promover mudangas
comportamentais, sobretudo entre gestores e gerentes, que contemplem claramente
o alcance de metas e indicadores especificos em cada area assistencial. Também
esta sendo reforcada a prioridade de elaboragdo de planos de a¢ao anuais para
cada nivel de gestdo do SUS.

As palavras-chave desse novo processo de gestao por objetivo sdo pactuagdo
e contratualizagdo. Quando a gestdo por objetivo é aplicada a defini¢do conjunta de
prioridades e metas entre diferentes niveis da gestdo do SUS, fala-se de pactuacdo.
A contratualizagdo, por sua vez, é entendida como a relagdo que se estabelece

53 A figura da fundagio estatal, como mencionado no inicio deste subcapitulo, ndo é exatamente uma novidade.
Seus contornos juridicos sdo, na verdade, uma versio renovada da fundagdo publica de direito privado, um
componente da administragao ptiblica indireta, regulamentado em 1967 (Decreto-Lei n® 200). O que o governo
federal pretende fazer agora é implementar uma previsdo constitucional (dada pelo inciso XIX, do artigo 37),
definindo as dreas de atuagdo das fundagdes estatais, que passam a ser entidades dedicadas a realizacdo de
servigos em dreas como saude, cultura, desporto e assisténcia social. Trata-se de dreas de a¢ao nao-exclusivas do
Estado, nas quais o poder publico precisa de maior agilidade, qualidade e atualizagao tecnoldgica na prestagao de
seus servi¢os, com a mesma (ou quase) agilidade da iniciativa privada.

54 A suspensdo do caput do artigo 39 da Constituigao, modificado pela EC n° 19, por decisdo do STF, em 2 de agosto
de 2007, devido a vicio de processo legislativo, estabeleceu um sério empecilho para desenvolver esse aspecto da
gestdo de pessoal nas fundagdes estatais, dado que, até nova revisdo constitucional, os concursos para empregos
publicos (celetistas) estiao suspensos.



entre um provedor de servigos (de natureza publica ou privada) e o gestor do SUS,
definindo os objetivos e metas a serem alcancados num dado periodo.

A era das pactuagdes — No entendimento dos gestores do SUS, a indugao
de mudangas por meio de Normas Operacionais esgotou-se em 2004. Foi entdo
concebido um novo instrumento, o Pacto pela Saude, entre as instancias de
governo, respeitando-se as diferencas regionais e estabelecendo o alcance de
resultados como base para o controle e a avaliagdo (Portaria GM/MS n® 399,
de 22 de fevereiro de 2006).

Esse pacto é, na verdade, a somatoria de trés outros: o Pacto pela Vida, o
Pacto pelo SUS e o Pacto de Gestdo. O primeiro define as principais politicas e
metas pactuadas pelas trés esferas de governo para o territério nacional, cabendo
a cada Comissao Intergestores Bipartite (CIB) a sua adaptagao as condigoes
locais. O segundo ¢ a reafirmagao do SUS como uma politica de Estado, dos
principios que o norteiam — universalidade, integralidade, eqiiidade e participagao
social — do compromisso das trés esferas de governo com o seu financiamento e
do propdsito de reinclusdo desses temas na pauta politica. O terceiro trata dos
temas que eram objeto das antigas normas operacionais — descentralizago,
regionalizagao, financiamento - e preserva muitos dos conceitos nelas formulados,
mas com uma abordagem bastante diferente, sobretudo mais flexivel.

As principais mudangas decorrentes da nova estratégia foram:

a) o desaparecimento da figura da habilitacdo de municipios e estados a
alguma condigdo de gestdo;

b) o deslocamento do estabelecimento de critérios e regras do nivel fe-
deral para as CIB’s em cada estado; e

¢) osacordos relativos as diretrizes e aos processos essenciais ao funcio-
namento do sistema passaram a ser prioritarios, enfatizando a res-
ponsabilidade e as atribui¢des das trés instancias de governo.

Nao menos importante foi a alteragdo no mecanismo de financiamento
federal do SUS, fazendo com que as transferéncias aos entes subnacionais
passassem a ser condicionadas somente @ homologa¢ao da CIB de cada estado
e ordenadas em cinco grandes blocos - atencao basica, aten¢do de média e alta
complexidade, vigilancia a satude, assisténcia farmacéutica e gestao.

No SUS, todas as decisoes relacionadas a proposi¢do, implementagao
e regulamentagdo de politicas sdo discutidas nas Comissdes Intergestores




Tripartite (CITs) e nas (CIBs).”> Apesar dos avangos observados no processo
e dos esforcos desses colegiados, a gestdao compartilhada do SUS tem sido
criticada em alguns aspectos: a) abstra¢ao dos termos acordados. Como todas
as decisoes das Comissoes Intergestores sao estabelecidas por consenso, muitas
vezes perdem qualquer efeito operacional, pelo cuidado excessivo em contemplar
todas as partes envolvidas; b) demora na implementa¢ao de medidas relevantes.
O fluxo que as diversas proposi¢oes devem seguir, no ambito do SUS, inclui a
sua aprovagdo em diversos colegiados nas trés esferas de governo, precedidos
de longos periodos de negociagao entre as partes interessadas. Tal formalidade
retarda com freqiiéncia a introdugao, alteracdo ou correcdo de agdes, necessarias
ao melhor funcionamento do sistema; e ¢) inexisténcia de contrato ou pacto que
realmente defina as responsabilidades administrativas, assistenciais e financeiras
das trés instancias gestoras do SUS, por regides e para populagdes definidas.

O processo de contratualiza¢ao — As caracteristicas e as questdes relacio-
nadas a contratualizacao de servigos no SUS dependem da natureza do prestador
contratado. Prestadores cuja natureza juridica é privada lucrativa nao tiveram
ainda, a rigor, o processo de contratualizagdo iniciado pelo SUS, restringindo-se
ao seu credenciamento. Esses prestadores de servigos se vinculam ao SUS por
meio da venda dos servi¢os, que sdo pagos por produgio, pelos gestores estadual
ou municipal, de acordo com a tabela do SUS.

No caso dos hospitais de ensino, que podem ser de natureza privada ou
publica, o processo de contratualizacao é definido como “(...) o meio pelo qual o
representante legal do hospital de ensino e o gestor local do SUS estabelecem metas
quantitativas e qualitativas do processo de aten¢do a saude, de ensino e pesquisa e de
gestdo hospitalar que deverdo ser acompanhadas e atestadas pelo Conselho Gestor da

Instituicao ou pela Comissao Permanente de Acompanhamento de Contratos”*

A partir de 2004, em acordo com o0 MEC, passaram a ser aplicadas a esses
hospitais normas de contratualizagao publica.”” A contratualizagio é precedida
pelo reconhecimento dessas unidades como hospitais de ensino médico, mediante
certificacdo de comissdo especifica.

55 A CIT conta com representagdo de gestores das trés esferas de governo. As CIBs, 6rgidos colegiados do SUS
em cada estado, contam com representagdo de gestores estaduais e municipais. Esses colegiados tém tido o
importante papel de foros de consenso técnico-politico.

56 Portaria Interministerial n® 1.006/MEC/MS, de 27 de maio de 2004.

57 Para financiar as atividades explicitadas no contrato de gestdo com o hospital universitario, é feito um repasse fixo
mensal para os procedimentos de média complexidade. Somente os procedimentos de alta complexidade e custo
continuam sendo pagos por produgao.



No caso dos hospitais privados sem fins lucrativos - filantrépicos —, em
2005, o MS estabeleceu um Incentivo de Adesao a Contratualizac¢ao (IAC).*® Esse
processo segue, em linhas gerais, o modelo que ja vinha sendo discutido com
os hospitais de ensino. Apesar de ser um avango em relagdo ao pagamento por
produgdo - que é adotado para os hospitais privados lucrativos —, os prestadores
criticam o fato de algumas questdes ainda nao estarem claras nesse processo,
como, por exemplo, as regras de reajuste dos valores do contrato. No caso de
outros hospitais publicos, particularmente os hospitais federais e alguns hospitais
estaduais, a discussao sobre contratualiza¢ao foi acoplada a propostas de modelos
institucionais de gestao dessas unidades.

2.5. CONSIDERACOES FINAIS

Em paises cujas condi¢des de saude sdo reconhecidamente superiores as
vigentes no Brasil, as taxas de mortalidade por doengas cronicas nao-transmissiveis
sao bem mais elevadas. Assim como acontece em paises desenvolvidos, outros,
como Cuba e Costa Rica, ambos com diferentes estratégias politicas, conse-
guiram alcangar um quadro sanitario similar ao de nagdes muito mais ricas.”
A alta prevaléncia de doengas nao-transmissiveis pode indicar uma entre duas
situagdes possiveis: o alcance de um estagio de desenvolvimento socioecondémico
onde a presenca de doencas infecciosas e parasitarias nao é mais que residual
independentemente do modelo de sistema de satide adotado — ou a constru¢ao
de sociedades que, mesmo quando pobres, ndo tém o grau de desigualdade
presente em outros paises mais ricos.

O Brasil encontra-se numa posi¢ao epidemioldgica intermediaria onde
tanto a mortalidade quanto a morbidade por doengas cronicas e degenerativas
crescem de forma gradual, mas ainda sao relativamente altas a mortalidade e a
morbidade por doengas infecciosas e parasitarias.

As doengas nao-transmissiveis (cancer, diabetes, cardiovasculares etc.),
aumentarao inexoravelmente, nas proximas décadas, como um fenomeno
natural compativel com o crescente envelhecimento da populagdo. Contudo, a

58 Portaria n®1.721/GM, de 21 de setembro de 2005, que cria o Programa de Reestruturagao e Contratualizagao dos
Hospitais Filantropicos no SUS.

59 Em Cuba as taxas de mortalidade por doengas do aparelho circulatério sao de 305 dbitos por 100 mil habitantes,
enquanto a mortalidade por neoplasias atinge 143,2/100 mil. No Brasil as mesmas taxas sdo, respectivamente, de
157,2/100 mil e 76,6/100 mil.




velocidade dessa tendéncia e o grau de impacto dessas doengas, sobretudo na
populagdo com menos de 60 anos, dependerao, em grande parte, de um lado, de
novas tecnologias, e de outro, do esfor¢o da sociedade para reduzir os fatores de
risco os quais estdo, geralmente, associados as circunstancias de vida e trabalho,
tais como: condi¢des socioecondmicas, stress, obesidade, sedentarismo, dieta
inadequada, tabagismo, consumo de drogas licitas e ilicitas.

Mas o que causa maior perplexidade, por sua atipicidade, é o crescimento
das seqiielas das diferentes formas de violéncia, principalmente as decorrentes de
agressoes e de acidentes de transito. Embora seja a terceira causa de mortalidade
geral, a participac¢ao relativa das causas externas na mortalidade geral em 2004
(14,2% do total de dbitos) estd bastante proxima da segunda causa: neoplasias
(15,7%). Essa pequena diferenga, pouco mais de 1 ponto percentual (p. p.), ja
foi bem maior.

Em contrapartida a mortalidade na infancia esta em queda. Em 1990, o
Brasil apresentava uma taxa de mortalidade em menores de cinco anos igual
a 53,7 obitos em cada mil criangas nascidas vivas. Seguindo o compromisso
internacional assumido pelo pais — Objetivos de Desenvolvimento do Milénio
(ODM) de reduzir em 2/3 a mortalidade de criancas menores de cinco anos até
2015, a taxa antevista para esse ano devera ser inferior a 18 por mil.®°

Nesse cenario, o Estado brasileiro no exercicio de seu papel no financia-
mento, provisdo de servigos e regulacdo do sistema de satde, acumulou avangos
importantes, porém, sem deixar de conviver com inumeros desafios. Entre os
principais avangos destacam-se:

a) A aboli¢ao do apartheid decorrente da segmentacgdo, em categorias com
diferentes direitos, ou mesmo sem nenhum, entre os que se valiam da
protecio do Estado para a satisfagdo de suas demandas médico-hospita-
lares, dependendo do seu grau de inser¢do na economia: os trabalhadores
urbanos, os trabalhadores rurais e os, assim chamados, indigentes. Essa
discriminagao desapareceu com a criagao do SUS, ainda que persista ou-
tra menos ostensiva — mas bem mais complexa — propria de sistemas
como o brasileiro, onde a oferta do sistema de saude como um todo é
fragmentada (SUS, segmento de planos e seguros de saude e segmento
privado autdénomo) e o financiamento publico de forma direta ou indire-

60 Avaliagdo realizada em 60 paises quanto ao alcance desse objetivo inclui o Brasil entre os sete paises (Bangladesh,
Egito, México, Indonésia, Filipinas e Nepal) em condigdes de cumpri-lo: a perspectiva é de o Brasil alcangar, em
2015, a segunda menor taxa mortalidade na infancia entre os paises avaliados (ODM 2007, op. cit.).



ta (isen¢oes e/ou subsidios) perpassa, com maior ou menor intensidade,
todos os segmentos do sistema nacional.

b) O segundo éxito esta em duas vertentes: a primeira é o crescimento
da participagdo relativa do setor publico, na cobertura do sistema de
satde. Em 1998, o SUS respondia por 56,1% dos atendimentos. Esse
percentual passou para 61,3%, em 2003. Embora em valores absolu-
tos todas as trés modalidades (SUS, pré-pagamento e pagamento di-
reto) tenham crescido no periodo, o numero de atendimentos cresceu
44,5% no SUS contra 21% e 6,2%, respectivamente, do atendimento
de planos (pré-pagamento) e de pagamento direto (out of pocket).
(PORTO; ANTOS; UGA, 2006) A segunda vertente estd na melhoria,
ainda que lenta, na década de 1990, do grau de eqiiidade/igualdade na
saide em diferentes dimensodes (oferta,® acesso/utiliza¢ao, financia-
mento, qualidade da atencao, situagdo de satide e seus determinantes)
(NUNES et al, 2001, op. cit.).

¢) O terceiro avango se deve ao proprio modelo organizacional do SUS,
que reduziu drasticamente os paralelismos e superposigoes de acdes en-
tre instancias de governo, quando ndo as situagdes de conflito em um
contexto institucional onde convivem competéncias concorrentes. Muito
fortes no passado, essas situagdes praticamente inexistem hoje. Signifi-
cativo também foi o esforco realizado na expansao da atenc¢do basica de
saude e eleicdo do programa de saude da familia como um dos vetores
mais fortes para a reorganizacao da prestacao de servigos.

Apesar desses avangos (Lei n® 8.080/1990 e Lei n°® 8.142/1990), 18 anos
depois do inicio da estruturagdo do SUS, questdes fundamentais para a sua
consolida¢ao ainda persistem parcialmente irresolutas. O financiamento é
uma delas, e continuara sendo, dado o carater finito dos recursos. Mas nao é,
obrigatoriamente, a mais importante: ganhos de eficiéncia poderiam ser alcan-
¢ados com medidas de gestao, freqiientemente subestimadas, que independem
de incrementos orgamentarios sempre necessarios e desejaveis, porém dificeis,
para dizer o minimo, no cenario fiscal vigente.

De qualquer forma, a questao dos recursos financeiros ¢ uma das poucas
onde foi possivel estabelecer consenso entre os diferentes atores sociais, publicos e

61 Salvo na distribui¢do de recursos humanos onde aumentou concentragao espacial de médicos e de dentistas.



privados comprometidos com o desenvolvimento do sistema de saude brasileiro.
O desafio remanescente ¢ obter a aprovac¢ao no Congresso da lei complementar
que regulamenta a EC n° 29, dando condi¢des de um acompanhamento mais
efetivo e transparente do comprometimento dos recursos publicos para o SUS
e para a defini¢do de critérios ancorados na eqiiidade para as transferéncias de
recursos para os entes subnacionais.

As maiores dificuldades no processo de construcao de um sistema publico
de saude, que combine eficiéncia e eqiiidade, estdo no campo da provisao de
servicos de saude. E justamente nesse campo que estio presentes questdes tdo
relevantes quanto a garantia de financiamento, mas que, embora longe de serem
consensuais, comegam a encontrar espago na agenda politica nacional.

Tais dificuldades ndo decorrem apenas, vale insistir, da reconhecida
escassez de recursos. Sao também devidas a enorme heterogeneidade nacional
e seus rebatimentos setoriais; a organizagao politica federativa onde as trés
instancias de governo tém responsabilidades concorrentes no campo da satude
nem sempre claramente reguladas; e, sobretudo, a problemas generalizados
de gestao, parte deles oriunda de fatores como influéncia politica na escolha
de gerentes, rigidez administrativa dos modelos institucionais e na politica de
recursos humanos.®

A regulagao, o terceiro grande campo da agdo do Estado na satde, talvez
seja a mais complexa. Nao sé por compreender quatro areas — o SUS propriamente
dito, as modalidades de pré-pagamento (satude suplementar), o setor privado de
pagamento direto e os medicamentos e outros insumos e tecnologias setoriais
em geral —, mas porque cada area exige expertises variadas, cada uma com suas
proprias complexidades.

Em relagao a regulagao do mercado privado de servicos médico-hospitalares,
o Estado brasileiro tem tido um duplo comportamento. Seus esfor¢os estao
concentrados no chamado sistema de saude suplementar (planos de saude).
Entretanto, é quase ausente no chamado setor privado autbnomo, ao contrario
do que ocorre em outras dreas sociais e economicas.

Um ponto fundamental para aumentar a efetividade do SUS é a reorientagao
do seu modelo de atengdo para que possa melhor responder as novas exigéncias
decorrentes do quadro epidemiolégico com o predominio das doengas cronicas

62 Um dos problemas é a dificuldade em recrutar recursos humanos, fora das profissdes de saude, como
administradores e economistas, por exemplo. Para categorias profissionais como as mencionadas, trabalhar no
sistema publico de satide parece ser a ultima opgao.



nao-transmissiveis e a necessidade de garantir de forma mais efetiva e oportuna
o principio da integralidade da atengdo.”

As dificuldades de acesso a atenc¢ao ambulatorial em clinicas basicas ou
especializadas sejam para consultas ou para exames de diagnose e terapia, e a falta
de garantias efetivas de atendimento sao problemas enfrentados no cotidiano pelos
usuarios do SUS. As garantias de atendimento poderiam ser melhor explicitadas,
pactuando-se, por exemplo, os prazos maximos aceitaveis para o atendimento de
determinados grupos de patologias. Garantir o atendimento também depende
da disponibilidade de servigos. Contudo, ao contrario dos servicos de atengao
basica, nos quais a capilaridade deve ser maximizada, os servicos de média e
alta complexidade, por seu custo mais elevado e necessidade de escala 6tima
de produgdo, devem ser mais concentrados. Exigem, por conseguinte, sua
organizacao em redes de atengdo e o refor¢o de instrumentos regulatdrios para
facilitar e garantir o acesso adequado da populagao.

3. EDUCACAO

3.1. INTRODUCAO

A educagdo é atualmente reconhecida como uma das bases sobre as
quais se assenta o desenvolvimento politico, social e econdmico das sociedades
nacionais. Embora nao haja relagdo de causa e efeito evidente, é insofismavel
que ndo é possivel obter elevado grau de desenvolvimento econémico sem um
forte investimento na educacgdo de qualidade para toda a populagao.

Ao longo deste subcapitulo, que esta estruturado em trés secdes, além
desta introdugao, sera possivel constatar que o Brasil tem avangado no tocante
a universaliza¢ao do ensino fundamental, mas, ao mesmo tempo, serdo iden-
tificadas fragilidades sistémicas como o baixo rendimento dos estudantes, os
elevados indices de reprovagdo e evasao escolar, e como essas fragilidades estao
associadas a situa¢do economica dos alunos, sobretudo aqueles assolados pela
pobreza e pelas precarias condigdes de vida.

63 Integralidade no atendimento é aqui entendida como a oferta de todos os servigos e procedimentos necessarios
ao tratamento de determinada patologia.




A primeira se¢do abordard a organizagao, a distribuigao de responsabilidades
e o papel de cada ente federado no sistema educacional brasileiro. Na segunda
se¢ao, serdo analisados os principais niveis de ensino que compdem a educagao
escolar, a partir de seus problemas e das estratégias de intervengao adotadas pelo
poder publico. Por fim, discorre-se sobre o processo de montagem da estrutura
juridico-legal de financiamento da educag¢ao no Brasil, a natureza das fontes e
o volume de gastos realizados pela Uniao.

3.2. RESPONSABILIDADES E COMPETENCIAS
DOS ENTES FEDERADOS

Com a promulgagdo da CF de 1988, a nova estrutura de gestdo e de
distribui¢do de responsabilidades passou a questionar o padrao tradicional, de
carater centralizador e extremamente permeavel aos interesses particularistas,
que até entdo havia moldado a atuagdo governamental na area de educagao. A
Carta Magna conferiu claro direcionamento em favor da municipalizagao da
gestdo do sistema educacional e, a0 mesmo tempo, definiu fontes de recursos
financeiros e regimes de colaboragao entre as esferas de governo para a consecugao
das novas incumbéncias.

No decorrer dos anos de 1990 foram tomadas diversas iniciativas para
retirar a descentralizacdo do plano discursivo e aprofundar esse processo.
Nesse sentido, um dos principais elementos consistiu na cria¢ao do Fundo de
Manuten¢io e Desenvolvimento do Ensino Fundamental e de Valorizac¢do do
Magistério (Fundef). Além disso, o governo federal alterou e instituiu novos
mecanismos de repasses de recursos aos demais entes federados, que balizaram
o redesenho de programas e agdes sob a responsabilidade do MEC.

Deu-se inicio entdo a um longo processo de discussao e negociagdo da Lei
de Diretrizes e Bases da Educagdo Nacional (Lei n®9.394), conhecida por LDB,
que foi sancionada somente em 1996. Ambos os diplomas legais significaram
avancos em relacao ao reconhecimento da educa¢ao enquanto direito social,
ao atribuirem ao Estado e a familia a responsabilidade pelo seu provimento,
bem como ao tornar obrigatdria a escolaridade minima de oito anos (ensino
fundamental) a todos os brasileiros de 7 a 14 anos, e aos que nao tiveram
oportunidade de fazé-lo na idade adequada.

No intuito de viabilizar o cumprimento desses mandamentos legais, a nova
Constitui¢ao ampliou a vinculagdo de recursos a educagao, especificou fontes
de financiamento e estabeleceu a gratuidade do ensino em estabelecimentos
oficiais. A CF de 1988 também estabeleceu competéncias e responsabilidades
das trés esferas de governo em relagao aos niveis de ensino (ver quadro 1).
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CF de 1988 - "0Os municipios atuardo prioritariamente no ensino fundamental e na edu-
cacao infantil” (CF de 1988, Tit. VIII, Cap. Ill, Secao |, artigo. 211, §29)

CF de 1988 - Compete ao Municipio - manter, com a cooperacao técnica e financeira
da Unido e do Estado, programas de educacao pré-escolar e de ensino fundamental
(artigo 30, VI, Cap. IV)

LDB - “"0s municipios incumbir-se-ao de:
| - organizar, manter e desenvolver os 6rgaos e instituicdes oficiais dos seus siste-
mas de ensino, integrando-os as politicas e planos educacionais da Unido e dos
) Estados;

MUNICIPIOS V - oferecer a educacdo infantil em creches e pré-escolas, e, com prioridade, o ensi-
no fundamental, permitida a atuacdo em outros niveis de ensino somente quan-
do estiverem atendidas plenamente as necessidades de sua drea de competéncia
e com recursos acima dos percentuais minimos vinculados pela Constituicao
Federal a manutencao e desenvolvimento do ensino” (Tit. IV, artigo 11)

LDB - "Os sistemas municipais de ensino compreendem:
| - as instituicdes do ensino fundamental, médio e de educacao infantil mantidas
pelo Poder Publico municipal.
Il - as instituicdes de educacao infantil criadas e mantidas pela iniciativa privada;
Il - os 6rgaos municipais de educacao” ( Tit. IV, artigo 18)

Fonte: Ipea/Disoc, 2000.

Conforme mostra o quadro 1, compete a Unido a manutengdo das insti-
tuicdes federais de ensino superior e escolas técnicas federais, além do exercicio
das fungdes supletiva e redistributiva, nos demais niveis de ensino, por meio
de transferéncias de recursos aos estados, ao Distrito Federal e aos municipios,
cabendo aos estados atuar prioritariamente nos ensinos fundamental e médio.
A LDB é mais especifica e lhes atribui ofertar o ensino médio e, em colaboragao
com os municipios, assegurar o ensino fundamental. Aos municipios, por sua
vez, a Carta Magna delega a responsabilidade pela manutengio, em regime de
colaboragio, de programas voltados a educagdo infantil e ao ensino fundamental.
A LDB ratifica essas responsabilidades e os proibe de atuar em outros niveis de
ensino sem antes terem atendido plenamente as necessidades de suas areas de
competéncia.

A CF estabeleceu que os recursos publicos devem destinar-se as escolas
publicas. No entanto, entidades comunitarias, confessionais ou filantrdpicas
que nao tém finalidade lucrativa e que apliquem seus excedentes financeiros
em educac¢do poderdo beneficiar-se das fontes oficiais. A LDB reiterou esse
dispositivo, mas imp0s critérios para fins de controle sobre a aplicagdo dos
recursos, mediante prestagdo de contas ao poder publico.

A ECn® 14, de 1996, assegurou que 60% dos recursos destinados a manu-
tengdo e ao desenvolvimento do ensino fossem alocados ao ensino obrigatoério,
por intermédio do Fundef, regulamentado pela Lei n® 9.424/1996.



Foi reiterado pela LBD o dispositivo constitucional que atribui a Unido
a incumbéncia de “assegurar processo nacional de avaliagdo do rendimento
escolar no ensino fundamental, médio e superior, em colaboragdo com os
sistemas de ensino, objetivando a defini¢ao de prioridades e a melhoria da
qualidade do ensino” (artigo 9°, VI). Desse modo, no inicio dos anos de 1990
o MEC implementou o Sistema de Avaliagcdo da Educacao Basica (Saeb) e, na
segunda metade dessa década, o Exame Nacional do Ensino Médio (Enem)
- destinado aos concluintes desse nivel de ensino - , bem como um sistema
de avaliagao do desempenho dos alunos do ensino superior, conhecido por
Provao, que foi substituido, em 2004, pelo Exame Nacional de Desempenho
de Estudantes (Enade).

Cabe ressaltar que a CF e a LDB reconhecem a autonomia do municipio
como unidade federada, atribuindo-lhe, inclusive, maiores responsabilidades.
Essa ampliagdao de competéncias aumentou o risco, para boa parte dos municipios
brasileiros, de gerir com eficiéncia e eficicia o maior aporte de recursos em
seus or¢amentos, viabilizado pela CF de 1988. Isso é particularmente vélido
para municipios mais pobres e interiorizados, conforme constatado pelo MEC,
justamente porque deixavam de pleitear recursos federais por nao estarem aptos a
encaminhar suas demandas segundo os padrdes adotados pela burocracia estatal.
Em razao disso, 0 MEC passou a prestar assisténcia técnica a esses municipios,
na elaboragao de projetos dessa natureza.

E, pois, sob esse arcabougo juridico-legal que se moldam as agdes e
iniciativas educacionais das trés esferas de governo, assim como a atuagao do
setor privado. Com base nesse enquadramento, serdo analisados, na se¢ao a
seguir, os principais avan¢os da educa¢ao no Brasil, a partir do inicio dos anos
de 1990, bem como os desafios atuais para a sociedade brasileira.

3.3. AVANCOS E DESAFIOS DA EDUCACAQ NO BRASIL

Mesmo o pais tendo ampliado de forma significativa, nas ultimas décadas,
sua capacidade de oferta de educagio basica, o nivel médio de escolaridade da
populacio brasileira ainda se encontra abaixo do desejavel, tanto na comparagdo
com os vizinhos sul-americanos, quanto em relagao ao que estabelece a CF de
1988. Do mesmo modo, os indices de desempenho e proficiéncia escolar sdo
muitissimo baixos e, em grande medida, responsaveis pelas reduzidas taxas de
conclusdo da escolarizagdo obrigatdria. Avaliagdes internacionais, a exemplo
do Programa Internacional de Avaliagdo de Alunos (Pisa), revelam que os
estudantes brasileiros apresentam niveis muito baixos de proficiéncia escolar.




Mesmo os de renda mais elevada tém desempenho inferior ao de estudantes
europeus pertencentes as camadas mais pobres.

Se a variavel renda ndo altera significativamente a taxa de freqiiéncia ao
ensino fundamental, quando se comparam os grupos de maior e de menor
rendimentos, 0 mesmo nao pode ser dito em relagao a permanéncia, ao desem-
penho e a progressao dos estudantes no sistema de ensino, pois os mais pobres
apresentam indices de repeténcia e evasdo escolar muito acima dos registrados
pelos estratos de maior renda.

Apesar do grande avanco que significou a quase universalizagao do acesso
ao ensino fundamental, na faixa etaria de 7 a 14 anos, cuja relevancia nao pode
ser menosprezada, essa conquista ndo se mantém por muito tempo, posto que
somente 53% dos que ingressam nesse nivel de ensino logram conclui-lo. Esse
processo excludente se estende aos niveis de ensino ulteriores, de modo que
nao mais de 37% desse universo obtém o diploma de ensino médio. A desercao,
contudo, ¢ diferenciada, atingindo fortemente os mais pobres, que estdo mais
propensos a abandonar a escola ao longo desse percurso.

Os altissimos niveis de reprovacao, evasio e repeténcia escolar constituem
uma verdadeira chaga nacional, pois além de implicar desperdicio de recursos,
também, e principalmente, jogam por terra oportunidades de superagdo da
pobreza, reducdo das iniqiiidades sociais e, em ultima instidncia, comprometem
o processo de desenvolvimento do pais.

3.3.1. Analfabetismo

Embora a taxa de analfabetismo entre pessoas de 15 anos ou mais, no
Brasil, tenha diminuido de 17,2% em 1992 para 10,4% em 2006, ainda ¢ bastante
elevada, inclusive quando comparada a de paises sul-americanos, como Argentina
(2,8%, em 2001) e Chile (4,3%, em 2002). Em 2006, havia no pais cerca de 14,3
milhdes de analfabetos. Mas, assim como ocorre com a maioria dos indicadores
educacionais, a distribuicdo desse elevado contingente de pessoas faz-se de
forma bastante desigual em termos regionais, em relagao a localizagao domiciliar
(rural/urbana) e pelas faixas etarias.

A taxa de analfabetismo na regido Nordeste superava em quase quatro
vezes a registrada no Sul. Na drea rural, ndo saber ler nem escrever atingia 25% da
populacdo, propor¢ao cinco vezes maior que a das areas metropolitanas. Quando
se consideram as faixas etarias da populagao, constata-se que as pessoas de 40
anos ou mais apresentam taxa de analfabetismo da ordem de 19,0%, ou seja,
muito acima dos 2,9% registrados entre jovens de 15 a 24 anos. Essa diferenga



indica que a politica de expansao do atendimento escolar nas ultimas décadas,
que tem como finalidade atender a quase totalidade dos jovens e adolescentes
na faixa etaria de 7 a 14 anos, tem se mostrado efetiva. Por sua vez, a existéncia
de um elevado percentual de analfabetos entre os adultos de 40 anos ou mais
resulta ndo apenas do acesso restrito dessas geragdes a educagao formal no
passado, mas também ao fato de os programas de alfabetiza¢ao implementados
nas ultimas décadas terem sido incapazes, por razdes variadas, de saldar essa
divida educacional.

Em que pese a pertinéncia das alteragdes introduzidas no Programa
Brasil Alfabetizado, em 2007, a efetividade dessa iniciativa ainda vem sendo
comprometida pela baixa mobiliza¢do de jovens e adultos analfabetos. Exemplo
disso é que somente 3,9% dos jovens de 15 a 24 anos freqiientavam cursos de
alfabetizag¢do, enquanto a propor¢ao entre pessoas de 25 anos ou mais era ainda
menor (2,6%). Além disso, elevados indices de evasiao — cerca de 50% — também
comprometem a efetividade do programa.

Cabe destacar, no entanto, que estdo em curso agdes voltadas a assegurar a
ampliacdo do nivel de escolaridade dos alfabetizados na modalidade de educagéo
de jovens e adultos (EJA), mediante o ingresso desses estudantes no ensino
fundamental. Conforme apontam diversos estudos, iniciativas dessa natureza
reduzem as chances de os recém-alfabetizados retornarem a sua condicao
anterior. Em relagdo ao Brasil Alfabetizado, as estimativas sdo de que 70% dos
egressos desse programa tenham prosseguido nos estudos.

3.3.2. Educacao infantil

Embora a Constitui¢do brasileira tenha definido que apenas o ensino
fundamental tem carater obrigatério, a LDB estabeleceu como formagéao
minima a educagdo bdsica, que abrange, além do ensino fundamental, a
educacao infantil (criangas com até seis anos de idade) e o ensino médio
(adequado a faixa de 15 a 17 anos). Imbuidos de dar cumprimento a CF de
1988, os governos municipais concentraram investimentos na oferta de ensino
fundamental e, conseqiientemente, o grau de cobertura das crian¢as de 0 a 3
anos permaneceu como o mais baixo entre os niveis de ensino que integram
a educacio basica.

Situa¢ao bastante diferente é observada entre as criangas da faixa etaria de
4 a 6 anos. Neste caso, a proporgdo que freqiientava a escola alcangou cerca de
71%, em 2006, indice que superou em larga margem a meta de 60% estabelecida
pelo Plano Nacional de Educagao (PNE), tornando factivel o alcance da taxa




de 80% em 2011. Entretanto, a freqiiéncia a escola nessa faixa etdria revelava
diferencas consideraveis em fun¢do do nivel de renda das familias, como pode
ser observado na tabela 3.

Tabela 3 - Taxa de Freqiiéncia a Educacao Infantil de Criancas de 0 a é anos,

segundo Caracteristicas Determinadas - Brasil (1995-2006)

0 a 3 anos de idade 4 a 6 anos de idade
e s | oo | e | 2006 |
7,6

Brasil 14,4 D 71,5
Cor branca 8,7 19,0 56,3 75,9
Preta ou parda 6,2 1.2 50,5 69,2

Situacao do domicilio
Urbano 9.2 18,6 59,4 77,1
Rural 2,7 5,6 359 60,6

Grandes regides

Norte 5,6 9.0 55,1 62,4
Nordeste 7.1 11,0 56,1 74,6
Sudeste 8,3 211 505,11 76,4
Sul 8,6 20,9 45,1 63,3
Centro-Oeste 39 15,9 48,0 63,3

Faixa de rendimento familiar per capita
Até 1/2 SM 5,1 10,2 42,6 67,6
3 SM ou mais 22,6 38,7 83,2 95,3

Fonte: Pesquisa Nacional por Amostra de Domicilios 1995 e 2006/IBGE.
Obs.: Exclusive a populacdo rural da regido Norte.

A taxa de freqiiéncia de criancas pertencentes a familias com renda
familiar per capita inferior a 1/2 SM era de apenas 10,2% em 2006, enquanto
as de familias com renda per capita de 3,0 SMs ou mais apresentavam taxa de
freqliéncia 3,8 vezes maior. Em relagdo a pré-escola, adequada as criancas de 4 a
6 anos, também sao identificadas diferencas em fun¢ao da renda familiar, ainda
que em propor¢ao menor que a observada nas creches. Além das desvantagens
educacionais a que estdo submetidas essas criancas, o fato de ndo terem acesso
a creche também pode agravar sua condigdo socioecondémica, uma vez que a
auséncia de oferta desse nivel de ensino pode dificultar a inser¢ao das maes no
mercado de trabalho.

O principal limitante a expansao da educag¢ao infantil continuava a ser
a inexisténcia de fonte de recursos financeiros especifica para fazer frente
a crescente demanda. Isso fica evidenciado pelo fato de que os recursos do
MEC destinados a educagdo infantil correspondiam a apenas 0,3% de seu



orcamento, enquanto a maior parte dos recursos federais destinados as creches
estava alocada na drea de assisténcia social. Mas, com a inclusao desse nivel de
ensino no escopo do Fundo de Manutengdo e Desenvolvimento da Educacao
Basica e de Valorizagdo dos Profissionais da Educagdo (Fundeb), torna-se
factivel a ampliacdo substancial da oferta de vagas em creches publicas ou
conveniadas.

3.3.3. Ensino fundamental

A quase universalizagdo do acesso a escola, nos anos de 1990, a populagiao
de 7 a 14 anos, correspondeu a um dos principais avangos da sociedade brasileira
no campo educacional. Ao progresso alcangado no tocante a oferta de vagas, no
entanto, sobrepdem-se novos desafios. Além de ainda haver uma porcentagem
residual de criancas e jovens fora da escola, propor¢ao elevada dos que estdo
matriculados ndo aprende ou progride lentamente, repete o ano e termina por
abandonar os estudos. Os fatores que contribuem para a persisténcia dessas
disfungdes estdo relacionados a qualidade do ensino, gestao das escolas e sistemas
de ensino, e também as condi¢des de acesso e permanéncia dos alunos, em grande
medida ditadas por suas condigdes socioecondmicas. Esse conjunto de fatores
concorre para a baixa efetividade do ensino fundamental, evidenciada pelas
taxas de conclusao desse nivel de escolarizagdo, em suas etapas intermediaria
e final (grafico 6).

GRAFICO 6 - Taxa Média Esperada de Conclusao da 42 e 82 Séries do Ensino
Fundamental Brasil e Grandes Regides (2004-2005)
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(b) 82 série
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Fonte: MEC/Instituto Nacional de Pesquisas Educacionais (Inep).

Conforme observado no grafico 6, a taxa média nacional de conclusao
do ensino fundamental é extremamente baixa, na medida em que pouco mais
da metade dos que ingressam na primeira série conseguem concluir esse nivel
de ensino. No entanto, encontram-se em situagdo ainda mais desvantajosa os
estudantes residentes nas regidoes Norte e Nordeste, cujas taxas de conclusdo
situavam-se em torno de 40%.

Pode-se afirmar que, atualmente, a universalizagao do ciclo educacional
obrigatorio, no Brasil, ndo tem como principal limitante a oferta de vagas, mas
sim as condigdes intra e extra-escolares que afetam o desempenho e a trajetoria
dos estudantes, razao pela qual o indice de conclusdo no ensino fundamental é
muito baixo. Para parcela consideravel dos que conseguem concluir esse nivel
do ensino, o percurso torna-se mais longo que o inicialmente apresentado como
possivel e desejavel. O tempo médio de conclusao das oito séries amplia-se
para cerca de dez anos: indice que encobre profundas desigualdades regionais.
Enquanto no Sudeste, sao necessarios nove anos, no Nordeste, a média chega
a 11 anos. Apesar disso, a situa¢do presente evidencia avancos em relacao a
1991, quando menos de 38% dos estudantes concluiam o ensino fundamental
em 11,7 anos.

A elevada ineficiéncia do fluxo na escolariza¢do obrigatoria guarda
estreita relagdo com o baixo rendimento dos alunos, aferido por intermédio
dos exames de proficiéncia. Os resultados do Sistema Nacional de Avaliacao
da Educagdo Basica - Saeb, realizado em 2003, mostram que ainda ¢ elevado
o contingente de alunos com desempenho insuficiente, sendo particularmente
grave no ambito das redes publicas de ensino. Cerca de 60% dos alunos oriundos
dessas escolas, matriculados na 42 série, situavam-se nos estagios “critico” ou



“muito critico” em lingua portuguesa, o que demonstra sérias deficiéncias em
leitura e interpretagdo de textos simples. Apesar de o desempenho de alunos da
82 série, nessa mesma disciplina, ter sido substancialmente melhor, verifica-se
que ha aumento da diferenca entre os resultados das redes publica e privada.
Semelhantes desigualdades no desempenho escolar entre as redes de ensino
podem ser observadas em matematica, com o agravante de que é crescente, na
42e 82 séries, a propor¢ao de estudantes nos estagios “critico” e “muito critico”.

Em conformidade com o que estabeleceu a CF de 1988, o ensino funda-
mental assume status de prioridade na politica educacional do MEC, a partir de
meados dos anos de 1990, ficando evidenciada pelas seguintes iniciativas que
balizaram a atuagdo do governo federal na area educacional: a) criagao de fundo
que assegurou ao ensino fundamental 60% dos recursos vinculados a educagao;
b) manuten¢ao da universalizagao dos principais programas/agoes de assisténcia
ao estudante do ensino fundamental; ¢) incremento a descentralizagio, iniciada
a partir de 1993, da gestdo de grande parte dos programas pela transferéncia de
recursos aos governos subnacionais e as proprias unidades escolares; d) focali-
zagao regional como critério para a alocagao de recursos federais; e) incentivos
financeiros e assisténcia técnica a estratégias de correcdo do fluxo escolar; e f)
focalizagdo socioecondmica, mediante a ampliagdo de recursos para garantia
de renda minima vinculada a educagdo, com a instituicdo do PBE a partir de
2001. Além dessas iniciativas, também foram desenvolvidas acdes voltadas
as inovagdes tecnoldgicas, visando a melhoria da qualidade dos processos de
ensino e aprendizagem, como o TV-Escola, o Programa de Apoio Tecnologico
e o Programa Nacional de Informatica na Educagao (Proinfo).

Uma das prioridades do governo atualmente tem sido o investimento na
formagdo de professores, uma vez que o pais nao conseguiu assegurar a todos os
estudantes da educagdo bésica a oferta de ensino por professores com a formagao
minima estipulada pela legislacao educacional. De acordo com os dados do
Censo Escolar de 2006, cerca de 15% das 866 mil fung¢des docentes das tltimas
séries do ensino fundamental (5% a 82) e 5% das quase 520 mil fun¢des docentes
do ensino médio sao ocupadas por professores que ndo possuem escolaridade de
nivel superior, requisito obrigatério para o magistério nesses niveis de ensino.

Além de dar continuidade as a¢cdes de formacgao e capacitacdo de docentes
iniciadas na segunda metade dos anos 1990, a exemplo do Proformagao, que se
destina aos professores que atuam nas séries iniciais do ensino fundamental, o MEC
instituiu em 2005 o Sistema Universidade Aberta do Brasil (UAB), tendo como
foco principal a capacitagdo de professores que atuam na educagao basica.




3.3.4. Ensino médio

A LDB reiterou as fun¢des da Unido, dos estados, do Distrito Federal e
dos municipios, tendo por fundamento o regime de colaboragido entre estas
esferas federativas. Ao tratar dos niveis e das modalidades de educacio e ensino,
essa lei introduz o conceito de educagdo basica, que tem inicio na educagao
infantil, para as criancas de 0 a 6 anos de idade, passa pelo ensino fundamental
obrigatdrio e, como etapa final, incorpora o ensino médio e estabelece sua
progressiva obrigatoriedade e gratuidade.

No que se refere, especificamente, ao ensino médio, a LDB propode a
reestruturagdo para esse nivel, visando atender as diferentes manifestagoes e
solicitagOes, ndo satisfeitas com a educacdo média profissionalizante, proposta
pela Lei n® 5.692/1971. A aplica¢do da nova lei ao ensino médio resultou na
separagdo entre o ensino profissionalizante e o propedéutico. O curso profis-
sionalizante, de nivel técnico, passa a ser complementar ao ensino académico,
deixando, assim, de existir a equivaléncia entre ambos.

O ensino médio foi relegado a uma posi¢do secundaria no ambito das
a¢oes do MEC por ndo ter carater obrigatdrio e nao ser de competéncia direta
da Unido. Nos estados vinha subsistindo apesar da inexisténcia de recursos
assegurados e instalagdes apropriadas, restando-lhe, em grande medida, a
ocupagdo de espagos ociosos deixados pelo ensino fundamental diurno, a
despeito da demanda crescente por esse nivel de formacao.

Na segunda metade da década de 1990, o MEC iniciou a implementagao
das mudangas introduzidas pela nova LDB, com destaque para as agdes voltadas
a melhoria e a expansao do ensino médio, entre as quais uma série de medidas
preparatorias para empreender a reforma deste nivel de ensino. Contudo, os
sistemas de ensino e as escolas encontraram dificuldades em processar a neces-
saria ruptura com o paradigma curricular anterior, baseado na memorizagao
de conhecimentos. Incorporar uma pratica pedagogica orientada a estimular
o desenvolvimento de habilidades e competéncias nos alunos tem sido um dos
grandes desafios para a efetiva concretizagdo da reforma do ensino médio.

A instituicdo do Enem, referida anteriormente, teve como proposito
avaliar as competéncias e habilidades desenvolvidas pelos estudantes ao término
da educagdo basica. Apesar de nao ter carater obrigatorio, esse exame passou
a ser utilizado como critério de ingresso ao ensino superior por um numero
significativo de institui¢des, o que provavelmente contribuiu para a amplia¢ao,
a cada ano, do universo de estudantes abrangidos.



Ao fim dos anos de 1990, o ensino médio passou a ser um dos objetos
centrais da politica educacional do governo federal. Em parte, isso pode ser
atribuido a continua e crescente pressao de demanda por vagas nesse nivel de
ensino, resultante da quase universaliza¢ao do acesso e melhoria da progressao
escolar no ensino fundamental.

Mas alguns desafios nem por isso foram superados. Questdes funda-
mentais que perpassam o ensino médio brasileiro estdo relacionadas a
problemas sociais diversos, que dificultam a eficacia da politica educacional
stricto sensu. Assim, diferentemente do que ocorre em relagao a freqiiéncia
ao ensino fundamental, no caso do ensino médio evidenciam-se profundas
desigualdades regionais, ainda que estas tenham sido reduzidas ao longo do
periodo sob analise. A taxa de freqiiéncia na regido Nordeste correspondia,
em 1995, a metade da média nacional e a pouco mais de 1/3 dos indices
registrados nas regides Sul e Sudeste. Essas diferencas reduziram-se ao longo
do periodo 1995-2005, em virtude de o avango verificado na regiao que se
encontrava em situagao mais desfavoravel ter sido o dobro daquele registrado
pela regiao melhor posicionada.

A freqiiéncia ao ensino médio guarda estreita relacdo com a renda familiar.
Por exemplo, a propor¢ao de jovens de 15 a 17 anos pertencentes ao 1° quinto de
renda, que freqiientam o ensino médio, correspondia, em 2006, a 1/3 daqueles
que se situavam no quintil superior da renda. Ressalte-se que esse indice médio
ainda encobre desigualdades regionais. Enquanto na regido Sudeste a propor¢ao
era de cerca de dois em cada cinco jovens, no Norte essa propor¢ao se reduzia
quase a metade, conforme pode ser constatado na tabela 4.

Tabela 4 - Taxa de Freqiiéncia Liquida no Ensino Médio de Pessoas de 15 a 17 Anos,

por Quintos de Rendimento Mensal Familiar per capita - Brasil e Grandes Regides (2006)

I T B R I o R I VP

Brasil 46,9 24,5 38,2 52,3 63,2 77,2
Norte 34,7 17,8 285 44,5 55,9 75,9
Nordeste 33,0 20,8 32,1 45,4 62,4 73,1
Sudeste 57,7 45,3 47,0 57,2 66,2 78,8
Sul 54,8 29,7 40,8 55,9 60,2 77,6
Centro-Oeste 48,0 26,1 36,9 44,8 58,5 74,0

Fonte: IBGE/Pnad.
Elaborac&o: Ipea/Disoc.

Desigualdade semelhante pode ser verificada na comparacao entre
as dreas rural e urbana. A freqiiéncia ao ensino médio de jovens residentes
em areas rurais correspondia, em 2006, a pouco mais da metade da taxa




registrada entre residentes de areas urbanas (50,3%). Apesar da evidéncia de
que ainda é aguda a desigualdade no acesso a esse nivel do ensino, o avango
verificado nos ultimos dez anos foi significativo, pois, em 1996, a taxa de
freqiiéncia desse segmento populacional correspondia a aproximadamente
1/3 da taxa registrada entre jovens das dreas urbanas. Semelhante tendéncia
de redugao das desigualdades pode ser constatada quando se comparam as
taxas de freqiiéncia ao ensino médio entre brancos e negros, e entre homens
e mulheres, no mesmo periodo.

Os resultados do Saeb também demonstraram que, infelizmente, decresceu
o nivel médio de desempenho dos estudantes ao longo do periodo 1995-2003.
No entanto, o pior é que quando estes dados sdo desagregados, segundo as
redes de ensino, observa-se que os estudantes das escolas privadas melhoraram
seu desempenho, ao passo que no conjunto dos estudantes de escolas publicas
ocorreu o oposto. Uma possivel explicacdo para esse fenomeno ¢ a de que a
expansdo ocorrida nesse periodo tenha incorporado estudantes, antes alijados,
em condigdes socioecondmicas menos favoraveis e, via de regra, com menores
chances de acesso a um ensino de melhor qualidade, dada a necessidade de
trabalhar durante o dia e estudar no periodo noturno.

3.3.5. Educacao superior

O acesso a educagao superior, no Brasil, ainda é bastante restrito, nao
apenas quando comparado ao de paises desenvolvidos, mas também em relacao
a diversos paises latino-americanos. Além disso, mostra-se bastante desigual
quando se comparam segmentos populacionais segundo niveis de renda, raga/
cor, localizagao regional e situagdo domiciliar (rural/urbana).

O modelo de expanséo da educagio superior, adotado no periodo 1995-2002,
que incentivou a expansdo do setor privado, guardava em si mesmo limites de
ordem econdmica impostos pela queda do poder aquisitivo da classe média
brasileira. Isso pode ser corroborado pelo fato de a oferta de vagas ter crescido
muito além do aumento da demanda. Se, em 1995, cerca de 18% das vagas
ofertadas no ensino superior privado nao haviam sido preenchidas, em 2006 ja
somavam aproximadamente 45%. Trata-se, pois, de uma coexisténcia aparente-
mente paradoxal, entre a baixa inser¢ao de jovens de 18 a 24 anos na educagéo
superior e o elevado nivel de ociosidade das vagas ofertadas pelo conjunto das
instituicoes privadas. A explicagdo para esse fendmeno aponta para, pelo menos,
trés possiveis causas, sendo duas delas de natureza intra-sistémica: distor¢do
idade-série na educagdo basica e insuficiente oferta de vagas pelos sistemas



publicos de educac¢ao superior. A terceira esta relacionada com o empobrecimento
da classe média brasileira, ao longo dos anos de 1990.

Em relagdo as causas intra-sistémicas, a baixa progressao e a evasao
verificadas nos ensinos fundamental e médio tém impactos sobre os niveis de
acesso e permanéncia na educagao superior. De acordo com estimativas do Inep
somente 37% dos estudantes que iniciam o ensino fundamental concluem o
ensino médio (IPEA, 2005). Portanto, o universo de potenciais demandantes de
educagdo superior, que disporiam do requisito minimo para tal, restringe-se a
pouco mais de 1/3 dos jovens brasileiros que tiveram acesso a educagdo basica.
Para essa minoria que consegue superar um conjunto de obstaculos colocados
ao longo de sua trajetdria escolar, a obten¢do do diploma de nivel médio nao
assegurara o ingresso na educagdo superior. A necessidade de ingressar no
mercado de trabalho, que se torna mais premente com o avangar da idade,
constitui uma das principais causas da interrup¢ao dos estudos de boa parte
dos concluintes do ensino médio.

As condigdes socioecondmicas da maioria dos que concluem o ensino
médio, associadas a reduzida oferta de vagas pelos sistemas publicos de
educacao superior, constituem fatores limitantes de suas expectativas de acesso
a educagdo superior. A disputa dessas cobicadas vagas publicas e gratuitas
também se mostra bastante desigual entre os estudantes que freqiientam o
ensino médio privado e publico diurno, e aqueles matriculados no ensino
publico noturno. Estudo do Inep, realizado a partir dos dados do Saeb de
2003, identificou que 76% dos estudantes que tiveram desempenho “muito
critico” nesse exame provinham do ensino noturno, sendo que 96% destes
eram oriundos de escolas publicas. Em contrapartida, 76% dos estudantes
que tiveram desempenho adequado estudavam em escolas privadas e 89%
freqiientavam aulas no periodo diurno.

Mesmo sendo reduzidas as possibilidades de acesso a educagao superior
a estudantes pertencentes aos estratos inferiores de renda, sua participagdo no
total de matriculas das instituicdes publicas ¢ maior que nas privadas. De acordo
com dados da Pnad de 2004, a freqiiéncia de estudantes com renda domiciliar
per capita de até 1 SM em institui¢des publicas equivalia a 15,3% do total de
matriculados, enquanto nas institui¢des de ensino superior (IESs) privadas esse
indice era de apenas 7,1%. Em sentido oposto, os que auferiam renda per capita
de 10 SMs ou mais correspondiam a 3,6% do total de estudantes matriculados
nas redes publicas, contra 5,2% nas privadas.




Assim como ocorre em relagdo a variavel renda, as oportunidades de
acesso a educagao superior para a populagdo negra sdo maiores no ambito das
instituicOes publicas. A presencga de estudantes afro-descendentes em instituicoes
de ensino superior publicas correspondia, em 2004, ao dobro da registrada nas
institui¢oes privadas. A menor incidéncia de negros nas IES privadas contribuiu
para que sua freqiiéncia a educagao superior correspondesse, naquele ano, a
apenas 30% da observada entre os estudantes brancos. Essa situagao reflete um
avanco em relacao a 1995, quando entio a proporgao situava-se em 21%, apesar
de ser ainda bastante desigual.

A politica para a educagado superior, implementada no periodo 1995-2002,
fundada na expansao do setor privado, foi acompanhada da redu¢ao dos gastos
do MEC em rela¢ao ao Produto Interno Bruto (PIB),* (ver se¢ao financiamento
e gasto). O crescimento da educagdo superior privada também foi favorecido por
certa desregulamentagio do setor, no que se refere a flexibilizagao dos requisitos
paraa criagdo de cursos e institui¢des. A decisao do governo federal de extinguir
o entao Conselho Federal de Educagdo (CFE), em 1994, e de instituir em seu lugar
o Conselho Nacional de Educagio (CNE), sem o poder deliberativo do antecessor,
conferiu a0 MEC maior autonomia na condugdo do processo de expansdo do
ensino de graduagao. O objetivo principal dessa medida foi expandir a oferta de
vagas sem, no entanto, ampliar os gastos da Unido. Para tanto, foram agilizados
e facilitados os processos de autorizagdo, reconhecimento e credenciamento de
cursos e institui¢oes, por parte do CNE, o que favoreceu consideravelmente a
expansao desse nivel do ensino por intermédio da iniciativa privada.

Na pos-graduagdo stricto sensu, contudo, a oferta de vagas continuou a ser feita
predominantemente pelas redes publicas de ensino superior (federal e estaduais).
Assim, o conjunto das institui¢des privadas respondia, em 1995, por 12,7% das
matriculas em cursos de mestrado e por 9,4% das de doutorado; em 2004, essa
participagdo ampliou-se substancialmente no caso dos mestrados (23,2%), mas
mantinha-se praticamente inalterada no que concerne aos cursos de doutorado
(9,9%). Esses dados revelam que a expansdo desse nivel do ensino superior nao
segue a tendéncia verificada no ambito da graduagéo, em que predomina a oferta
pelo setor privado, provavelmente em decorréncia de requisitos de natureza
estrutural (corpo docente titulado, linhas de pesquisas instituidas, laboratérios
etc.), sem os quais os novos cursos tém poucas chances de reconhecimento pela
Coordenagido de Aperfeicoamento de Pessoal de Nivel Superior (Capes), e dos
altos custos de manutengao de programas de mestrado e doutorado.

64 Ver se¢do financiamento e gasto



3.3.6. Educacao profissional

Em 1997, foi implementada uma reforma da educagéo profissional de nivel
médio, no 4mbito da rede federal, no sentido de separar a parte académica da
formagao profissional: Os principais argumentos que respaldaram essa mudanca
foram: a) alto custo aluno/ano - aproximadamente dez vezes maior do que no
ensino médio regular; b) perfil da maioria dos alunos que freqiientam essas
escolas e centros — provenientes de classe média e média alta —, e elevado indice
de ingresso no ensino superior, em vez de voltar-se ao mercado de trabalho;
e ¢) dificuldade da gestdo centralizada, a partir de Brasilia, sobre unidades
escolares que se espalham pelo pais, mas que fazem parte da administracao
direta do MEC.

A reforma da educagao profissional instituida pelo Decreto n°2.208/1997
separou os ensinos profissional e médio regular, de modo a estabelecer dois
sistemas paralelos. A educagido profissional passou a compreender trés niveis,
que ndo constituem progressao obrigatéria: a) basico, com duragao variavel,
independente de escolaridade, nao sujeita a regulamentagao curricular; b) técnico,
destinado aos matriculados ou egressos do ensino médio, com organizagdo
curricular independente deste; e ¢) tecnologico, correspondente ao nivel superior,
destinado aos egressos do ensino médio ou técnico.

A partir de 2003 retomou-se a discussdo sobre a orientagdo da politica
de educagdo profissional, particularmente em sua relagao com o ensino médio.
Por intermédio do Decreto n® 5.154/2004, possibilitou-se diversas formas de
articulagdo entre os ensinos técnico e académico, sendo a principal delas a que
prevé a reintegracao entre ambos, conforme modelo vigente até 1997.

A ampliacao da oferta de vagas em institui¢des publicas vem sendo
viabilizada pelo Plano de Expansao da Educagao Profissional e Tecnélogica, cuja
Fase I foi iniciada em 2006, e devera resultar na duplicacdo, até o ano de 2010, da
capacidade de atendimento das redes publicas. Assim, estao previstas as seguintes
acoes: a) criacdo de 210 novas unidades na rede federal; b) incorporacgao de
escolas agricolas vinculadas ao Ministério da Agricultura - Comissao Executiva
do Plano da Lavoura Cacaueira (Ceplac); e ¢) fortalecimento das redes estaduais
e municipais de educagdo profissional.

As novas escolas da rede federal deverao ser criadas em um novo modelo
de gestdo e integrar os Institutos Federais de Educagao, Ciéncia e Tecnologia
(Ifet). Os cursos deverdo sintonizar-se com as demandas locais e regionais, bem
como atender aos arranjos produtivos locais. Sua distribui¢ao devera romper
com a atual concentracéo territorial da oferta, buscando a interiorizacdo e a




formacao de polos de educagao profissional. Nesse sentido, a atual politica para
a educagio profissional consiste numa inflexao em relacio a orientagdo até entdo
vigente, regulamentada pela Lei n® 9.949/1998, que visava inibir a expansao da
rede federal de educagao profissional.

3.4. FINANCIAMENTO E GASTO

Um dos principais limitantes da expansao e melhoria da qualidade dos bens
e servicos educacionais situa-se no volume de recursos que financiam as politicas
federais na area de educagao. Admite-se, em alguns estudos publicados recente-
mente, que o montante de recursos disponibilizado pelo MEC seria insuficiente
para desencadear um verdadeiro processo de coordenacao e colaboragao entre as
esferas administrativas. Os gastos globais do MEC, no periodo compreendido entre
1995 e 2007, apresentados no grafico 7, mostram que a média anual situou-se em
torno de R$ 21,9 bilhoes (em valores atualizados pelo IPCA Médio de 2007), sendo
que o major valor foi atingido nesse ultimo ano (R$ 28,7 bilhdes). Observa-se,
também, que os gastos nao apresentam crescimento continuo, mas sim, oscilagao
com trés picos distintos: 2002, 2006 e 2007. No entanto, a tendéncia identificada,
entre o inicio e o final desse periodo, é a de uma curva ascendente.

Grafico 7 - Gastos do Ministério da Educacao (1995-2007)
Em R$ bilhdes
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Fonte: Siafi/Sidor.
Elaborac&o: Ipea/Disoc.
Obs.: Em valores constantes, atualizados pelo IPCA médio de 2007.

Quando os gastos sdo analisados em relagdo ao Produto Interno Bruto
(PIB), verifica-se que, em que pese o fato de nos dois tltimos anos ter registrado
elevagdo continua dessa propor¢ao, o percentual atingido em 2007 ainda se
situa bastante abaixo do primeiro ano da série, conforme pode ser observado
no grafico 8.



Grafico 8 - Gastos do Ministério da Educacdo como Proporcao do PIB
(Em %]
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Fonte: Siafi/Sidor.
Elaboracao: Ipea/Disoc.

A analise dos gastos segundo a natureza da despesa também indica
alteragdes quanto a sua composigdo, conforme mostra o grafico 9. Nesse caso,
chama a atencdo o fato de as despesas com pessoal e os encargos sociais com
ativos, inativos e pensionistas terem sido reduzidos de 59,1% para 53,1% do
total. Esses gastos também se moveram com viés de baixa nos ultimos anos.
Em 2007, os dispéndios com pessoal ativo representaram cerca de 38,5% dos
gastos do MEC e os com inativos e pensionistas consumiram algo em torno de
14,6%, ambos em queda no periodo.

Grafico 9 - Gastos do Ministério da Educacao segundo a Natureza da Despesa - 1995-2007
(Em %)
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Os dados apresentados também mostram que tem aumentado a participagao
relativa e os montantes das transferéncias intergovernamentais (a estados, ao
Distrito Federal e aos municipios). Essa propor¢ao foi ampliada de 15,2% em 1995,
para 21%, em 2007. Isso evidencia que o processo de descentralizacdo continua
em expansao, especialmente em favor dos municipios cujas transferéncias foram
ampliadas de 5,7% para 12,8% dos gastos do ministério.

O grafico 10 apresenta as fontes de financiamento do MEC, evidenciando que
a participag¢ao percentual dos recursos de impostos, mais as desvincula¢oes (FSE,
FEF e DRU) e as contribui¢des sociais oscilaram bastante no periodo analisado.
Os impostos mais os recursos derivados das desvinculagdes representavam 75%
em 1995 e 68% em 2007. Sendo que, entre 2000 e 2002, ficaram sempre abaixo
do patamar de 60%. O mesmo ocorreu com as contribuigdes sociais, que se
apresentaram como importantes fontes complementares. Em 2002 as mesmas
contribuiram com 12% e em 2007, com 29% do volume de recursos despendido
pelo ministério. Vale ressaltar que a contribui¢do social vinculada a educagao, o
salario-educacao, que representava 5% dos recursos em 1995, contribuiu em 2007
com 10% do volume que financiou as a¢bes do MEC. Esta contribui¢do é de relevante
importancia para o MEC, por tratar-se de fonte exclusiva da area de educagéo e
1/3 da mesma ¢ administrada por esse ministério. O salario-educagao, previsto
no artigo 212 da CFE ¢é uma fonte de recursos destinada exclusivamente ao ensino
fundamental da rede publica, com base na aliquota de 2,5% incidente sobre o valor
total das remuneragdes pagas ou creditadas pelas empresas, a qualquer titulo, aos
segurados empregados, ressalvadas as exce¢des legais. A distribuicdo dos recursos
do saldrio-educagao é automatica e estabelecida no aparato institucional.

Grafico 10 - Gastos do Ministério da Educacao segundo as Principais Fontes de Recursos - 1995-2007
(Em%)
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Quadro 2 - Estrutura de financiamento da educacao por esfera de governo

UNIAO ESTADOS MUNICIPI0S

ORCAMENTARIQS (Tesouro) ORCAMENTARIOS (Tesouro) ORCAMENTARIQS (Tesouro)

Ordinarios do Tesouro Vinculacao da receita de Vinculacao da receita de

Vinculacdo da receita de impostos impostos (25%) para MDE impostos (25%) para MDE

(18%) para Manutenc&o e Subvinculacao do FUNDEF Subvinculacdo do FUNDEF

Desenvolvimento do Ensino (MDE) . .

) TRANSFERENCIAS TRANSFERENCIAS

CONTRIBUICOES SOCIAIS Salario-educacao/quota Salario-educacdo/quota

Salério-Educacdo/quota Federal federal Estadual

(1/3) Orcamentarios da Unido Salario-educacao/quota federal

CSLL Aplicacéo do Salario- Salario-Educacdo/quota

Cofins Educacdo/quota Federal e municipal

Receitas brutas de prognésticos outras fontes do FNDE Orcamentarios do Estado
MISTO CONTRIBUICAO SOCIAL Crgzmeniziios ce e

Fundo de Combate e Erradicacao SaLériO-e[dl;c?géo/quota 252::fg:(;)e(:zlseat)aur;:a_g(:(l:rffegsa()/

tadual (2/3
da Pobreza estadua do ENDE
OUTROS

OUIRDS _ . OUTROS

Operacdes de crédito Diretamente arrecadados .

T . - L Diretamente arrecadados
Renda liquida da loteria federal Operagoes de crédito _ "
o ~ . Operacoes de crédito
Renda de 6rgdos autonomos Diversos

o n 5 Diversos
Aplicacdo do salario-educacdo/

quota federal e outras

fontes do Fundo Nacional de
Desenvolvimento da Educacao
(FNDE)

Diretamente arrecadados
Diversos

Fontes: CF, LDB e demais leis ordinarias.
Elaboracéo: Ipea/Disoc.

A criagao do Fundef, em 1996, objetivava garantir um gasto minimo por
aluno e um piso salarial para o magistério. Esse fundo reafirmou a necessidade
de estados, Distrito Federal e municipios cumprirem os dispositivos da CF de
1988, relativos a vinculagdo de 25% de suas receitas de impostos e das que lhes
forem transferidas, 8 manutencdo e ao desenvolvimento do ensino, além de
obrigar esses entes federados, a partir de 1998, a alocar 60% daqueles recursos
(ou 15 p.p.) no ensino fundamental.

A emenda de criagdao do Fundef determinou como competéncia dos estados,
DF e municipios a responsabilidade de arcar com os recursos necessarios a
constitui¢do do fundo. No entanto, em decorréncia dos desniveis socioecondmicos
entre os entes federados, que acarretam baixo gasto por aluno/ano, principalmente
nas regioes Nordeste e Norte, o dispositivo legal previu como papel da Unido a
responsabilidade pela complementa¢ao de recursos ao Fundef, sempre que, em
cada estado e no Distrito Federal, seu valor por aluno nao alcangasse o minimo
definido nacionalmente. Reconhece-se, assim, que a acentuada desigualdade
socioecondmica regional, em particular as diferencas na capacidade de financiar




a educacido, é um dos principais obstaculos a universalizagdo do acesso e a
melhoria da qualidade do ensino fundamental.

Conforme mostram os balangos do Fundef, referentes a 2006 foram
significativas as diferengas nos gastos por aluno, realizados por intermédio dos
27 fundos estaduais. Por exemplo, o valor aplicado pelo Maranhéo correspondeu
ao piso estabelecido pelo MEC, mas, para atingir esse minimo, foi necessaria
complementagao da Unido, equivalente a R$ 691,93. Roraima atingiu R$ 2.294,00
e, na mesma regiao, o Para despendeu apenas R$ 733,46. Sem duvida, diferentes
aportes de recursos financeiros tém distintos efeitos sobre a quantidade e a
qualidade das instalagdes e equipamentos escolares, salarios de professores etc.

De acordo com Vazquez (2007), o Fundef nao foi capaz de reduzir as
desigualdades quanto aos gastos com educagdo, entre as 27 unidades federadas,
na medida em que, no estado com menor valor de gasto por aluno/ano, este era
de 56,3% da média nacional, ao passo que o maior valor era de 4,3 vezes essa
média. Esse fato é parcialmente explicado pela alocag¢ao dos recursos federais,
referentes a complementagdo da Unido aos estados. Pelo mecanismo de reducao
do valor minimo de aplica¢ao pelo fundo, com base no qual seriam definidas
as unidades federadas aptas a receber a complementa¢ao federal, diminuiu o
numero de beneficiarios e do montante a ser transferido pela Unido aos fundos
estaduais. Assim, o papel da Unido na redugdo das desigualdades estaduais de
gasto foi bastante reduzido no periodo de vigéncia do Fundef.

3.5. CONSIDERACOES FINAIS

Os avancos da educacgdo brasileira nas ultimas duas décadas refletem, em
grande medida, as prioridades conferidas pelo poder publico no que concerne
a vinculagdo de recursos financeiros. Desde a aprovacao da Lei Calmon, em
1983, passando pela CF de 1988 e incluindo o Fundef, teve-se como pressuposto
a necessidade de assegurar um patamar minimo de gastos com a educagio.
Essa estratégia revelou-se bem-sucedida para efeito da expansao da oferta de
matriculas, particularmente no ensino fundamental, embora nao tenha sido
suficiente para assegurar um padrao minimo de qualidade do ensino, inferido
a partir de resultados de avaliagdes nacionais e internacionais de desempenho
dos estudantes.

Os anos de 1990 foram marcados pelo movimento em prol da descentra-
lizagao da gestdo do sistema educacional brasileiro, mediante a transferéncia
de recursos financeiros aos entes federados e, no limite, as escolas, no sentido



de compartilhar responsabilidades e, assim, aumentar a eficiéncia do gasto e
assegurar a chegada dos recursos as escolas.

Os principais avancos do Brasil no campo educacional referem-se a
ampliacao do acesso a todos os niveis e modalidades de ensino, enquanto os
majores desafios estdo relacionados aos imperativos de assegurar a todos os jovens
brasileiros a conclusao da escolarizagdo obrigatéria, na idade adequada, e, no
minimo, de promover a alfabetizacao de todos aqueles que, por algum motivo,
ndo puderam concretiza-la na idade adequada. A superagao de desafios dessa
envergadura implicard, necessariamente, a atuagdo conjunta das trés esferas de
governo e o envolvimento da sociedade civil como um todo, na medida em que
pressupOe a interven¢do em uma realidade social pouco permeavel as mudangas,
na qual se insere essa problematica educacional que tem longevidade semelhante
a da nagdo brasileira.

4. POLITICAS DE GARANTIA DE RENDA

4.1. INTRODUCAOQ®

A pobreza e a indigéncia, entendidas como situagdes sociais marcadas
pela caréncia de recursos e pela vulnerabilidade social, tém se imposto como
questdes centrais do debate publico brasileiro e sido efetivamente objeto de um
conjunto de intervengdes de governo. Desde a CF de 1988, assiste-se a ampliacao
dos programas de garantia de renda, incluindo a emergéncia de beneficios
monetarios de natureza nao-contributiva operados pelo governo federal, e que
podem ser considerados hoje parte importante do sistema de protegdo social e
da seguridade social brasileira.

A operagao desses beneficios tem promovido uma amplia¢ao do debate
sobre aspectos centrais da nossa protegao social. Temas referentes ao papel a ser
desempenhado pelo patamar nao-contributivo, sua articulagdo com o conjunto
de beneficios previdencidrios, seu impacto distributivo e sua influéncia sobre o
comportamento dos beneficiarios e sobre sua situa¢ao de caréncia vém sendo
amplamente discutidos. De fato, as mudancas observadas nos tltimos 20 anos tém
recolocado a questdo sobre em qual patamar de protecio (e de desprotegao) social

65 Em linhas gerais, este subcapitulo baseia-se no texto de Jaccoud (2008), de onde foram selecionadas e adaptadas
partes.




a sociedade estd operando e qual o seu impacto no tratamento da pobreza, seja
no combate das situagdes de auséncia ou insuficiéncia de renda, seja no objetivo
de evitar a instalagdo das situagdes de caréncia. Mais ainda, tais mudancas tém
permitido aprofundar o debate sobre a necessidade de ampliacao e qualificagao
da agdo social do Estado, parte de uma discussdo mais ampla sobre a capacidade
da sociedade brasileira de conviver com niveis praticamente inigualaveis de
desigualdade, bem como sobre o potencial de antagonismo e de conflito que
essa desigualdade contém.

Este subcapitulo esta organizado em seis se¢oes e tem como objetivo
analisar a trajetdria recente das politicas de protegdo social,®® observando-se a
ampliacao da cobertura para riscos relacionados a perda da capacidade de trabalho
e o surgimento de um pilar de garantia de renda a popula¢ao em situagao de
extrema pobreza.”” Como produto desse processo, tem-se assistido a emergéncia
no pais de um sistema de prote¢ao social que busca compatibilizar programas
de naturezas diversas em um movimento de expansao que, apesar de desigual,
parece ocorrer também em outras areas da politica social.®®

Apos esta introdugdo, realiza-se um rapido retrospecto da evolugio
recente da seguridade social. Na terceira se¢ao, segue-se um esfor¢o de analise
da garantia de renda operada pelo governo federal, a partir da identificagao da
origem e dos objetivos dos diferentes programas que a compdem. Os programas
serao analisados diferenciando-os em dois grupos. De um lado, os programas de
transferéncia de renda de natureza nao-contributiva que visam garantir uma renda
a populagao pobre. Estdo neste grupo os programas vinculados a comprovagao
de insuficiéncia de renda — 0o BPC e o PBE De outro, os programas contributivos
que tém por objetivo aportar recursos nos casos de perda da capacidade de
trabalho. Compoem este grupo os diferentes regimes da previdéncia social, dos
quais sera destacado apenas o regime geral.

Na quarta se¢ao, sera enfocado o publico coberto por esses programas e o tipo
de protecdo que recebem. Pretende-se identificar as caracteristicas das populacdes
beneficiarias no que se refere a sua participacao no mercado de trabalho. Enquanto

66 O termo protegio social sera aqui utilizado de maneira reduzida, ou seja, em referéncia aos programas que tém
como objetivo garantir seguranca de renda: aqueles que visam manter a renda das pessoas que tém interrompida
suaatividade produtiva por motivos de desemprego, doenga, invalidez ou aposentadoria, assim como os programas
que aportam ajuda financeira as pessoas e familias que ndo tém renda ou cuja renda se revela insuficiente.

67 Sobre o tema, ver Jaccoud (2008), de onde foram extraidas e adaptadas partes para compor este subcapitulo.

68 Uma ampla avaliagao da politica social brasileira para o periodo 1995-2005, seu processo de expansao e os limites
em que ele tem operado podem ser encontrados em Ipea (2007).



as transferéncias realizadas pela previdéncia social e pelo BPC visam proteger
populagdes reconhecidas como dispensadas ou impossibilitadas, temporaria ou
definitivamente, de arcar com sua sobrevivéncia pelo préprio trabalho, o PBF
alcanca principalmente aquelas familias cujos membros adultos estao em idade
economicamente ativa e participam do mercado de trabalho. Em seguida, na quinta
secdo, procurar-se-a analisar a articulagdo entre protecdo social e seus diferentes
programas e a sua relagdo com o trabalho, enfocando tanto a vinculagao entre
as formas de trabalho e o formato da protegdo via seguro e assisténcia social,
quanto a participacao das categorias indigente e pobre no mercado de trabalho.
Por fim, na conclusao, serdo discutidas sucintamente algumas propostas visando
ao aperfeigoamento dos programas de prote¢do social tendo em vista o objetivo
de universalizar a cobertura e ampliar o combate a pobreza e a vulnerabilidade.

4.2. AEVOLUCAQ RECENTE DA SEGURIDADE SOCIAL

A CF é o marco central para analisar a evolu¢ao recente da protegao social
no Brasil. Instituindo novas regras para os beneficios vinculados a previdéncia
social, criando beneficios no ambito da assisténcia social e assegurando a sua
integracdo sob o principio da seguridade social, a CF alterou o quadro da
protecdo social com expressivos impactos tanto em termos de ampliagdo da
cobertura quanto em termos redistributivos. Com a introdugiao da chamada
previdéncia rural, flexibilizou-se a forma de contribui¢ao do trabalhador rural
em regime de economia familiar, ultrapassando os limites da concepgao estrita
de seguro social até entao em vigor. Essa nova categoria de segurado passa a ser
regida por principios diferenciados, que desvinculam o acesso ao beneficio da
comprovagao de contribui¢do individual ao regime previdenciario e o associam
a comprovagdo da inser¢ao naquele regime de produ¢ao. Paralelamente, a
implantagdao do BPC, assegurando uma renda mensal de cidadania a todos os
idosos e pessoas com deficiéncia em situagdo de pobreza, também significou uma
relevante inovagdo. Ela praticamente garantiu a universalizagao da cobertura da
populagdo idosa pela prote¢do social, além de atender, de maneira inovadora
no pais, as pessoas com deficiéncia em familias pobres independentemente de
qualquer contribuicao.

Se tais inovagdes tiveram um impacto positivo na ampliacao da cobertura
dos programas de seguranga de renda a populagao brasileira, reformas imple-
mentadas durante a década de 1990 buscaram atuar no sentido contrario. A
adogdo de medidas restritivas, em que pese ndo terem alterado a configuracao
e as caracteristicas de base da previdéncia social (IPEA, 2007), significaram a




ampliacdo da desprotecdo para alguns grupos de trabalhadores. Entre elas, deve
ser destacada a substituicdo da comprovacgao de tempo de servigo por tempo de
contribui¢ao para acesso a aposentadoria, fazendo crescer o risco de perda da
condigao de segurado e dificultando o acesso aos beneficios previdencidrios.”

No campo dos beneficios assistenciais, reformas também foram imple-
mentadas, permitindo o aparecimento e a posterior consolidagdo de novos
beneficios. Ao contrario dos programas contributivos, que tém longa histéria
no Brasil, as transferéncias de renda nio-contributivas tém origem bastante
recente. Elas emergem, na esfera federal, no inicio dos anos 2000, operando
novos tipos de beneficios monetarios, nao previstos pelo texto constitucional.
Quase simultaneamente, entre abril de 2001 e janeiro de 2002, o governo federal
institui os programas Bolsa Escola, Bolsa Alimentagdo e Auxilio Gas.”

Os programas de transferéncia de renda, que haviam sido acrescidos, em
2003, do chamado Cartao Alimenta¢ao,”* foram unificados, em 2004, pelo PBE
Esse programa garantiu a implementagdo de um beneficio basico voltado as
familias mais pobres independentemente da composi¢ao familiar. Ao lado dele,
instituiu-se um piso variavel, vinculado a existéncia de criangas e adolescentes na
familia, com idade até 15 anos. Uma amplia¢ao do PBF foi criada em dezembro
de 2007, quando estabeleceu-se um novo beneficio variavel, visando incluir os
adolescentes de 16 e 17 anos das familias beneficiarias.

4.3. ACOBERTURA DOS BENEFICIOS CONTRIBUTIVOS
E 0S NAO-CONTRIBUTIVOS

Em seu novo formato, a garantia de renda no campo da seguridade
social vem operando por meio de uma politica contributiva e por programas
assistenciais, de natureza nao-contributiva e seletiva, dirigida a um publico

69 Sobre as reformas previdencidrias implantadas durante a década de 1990, ver Fagnani (2007). Sobre seu impacto
restritivo no que diz respeito ao acesso, ver ainda Matijascic, Kay e Ribeiro (2007) e Campos e Pochmann
(2007).

70 Esses programas tinham em comum a mesma defini¢do de populagdo beneficidria (familias de renda mensal
inferior a 1/2 SM per capita, o que correspondia, na época, a R$ 90,00). O Bolsa Escola e o Bolsa Alimentagdo
compartilhavam também os valores dos beneficios (R$ 15,00 por crianga, até um total maximo de R$ 45,00), e o
fato de beneficiarem apenas familias que tivessem criangas em sua composi¢io.

71 Sobre a evolugdo desses programas, ver Ipea (2007).



geralmente definido sob condi¢des de renda.”” Essas agdes perseguem objetivos
distintos: enquanto o seguro social visa evitar as situacdes de auséncia de
renda nos casos da perda da capacidade de trabalho, os programas assis-
tenciais buscam fazer frente as situagdes em que a pobreza ja estd instalada,
independentemente da capacidade de trabalho do beneficiario. Observando
sua trajetoria desde a década de 1990, nota-se a afirma¢do progressiva
dessas duas vertentes de garantia de renda, tornando-as responsaveis por
um patamar progressivo de cobertura, em que pese a manuten¢ao de um
elevado grau de desprotecao.

A previdéncia social que emerge da Constituigdo mantém-se organizada
sob a base da contribui¢do de empregados e empregadores, garantindo prote¢éo
a0s riscos sociais para os trabalhadores com contratos formais de trabalho.” Para
os demais grupos de trabalhadores, a lei institui tratamento distinto. A grande
inovacao instituida com a ampliagao da cobertura previdencidria aos trabalha-
dores rurais em regime de economia familiar significou a inclusao de milhées
de familias na previdéncia social, com a quase universalizagdo de sua cobertura
no meio rural. Entretanto, quadro diferente se desenha para os trabalhadores
urbanos néo atrelados a contratos formais de trabalho. Este configura um grupo
ainda majoritariamente excluido da protegao previdenciaria. Analisando as taxas
de contribui¢do a previdéncia social das ocupag¢des nao assalariadas, Campos e
Pochmann (2007) concluem que menos de 11% desses trabalhadores (ocupados
por conta propria, em emprego sem carteira, em atividades em produgao para
o préprio consumo, em construgao para proprio uso ou sem remuneragao)
mantinham-se, em 2006, como contribuintes. A baixa taxa de contribuicdo é
reforcada pelo expressivo nimero de desempregados no mercado de trabalho
assim como pela alta rotatividade no emprego que, segundo aqueles autores,
comprometem a permanéncia da filiagdo previdenciaria e, em conseqiiéncia, a
garantia da protecdo social decorrente.

O caminho da inclusao previdenciaria vem sendo perseguido pelo Ministério
da Previdéncia desde 2004, com medidas como o Super Simples - que busca
ampliar a cobertura dos empregados sem carteira -, a adogao e incentivos
tributarios para a formalizacdo dos empregados domésticos e, mais recentemente,

72 Além desses dois modelos, cabe destacar a existéncia de um terceiro formato de politicas de garantia de renda,
constituida pelos programas universais de transferéncia de renda (MOREL, 1999). Distintos do seguro social e da
assisténcia social, programas dessa natureza ainda nao operam no Brasil, como destacam Lavinas e Cavalcanti (2007).

73 Cabe lembrar que a CF de 1988 reconheceu o seguro-desemprego como parte da protegdo previdenciaria.




a instituicao do regime simplificado de aposentadorias, que reduziu a aliquota
de contribui¢do para autdnomos, estudantes e donas de casa.” Contudo, a baixa
renda, a precariedade dos vinculos trabalhistas e a incerteza ocupacional que
caracteriza as atividades de grande niimero de trabalhadores urbanos tornam
a instituicdo de uma cobertura universal de base contributiva no pais pouco
exequivel.

A guisa de um balanco geral, no que diz respeito a cobertura, a previdéncia
social ampliou a populagao protegida que passou, entre 1995 e 2005, de menos
de 36 milhdes para mais de 47 milhdes de pessoas. Contudo, estima-se que, em
2005, 38 milhoes de trabalhadores (44% da PEA) nao contavam com amparo
(previdenciario).”

Ao lado da previdéncia social, a Carta Constitucional instituiu uma
segunda garantia de renda vinculada a seguridade social, o BPC. De natureza nao
contributiva, esse beneficio assistencial visa a prote¢do dos inativos - idosos e
deficientes — em situa¢do de indigéncia. O BPC garante uma renda de solidariedade
nacional via pagamento de um beneficio mensal no valor de 1 SM aos idosos
(com 65 anos ou mais) e as pessoas com deficiéncia consideradas incapacitadas
para a vida autdbnoma e para o trabalho e em situa¢do de extrema pobreza. A Lei
Organica da Assisténcia Social (Loas) regulamentou o BPC fixando o acesso ao
beneficio para aqueles cuja renda familiar per capita for inferior a 1/4 do SM.
O BPC foi o primeiro beneficio assistencial implementado no pais em escala
nacional, tendo comec¢ado a operar em 1996.7

A ampliagdo da protegdo social no campo dos beneficios ndo-con-
tributivos foi realizada mais recentemente pelos chamados programas de
transferéncia de renda. Apesar de sua origem estar largamente assentada
em uma busca de alternativa ao modelo universalista de prote¢do social
que emergiu da Constituicdo, essa iniciativa se consolidou nos ultimos
anos por meio do PBF e vem, em larga medida, se integrando aquele
modelo. E o que se pode deduzir ao observar o ptblico coberto hoje pelo
PBE, distinto tanto daquele que contribui para a previdéncia social quanto

74 Ver, a respeito, Ipea (2007b).
75 Ver a respeito capitulo XX desta publicacéo.

76 Devido a expressiva cobertura dos idosos rurais pela previdéncia rural, o BPC se caracteriza hoje como um
beneficio quase que integralmente urbano e atende parte da populagio idosa urbana ndo segurada pela
previdéncia social. Em 2006, oito em cada dez idosos brasileiros recebiam beneficios da seguridade social, sendo
que esse numero subia para nove em cada dez residéncias com presenca de idosos (IPEA, 2007a).



dos beneficiarios do BPC. Visando garantir uma renda minima a toda a
populagdo em situac¢do de extrema pobreza, o PBF alcanca principalmente
familias cujos membros adultos estdo em idade economicamente ativa e
participam do mercado de trabalho.

Herdeiro dos programas de transferéncia de renda implementados no
final dos anos 1990 em diversas cidades brasileiras, e, apds 2000, pelo governo
federal, o PBF introduz uma relevante inova¢do em relacdo aos anteriores. Os
primeiros programas federais beneficiavam principalmente familias em situa¢ao
de pobreza que contavam com criangas em sua composi¢ao, reafirmando assim
a idéia da vulnerabilidade pela idade como condi¢do para a legitimidade da
transferéncia de renda. O PBE ao contrario, mantém uma faixa de protegdo
que beneficia qualquer familia, independentemente de sua composi¢ao. Como
mostra o quadro 3, atualmente, as familias cuja renda per capita é inferior a R$
60,00, tendo ou ndo criangas, tém acesso ao chamado piso basico do programa,
no valor de R$ 58,00. Juntamente com esse piso o programa opera também com
dois pisos variaveis: um no valor de R$ 18,00, para cada crianga ou adolescente
de até 15 anos, no limite de trés filhos por familia, e o outro no valor de R$ 30,00,
para cada jovem entre 16 e 17 anos, no limite de até dois jovens por familia.”’
Esses dois pisos sdo concedidos para as familias com renda mensal até R$ 60,00
que tenham criangas e também para as familias com renda mensal per capita
entre R$ 60,01 e R$ 120,00. Os valores pagos pelo PBF variam, assim, entre R$
18,00 e R$ 172,00, de acordo com a renda mensal da familia e 0 numero de
criangas e jovens.

Quadro 3 - Tipos de beneficios concedidos pelo Programa Bolsa Familia - janeiro de 2008

L. Familias com renda de até R$ Familias com renda entre R$ 60,01 e R$ 120,00
Beneficios . . . ; :
60,00 reais per capita reais per capita e com criancas de 0 a 15 anos

Piso basico Beneficio fixo de R$ 58,00 -

: ) ) Beneficio de R$ 18,00 por crianca Beneficio de R$ 18,00 por crianca (maximo de
Piso variavel: criancas P ) )

’ [maximo de 3 criancas) 3 criancas)

Beneficio variavel Beneficio de R$ 30,00 por jovem Beneficio de R$ 30,00 por jovem (maximo de 2
jovem (BVJ) [méaximo de 2 jovens) jovens)
Valor maximo do R$ 172,00 R$ 114,00

beneficio por familia

Fonte: Ministério do Desenvolvimento Social e Combate & Fome (MDS).
Elaboracéo: Ipea/Disoc.

77 O BV] passou a ser implementado a partir de margo de 2008.




Assentado no principio da solidariedade nacional, o PBF, representa um
avango na prote¢ao social e na seguridade social do pais.” Pela primeira vez, a
politica social brasileira opera um programa de distribuic¢ao de renda a populagdo
pobre, independentemente de comprovagdo de incapacidade para o trabalho
ou de afirmagdo de mérito. Na historia da assisténcia social, a identificagdo do
“pobre merecedor” sempre organizou as praticas de ajuda, seja ela publica ou
privada. Por esse meio era identificada a populagao pobre desobrigada de cobrir
suas necessidades pelo exercicio do trabalho - criancas, deficientes, idosos ou
mulheres com filhos - ou a populagéo trabalhadora vitima de situagdes tragicas
ou episddicas que legitimassem a oferta do beneficio monetario - secas, morte,
acidentes etc. O acesso convencional dos trabalhadores a beneficios monetarios da
seguridade social deveria se fazer pela previdéncia social, enquanto mantinha-se,
para a parcela da popula¢ao em idade ativa (PIA), mas sem trabalho estavel
ou remunerado que lhe desse acesso ao seguro social, a suspeita da corrupgao
moral - indigéncia, preguiga, indoléncia, ou irresponsabilidade, justificando a
auséncia de qualquer protegao social garantida pelo Estado.

A inovagao representada pelo BPF significa o reconhecimento da
relevancia e da legitimidade de garantir um aporte de renda a todos aqueles
que estejam abaixo de um patamar de renda considerado minimo. Tal garantia
ndo precisa estar submetida a existéncia de caracteristicas especificas como
exercer ou ndo uma atividade remunerada, habitar area urbana ou rural ou
ter ou ndo filhos.” Embora as restricdes representadas pelo limitado valor do
beneficio ofertado (cujo valor médio era de R$ 72,00 em dezembro de 2007)
e pela a auséncia de uma regra de indexagdo, a instituicdo do PBF parece
efetivamente configurar a formagao de um novo pilar no sistema de protegao
social no pais.*

A cobertura desse conjunto de programas de seguranca de renda é, hoje,
expressiva. Como pode ser observado na tabela 5, em dezembro de 2007,

78 Apesar de ser operado por uma gestio propria e independente, esse programa é aqui entendido como um
programa do campo da assisténcia social - e, em decorréncia, da seguridade social devido ao fato de: a) ser um
beneficio ndo-contributivo; b) operar no 4mbito da seguranga de renda; c) ter cobertura universal no grupo
beneficidrio; e d) ndo contrariar os principios que regem a seguridade social expressos no artigo 194 da CE. Em
que pese ser um beneficio assistencial, o PBF a ainda ndo pode ser identificado como um direito social.

79 Mesmo que o valor do beneficio varie em fun¢iao da composi¢io da familia, o piso basico independe dessa
composigao, como ja citado.

80 Cabelembrar que o caréter condicionado dos beneficios do PBF no que se refere a familias com criangas (a grande
maioria das familias beneficidrias) pode vir a representar uma restri¢ao na configuragao desse novo patamar de
garantia de renda. Mas até o momento, as condicionalidades nao tém sido usadas em seu potencial punitivo e sim
geridas em favor da inser¢do dos membros dessas familias em outros campos da politica social.



considerando o PBE, o BPC e o Regime Geral de Previdéncia Social (RGPS), a
seguridade social brasileira operou mais de 36 milhoes de beneficios, dos quais
mais de 27,9 milhdes (78%) eram de até 1 SM e cerca de 17 milhdes tinham o
valor de 1 SM.

Tabela 5 - Beneficios Previdenciarios e Assistenciais: NUmero Total
e Beneficios no Valor de até 1 Salario Minimo - dezembro de 2007

Beneficios PBF - Programa Ben os Beneficios Total
Bolsa Familia assistenciais® previdenciarios - RGPS

Numero de beneficios emitidos 11.043.076 3.080.821 22.066.263 36.026.502

Total dos beneficios com valor

: 11.043.076 3.080.764 14.010.026 27.954.453
igual ou menor que 1 SM

Percentual dos beneficios com 999

valor igual ou menor que 1 SM [ G 7.7

Fonte: MDS (2007).
Elaborac&o: Ipea/Disoc.
Nota: *Consideram-se aqui os beneficios do BPC e os beneficios referentes a Renda Mensal Vitalicia (RMV).

O PBF atendeu, em dezembro de 2007, cerca de 11 milhdes de familias
em todo o pais, estimando-se um alcance para 54 milhoes de pessoas. O BPC
distribuiu no mesmo periodo 2,7 milhdes de beneficios, sendo que, destes, 1,3
milhdo eram para idosos e 1,4 milhdo para pessoas portadoras de deficiéncia que
as incapacitavam para o trabalho. Somando aos beneficiarios do BPC aqueles
que ainda recebem a antiga RMV,*! o nimero de pagamentos no campo desses
beneficios assistenciais sobe para 3,1 milhoes.

Entre os beneficios previdenciarios pagos pelo RPS,** aqueles de 1 SM
representaram 63,5% do niimero de beneficios pagos no més de julho, cobrindo
praticamente 14 milhdes de beneficidrios. Cabe lembrar que entre os beneficios
previdenciarios predominam os de aposentadoria e pensdes por morte, somando
mais de 90% do total.*’

81 A RMYV foi substituida pelo BPC em 1996. A partir de entdo foram canceladas novas concessdes, passando a ser
pagos somente os beneficios ja concedidos.

82 Além do RGPS, a previdéncia social opera ainda os Regimes Proprios de Previdéncia Social (RPPS) e com
regimes complementares. A previdéncia bdsica, formada pelo RGPS e administrada pelo Instituto Nacional do
Seguro Social (INSS), atende obrigatoriamente aos empregados do setor privado (regidos pela CLT), de empresas
estatais, trabalhadores rurais do Regime de Economia Familiar, assim como os por conta propria e contribuintes
avulsos. Este é o principal pilar da previdéncia social. Os RPPSs englobam os regimes de previdéncia para
servidores publicos civis e militares em niveis federal, estadual e municipal. H4 RPPSs nos 27 estados e no Distrito
Federal e em mais de 2.100 municipios, atendendo, em 2005, 6% dos segurados da previdéncia social. Por fim,
a previdéncia complementar tem por objetivo conceder beneficios opcionais complementares aos segurados da
previdéncia dos empregados do setor privado.

83 Os demais beneficios previdenciarios sdo os auxilios por motivo de doenga, acidente ou reclusdo e o salario-
maternidade. Somam-se a eles os beneficios acidentarios, também de pequena expressao.




Contudo, apesar da relevancia da cobertura garantida pela seguridade
social e de seus impactos redistributivos,* é importante ampliar o debate
sobre o papel dos programas que operam beneficios monetarios em face do
combate a pobreza e a iniqiiidade no pais. O aprimoramento de tais programas
e sua integracdo com o sistema contributivo de prote¢do aos riscos sociais
passa, neste momento, por uma ampla discussao do papel das politicas de
solidariedade nacional na garantia de rendas minimas nas diversas situagoes
de vulnerabilidade social e pobreza.

4.4. POBREZA, POBREZAS E GARANTIA DE RENDA

Do quadro de cobertura apresentado anteriormente, destacam-se nao apenas
a diferenciagdo do objetivo dos programas contributivos e nao-contributivos
que compdem hoje a protegdo social brasileira no campo da garantia de
renda como também a diferenca de publico-alvo. De fato, aqueles programas
beneficiam popula¢des distintas no que se refere a sua participagdo no mercado
de trabalho. Os beneficios sob responsabilidade da previdéncia social assim
como o beneficio assistencial de prestagdo continuada, o BPC, visam proteger
as populagdes reconhecidas como dispensadas ou impossibilitadas, temporaria
ou definitivamente, de arcar com sua sobrevivéncia pelo préprio trabalho. O
Bolsa Familia, por outro lado, alcanca principalmente aquelas familias cujos
membros adultos estdo em idade economicamente ativa e participam do
mercado de trabalho. Assistiu-se, assim, nos ultimos 20 anos, a uma amplia¢do
da cobertura para riscos relacionados a perda da capacidade de trabalho, sob a
qual se voltam beneficios contributivos e ndo-contributivos, ao mesmo tempo
em que inaugurou-se um novo pilar garantindo renda a populagao em situagao
de auséncia ou insuficiéncia de renda.

O surgimento de beneficios monetarios ndo ancorados na contribuigao
social ou na comprovag¢ao do exercicio do trabalho legitimo faz emergir tensoes
expressivas no campo da protecao social. De acordo com Morel (1999), a
assisténcia social, ao contrario do seguro social, nao responde ao principio
da reciprocidade. De fato, além de estar assentada na separacao entre os que
pagam e os que recebem, a assisténcia social exige a comprovagdo do estado
de necessidade. A auséncia de contrapartida apresenta poucos problemas

84 Um amplo conjunto de estudos vem se debrugando sobre o impacto distributivo desses programas. Pode-se citar,
entre outros, Soares et al. (2006) e Soares et al. (2007).



quando os beneficios assistenciais sdo dirigidos aos idosos, cuja contribuicao
ao desenvolvimento social ja teria sido dada; as criangas, cuja contribuicao
ainda sera efetuada; e aos doentes ou invalidos, para quem tal demanda pode
ser suspensa. O debate torna-se mais intenso quando esses beneficios atendem
a PIA e em condigoes de trabalho.

A longa crise econdmica vivenciada pelo pais durante as décadas de
1980 e 1990, associada a reducdo da criagdo de postos de trabalho formais e a
queda da renda média do trabalho (THEODORO, 2003) permitiu tomar corpo
a instituicao de uma politica de garantia de renda para um espectro ampliado
da populagao. Entendida como uma medida pontual de luta contra a pobreza,
essa nova politica terminou por efetivar o reconhecimento de novos interesses
e a garantia de protecdo as parcelas mais vulneraveis da sociedade. Nesse
contexto, a assisténcia social passou a se responsabilizar por um brago distinto
e complementar da protegdo social, atingindo uma populagao impossibilitada
de obter renda satisfatoria via sua insercao no mercado de trabalho, assim
como de assegurar-se, via cotizagdo, de prote¢ao social nas eventualidades da
incapacidade para o trabalho.

Entretanto, a ampliagdo do escopo da cobertura dos programas de garantia
de renda ainda nao estd consolidada. A adog¢do dos beneficios assistenciais
depende da clara afirmac¢do de um projeto politico amplo, que mobilize um
novo patamar de interveng¢do do Estado no campo social. Esse papel “reparador”
ou compensatorio precisa ampliar sua legitimidade ao combater situagdes de
caréncia e limitagdes de autonomia consideradas socialmente injustas. Contudo,
essa ndo é uma trajetoria simples, no caso do Brasil, ndo apenas pelos debates
em torno da consolida¢do e ampliagdo do PBF como também da continuidade
da previdéncia rural e do BPC.

4.5. POBREZA E MERCADO DE TRABALHO

O debate em torno do PBF ainda vem sendo caracterizado por uma visao
uniforme sobre pobre e pobreza. E importante aprofundar o debate sobre as
formas e caracteristicas desse processo, assim como destacar sua relagao com o
mercado do trabalho. Em um contexto econdmico marcado por forte degradagao
do mercado de trabalho e em um tecido social caracterizado por uma enorme
heterogeneidade, avancar no debate sobre o publico potencial coberto pelo PBF
pode permitir uma clareza maior no papel de protecao social que esse programa
esta exercendo e que podera exercer.




As tabelas 6 e 7 trazem informagdes sobre as ocupagdes dos chefes em
idade ativa que fazem parte da PEA, assim como sobre a renda média per capita
de seus domicilios no ano de 2006.

Observa-se na tabela 6 a posi¢do na ocupagdo do conjunto dos chefes de
familia com idades de 16 a 59 anos pertencentes a PEA, segundo a faixa de renda
de suas familias.* Considerando todas as faixas de renda, vé-se que o maior grupo
de chefes de familia estd ocupado em empregos com carteira (35%), seguidos
pelos por conta prépria (26%) e pelos empregados sem carteira (15%). Apenas
4% sao desempregados e menos de 2% trabalhadores sem remuneragao.

Tabela 6 - Distribuicdo dos Chefes de Domicilios?, segundo a
Posicao na Ocupacao, por Estratos de Renda Domiciliar per capita - 2006

(Em %)
' ' o1 | a1z | vai-1 | toumas |
Populagao total 100,00 100,00 100,00 100,00 100,00
Doméstico sem carteira 3,33 5,55 5,73 L4 1,50
Doméstico com carteira 1,60 0,44 1,70 2,19 1,48
Funcionario publico e militar 7,20 0,71 2,55 4,73 11,74
Empregados sem carteira 15,16 23,65 22,04 15,74 10,43
Empregados com carteira 35,08 5,94 30,07 40,84 39,84
Empregador 6,19 0,76 1,48 2,90 11,01
Conta-propria 25,69 39,39 29,00 25,27 21,79
Sem remuneracao 1,75 6,91 2,1 1,29 0,78
Populacdo desocupada/desempregada 3,99 16,66 5,33 2,91 1,43

Fonte: IBGE/Microdados da Pnad de 2006.
Elaboracao: Ipea/Nucleo de Gestdo de Informacées Sociais [Ninsoc)/Disoc.
Nota: ® Participantes da PEA com idade entre 16 a 59 anos.

Ao considerar apenas as familias cuja renda familiar encontra-se abaixo de
1/4 de SM, observa-se que 40% de seus chefes estao ocupados por conta prépria,
30% sao empregados sem carteira (incluindo os domésticos sem carteira) e
mais de 17% sdo desempregados. E interessante também observar que 6% das
familias cujos chefes estao ocupados em empregos com carteira encontram-se
em situagao reconhecida como de indigéncia.

Cabe lembrar que quando a pesquisa da Pnad foi a campo, o SM era de
R$ 350,00, e, portanto, o corte de 1/2 SM equivalia, em valores nominais, a R$
175,00. Nesse sentido, boa parte das familias com renda entre 1/4 e 1/2 SM era
publico-alvo do PBE, que, desde abril de 2006, utilizava como valor para acesso

85 De acordo com a metodologia adotada pelo IBGE, considera-se que existem familias conviventes no mesmo
domicilio. Contudo, devido ao fato de que, em 2006, 72% dos chefes das familias conviventes eram filhos e 26,7%
eram parentes do chefe do domicilio, optou-se, no texto, por tratar indistintamente familias e domicilios.



arenda familiar per capita até R$ 120,00.% Nesse grupo, como também pode ser
visto na tabela 6, altera-se significativamente a ocupagdo dos chefes de familia
com relagao ao observado no estrato anterior. O maior grupo passa a ser de
empregados com carteira (30%), seguidos dos ocupados por conta propria,
(29%) e, s6 depois, pelos empregados sem carteira (22%). Os chefes de familia
desempregados representam apenas 5% nesse grupo de renda.

Complementando os dados apresentados, a tabela 7 permite visualizar a
freqiiéncia das familias nas diferentes faixas de renda com relagao a posi¢do na
ocupagao dos chefes da familia. Observa-se que, de acordo com a Pnad de 2006,
pouco menos de 10% das familias cujos chefes participavam da PEA estavam em
situagdo de indigéncia. Entretanto, mais de 40% das familias cujo chefe estava
desempregado se encontravam nesse grupo. Praticamente o mesmo se observa
nas familias onde o chefe trabalha sem remuneragio.

Nas familias brasileiras onde os chefes trabalham como doméstico sem
carteira, 16% estdo em situagdo de indigéncia. O mesmo acontece nas familias
onde o chefe trabalha como empregado sem carteira ou por conta propria.

Tabela 7 - Distribuicdao dos Chefes de Domicilios?, segundo Estratos de
Renda Domiciliar per capita, por Posicao na Ocupacao - 2006
(Em %)

e . o Renda domiciliar per capita (SM)
osi¢do na ocupagio otal de pessoas
' £ . 0l--1/4 | 1/4l--172 | 1/21-1 | 1oumais |

Populacao total 100,00 9,79 17,46 26,50 46,25
Doméstico sem carteira 100,00 16,31 30,01 32,92 20,77
Doméstico com carteira 100,00 2,70 18,48 36,18 42,64
Funcionario publico e militar 100,00 0,97 6,19 17,40 75,44
Empregados sem carteira 100,00 15,27 25,39 27,52 31,82
Empregados com carteira 100,00 1,66 14,97 30,86 52,52
Empregador 100,00 1,21 4,17 12,39 82,24
Conta-propria 100,00 15,01 19,71 26,07 39,22
Sem remuneracao 100,00 38,67 21,11 19,55 20,67
Populacdo desocupada/desempregada 100,00 40,82 23,29 19,33 16,57

Fonte: IBGE/Microdados da Pnad de 2006.
Elaboracao: Ipea/Ninsoc/Disoc.
Nota: ? Participantes da PEA com idade entre 16 a 59 anos.

86 Cabe observar que se decidiu por utilizar, neste trabalho, as faixas de renda de 1/4, 1/2 e 1 SM por dois motivos.
O primeiro se refere ao fato de que essa classificagao tem sido a mais usual nas analises sobre pobreza e indigéncia
no Brasil. O segundo se deve a dificuldades metodoldgicas e analiticas que poderiam advir aqui da utilizagdo dos
valores nominais entdo usados pelo PBE. Devido a nao disponibilidade, até a conclusao desse artigo, dos dados do
Suplemento da Pnad de 2006 (que permite a identificacdo dos beneficiarios do PBF), uma separagdo das familias
entre as que tém renda abaixo ou acima de R$ 120,00 ndo permitiria informar, por exemplo, quais estariam acima
desse patamar devido ao recebimento do PBF ou quais estariam abaixo mesmo computado aquele beneficio entre
suas fontes de renda. Optou-se, assim, por nao associar os dados apresentados ao corte de renda de acesso ao PBE




Nota-se na tabela 7 que 64% das familias cujos chefes estavam desem-
pregados mantinham-se com rendas abaixo de 1/2 SM, assim como 60% das
familias em que o chefe estava trabalhando sem remuneragdo. Neste mesmo
patamar de renda estavam 46% das familias cujo chefe dedicava-se ao trabalho
doméstico sem carteira e 20% dos que eram trabalhadores domésticos com
carteira. Nas familias em que os chefes estavam ocupados em outros empregos
sem carteira e por conta-prdpria, o percentual de pobreza era, respectivamente,
de 41% e 35%.

A tabela 7 mostra ainda que, em 2006, 27,25% dos chefes de familia
economicamente ativos e na faixa de idade de maior atividade - entre 16 e 59
anos — pertenciam a familias em que a renda mensal média ndo alcancava a metade
do SM. Os dados da Pnad informam com clareza a relagdo entre o desemprego
do chefe da familia e as condi¢es de pobreza e indigéncia da familia.

Paralelamente, aponta-se uma nitida vinculagao entre a pobreza e indigéncia
e ainser¢do em certas ocupagoes. Observa-se que o fato de trabalhar nao diminui
necessariamente o risco de pobreza, devido a precariedade das ocupagdes e a
suas fracas remuneragdes, mesmo entre os empregados com carteira.

E essa populacio de trabalhadores pobres e suas familias que estdo sendo
incluidos no sistema de protecao social pelo PBE. Circulando entre situagdes de
desemprego, trabalho sem remuneragao, ocupagdes incertas, empregos precarios
e rendas insuficientes, a popula¢ao em situagido de pobreza esta submetida a
varios tipos de vulnerabilidade.

O duplo papel dos sistemas publicos de garantia de renda - disponibi-
lizacdo de uma renda minima aos cidadaos e enfrentamento das situa¢des de
auséncia de renda por perda da capacidade de trabalho - assume, assim, em
face da precariedade do mercado de trabalho no Brasil, um papel ainda mais
estratégico do que ocorre em paises mais desenvolvidos. E o que revelam os
estudos que buscam avaliar o impacto das transferéncias de renda previdenci-
arias e assistenciais no quadro de pobreza e indigéncia no pais. As estimativas
apontam que, na auséncia de tais transferéncias, o patamar de indigéncia no
pais dobraria, assim como cresceriam de forma expressiva os percentuais
de pobreza.*’” Sem os beneficios operados pela seguridade social, a pobreza
ultrapassaria a metade da populacao em algumas regides, e a indigéncia
dobraria em todas elas (ver JACCOUD, 2006).

87 Ver a respeito, entre outros, Delgado (2005), Ipea (2007), Ipea (2007a), Lavinas e Cavalcanti (2007).



Cabe ressaltar que o papel dos sistemas de protec¢ao social ndo se limita a
beneficiar os individuos em situagdo de pobreza.®® Seu papel preventivo, operado
pelos programas de seguro social, tem permitido enfrentar a inseguranca e a
precariedade relacionadas aos riscos da populagao trabalhadora e de suas familias
de cairem em situacao de pobreza, na medida em que suas condigoes de trabalho
estivessem comprometidas pela idade, doenga, invalidez ou desemprego. Porém,
esse papel ndo pode resumir o conjunto da interven¢ao publica no campo da
garantia de renda. Os inimeros exemplos de programas que beneficiam os
trabalhadores ativos e suas familias nos diversos paises ganham progressivo
destaque num mundo do trabalho em rapida mudanca. Esse debate é ainda
mais relevante no Brasil onde tais transformacoes se associam a reproducao de
formas tradicionais de inser¢do precaria no mercado de trabalho e a uma sempre
surpreendente resisténcia a desconcentracao das rendas nacionais, dentro e fora
do ambito do trabalho.

4.6. CONCLUSAQ: 0S DESAFIOS DA PROTECAO SOCIAL

Depois de considerar a trajetoria recente de avangos da prote¢do social no
Brasil no que se refere a garantia de renda, destacado seu formato inconcluso e
expostos alguns de seus problemas, fica a tarefa de refletir sobre os desafios atuais
no enfrentamento das questoes da pobreza, da desigualdade, da vulnerabilidade
e dos riscos sociais a partir das politicas de previdéncia e assisténcia social.

Em relagao a segurancga de renda para as situagoes relacionadas a perda
da capacidade de trabalho, o desafio maior é o da universalizacdo da cobertura
previdenciaria no pais, dada a fragilidade relativa da capacidade contributiva
de parte expressiva da PEA. Além das iniciativas do Ministério da Previdéncia
Social (MPS) no sentido de ampliar a cobertura dos trabalhadores de micro e
pequenas empresas e dos autonomos e domésticos, diversos analistas e insti-
tuicdes vém apresentando propostas para a ampliacao da cobertura e mesmo a
universalizacao da protecdo social.

88 Nao apenas no Brasil o papel preventivo das politicas de protegdo social tem sido destacado. Um exemplo pode ser
dado pelos estudos realizados na tltima década sobre a relagdo entre crescimento do desemprego e crescimento
da pobreza. Atkinson (1998), por exemplo, analisando as taxas de crescimento da pobreza e desemprego em
diversos paises da Europa, mostra que a correlagao nio é positiva onde os beneficios e a cobertura dos programas
de garantia de renda sdo amplos. Analisando a pobreza no Sul e no Norte da Italia, Paugam (2005) observa que
ela é mais forte no Sul, mesmo entre os desempregados. A explicagao é encontrada na cobertura do seguro-
desemprego dos trabalhadores do Norte, em geral vinculados aos ramos industriais. A variagao encontrada entre
paises e mesmo em diferentes regides de um mesmo pais na evolugdo da pobreza em quadros de ampliagdo do
desemprego aponta para a influéncia efetiva dos instrumentos e das politicas de protegao social.




Entre as propostas debatidas durante o ano de 2007, podem-se citar:

a) a institui¢do de um piso previdenciario basico universal financiado
com recursos do orcamento da seguridade social;

b) ainstitui¢ao de um sistema onde toda contribui¢do, independente do
tempo de cotizagdo ou do seu valor, tenha como contrapartida um
acréscimo no valor futuro do beneficio;

¢) a criagdo de mais faixas de aliquotas de contribuicdo e elevagdo do
teto de contribui¢ao, desvinculando-o do teto do beneficio;

d) a ampliacao do conceito de segurado especial; e

e) a instituicdo de subvengdes para aliquotas contributivas de modo a
garantir o acesso universal a beneficios previdenciarios minimos.*

Quanto a garantia de renda a populagao em situacao de extrema pobreza,
novas propostas também merecem ser discutidas. A necessidade de aumento
no valor do beneficio do PBF tem sido levantada em varios féruns de debates.
Segundo a Pnad, estima-se que em 2006 existiam 21,7 milhoes de pessoas
vivendo em situagdo de indigéncia, ou seja, com uma renda familiar per capita
mensal abaixo de 1/4 de SM. Dada a ampla cobertura do programa e sua boa
focalizagdo, reconhecida em diversos estudos e avaliagdes (ver SOARES et al.,
2007), pode-se sustentar a hipotese de que o baixo valor do beneficio nao esteja
permitindo a saida de um nimero expressivo de beneficidrios desta situagao.

A experiéncia de outros paises tem demonstrado que a regra de perda
integral do beneficio em funcdo de ter se alcangado o teto maximo de renda
para acesso pode ser um problema para a expansao dessa medida de garantia de
renda. Uma proposta passivel de discussao seria o aumento do valor maximo do
beneficio associado a um teto de renda onde o valor a ser efetivamente recebido
seria calculado pela diferenca entre a renda existente na familia e o teto de renda
a ser garantido pelo Estado. E importante lembrar a necessidade de institui¢io
de um mecanismo de indexacdo do valor do beneficio PBE.

Propostas existem e apresentam alternativas diversas e efetivas visando
a universalizagdo da protecdo social e a consolidagao da seguridade social
no pais. Mais do que necessario, é urgente avangar nesse debate tendo como

89 Ver, a respeito, Matijascic, Kay e Ribeiro (2007), Delgado (2007), Cardoso Junior e Magalhdes (2007) e Lucio
(2007).



objetivo reforgar o papel do novo regime de politicas sociais na ampliagao da
solidariedade e da incluséao social.

Contudo, cabe ainda ressaltar, em que pese sua relevancia, que as politicas
e 0s programas de prote¢ao social ndo podem ser mais do que uma parte da agdo
publica que objetiva combater as situagdes de indigéncia e pobreza e ampliar o
bem-estar da populagdo brasileira. A busca por melhoria das condigdes de vida
depende também da construgao de politicas que ampliem as oportunidades dos
grupos que tém encontrado maiores dificuldades de inserirem-se no sistema
produtivo. Este objetivo deve ser capaz de inspirar um amplo debate nacional e
fazer com que se organize no pais um modelo de desenvolvimento comprometido
com sua realizagdo.







CAPTULO 4

SEGURANCA PUBLICA: ENTRE A VIOLENCIA
E AATUACAO DO SISTEMA DE JUSTICA CRIMINAL






4. SEGURANCA PI:IBLICA=~ENTRE A
VIOLENCIA E AATUACAO DO
SISTEMA DE JUSTICA CRIMINAL'

Pensar a seguranca publica no Brasil requer ter em vista os indicadores de
violéncia disponiveis e avaliar em que medida o aparelho estatal voltado para o
enfrentamento do crime estd sendo capaz de fazé-lo. Este é o assunto do capitulo
4. Aqui o subcapitulo 1 discute os numeros da criminalidade no pais, enquanto
o subcapitulo 2 poe a nu os limites do sistema de justica criminal no Brasil. Por
fim, a analise compreensiva da questéo ¢é feita nas consideragdes finais.

1. INTRODUCAO

A gravidade da situagdo de seguranca publica no Brasil pode ser medida
pelas altas taxas de violéncia e criminalidade. O primeiro ponto a se destacar é
o crescimento dos homicidios nas ultimas décadas. A taxa de homicidios mais
que dobrou no periodo 1980-2005, passando de pouco mais de 10 vitimas por
100 mil habitantes, para mais de 25 em 2005 (ver grafico 1).? De acordo com o
Banco de Dados do Sistema Unico de Satide (Datasus), de 1979 a 2005, morreram
856.228 pessoas vitimas de homicidio (agressoes e intervengao legal) no pais.

1 Em linhas gerais, esta segdo baseia-se no texto de Ferreira e Fontoura (2008), de onde foram selecionadas e
adaptadas as partes.

2 Apesar de ndo haver duvidas quanto ao crescimento da taxa de homicidios, é certo que parte do aumento se deve
aampliagdo da captagdo e do rigor na coleta dos dados de mortalidade. Contudo, dificuldades de ordem logistica
e tecnoldgica ainda tornam a subnotificagdo bastante acentuada em determinadas regides do pais (CASTRO et
al., 2004).



Grafico 1 - Evolucdo da Taxa de Vitimas de Homicidio por 100 Mil Habitantes - Brasil (1980-2005)
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Fonte: Ministério da Satde/Datasus/Sim.

Esse crescimento fez com que o Brasil, conforme dados da Organizagao
Mundial de Saude (OMS), alcangasse a quinta posi¢do mundial em taxa de
homicidios (ver grafico 2). Em niimeros absolutos, em 2000, o Brasil despontou
como o pais onde se registram os mais altos nimeros de morte por agressao:
foram 45.311 ocorréncias, seguidas por 44.252 registradas na Russia e 25.832
na Colémbia (OMS, 2002).

Os homicidios, no entanto, sio menos freqiientes que outros crimes.
Apesar da inexisténcia de séries historicas nacionais, recentemente o Ministério
da Justica (M]) passou a coletar junto as policias civis dos estados os numeros
de ocorréncias de diferentes modalidades de crime para as cidades com mais
de 100 mil habitantes (MINISTERIO DA JUSTICA, 2006a). A partir dessas
informagdes, nota-se que alguns tipos de crime, por exemplo, contra o patrimonio,
sao bem mais freqiientes (ver tabela 1). Os furtos correspondem a quase metade
(48,9%) dos casos de crimes violentos® registrados nas delegacias; ja os roubos
sdao mais da metade (53,1%).

3 Conceito que pode incluir homicidios dolosos, outros crimes letais intencionais, tentativas de homicidio, estupros,
atentados violentos ao pudor, extorsdes mediante seqiiestro e lesdes corporais. Por este conceito, o total de crimes
violentos registrados em 2005 seria de 1.702.513.



Grafico 2 - Taxa de Vitimas de Homicidio por 100 Mil Habitantes por Pais
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Fonte: OMS (2002).

Tabela 1 - Distribuicao das Ocorréncias Registradas pelas Policias Civis por Nimero,

segundo Tipos de Crime, em Municipios com mais de 100 Mil Habitantes, Brasil (2005)

Homicidios dolosos 38.180 0,9
Outros crimes letais intencionais' 2.794 0,1
Tentativas de homicidio 36.080 0,9
Estupros 14.557 0,4
Atentados violentos ao pudor 10.355 0,3
Roubos 903.298 21,9
Extorsdes mediante seqlestro 475 0,0
Lesbes corporais 696.774 16,9
Furtos 2.022.896 48,9
Delitos de transito? 320.265 7,7
Delitos envolvendo drogas® 87.110 2,1
Total de crimes informados a Senasp 4.133.024 100,0

Fonte: Ministério da Justica/Secretaria Nacional de Seguranca Publica (Senasp) - Anélise das ocorréncias registradas pelas policias civis
[janeiro de 2004 a dezembro de 2005), setembro de 2006.
Elaborac&o: Ipea/Disoc.
Notas: " Roubos seguidos de morte e lesdes corporais seguidas de morte.
2 Homicidios culposos e lesdes corporais culposas resultantes de acidentes de transito.
3 Tréfico, uso e porte de drogas.



Entre os crimes violentos contra o patrimdnio, as modalidades que mais
afligem os habitantes dos centros urbanos sao o roubo contra transeuntes (31,2%
dos registros policiais) e o roubo de veiculos (15,6%).

Roubos a transeuntes 31,2
Roubos de veiculos 15,6
Roubo em estabelecimento comercial ou de servicos 4,3
Roubo em transporte coletivo 3.3
Roubo em residéncia 2,2
Roubo de carga 0,9
Extorsao mediante seqlestro 0.1
Outros tipos de roubos 42,4

Fonte: Senasp/Centro de Estudos de Criminalidade e Seguranca Publica [CRISP, 2006).

Analisando-se os dados desses registros policiais, observa-se que: a) alguns
dos crimes que parecem despertar mais medo a populagao - como seqiiestro
e roubos seguidos de morte — apresentam nimeros bem inferiores aos demais;
b) é provavel que a subnotificagao dos crimes seja bem diferente, caso a caso,
devido, entre outras coisas, as preocupagdes que tendem a inspirar nas vitimas.
De fato, apesar de refletirem em alguma medida o que acontece nas grandes
cidades, esses nimeros nao demonstram toda a dimensao do problema. Estudos
apontam que, para cada homicidio de jovem, ocorrem de 20 a 40 agressoes e
outras violéncias nao fatais que demandam tratamento hospitalar (MINAYO
et al., 2003).* Nota-se também que, se os crimes contra o patrimoénio tém uma
cifra oculta (crimes ocorridos que ndo sdo registrados pela policia) que varia
de 20% a 30%, nos casos dos crimes de violéncia sexual, ela pode chegar a até
90% (CRISP, 2006).

4  Tanto as fontes relativas aos dados de homicidios do Ministério da Saude, como as obtidas pela Senasp através
das agéncias policiais estaduais, estdo sujeitas a uma série de vieses de distintas naturezas. As razdes para as
dificuldades em relagao & mensura¢ido do fendmeno da criminalidade e violéncia sdo variadas e incluem o sub-
registro, a inexisténcia de séries temporais coletadas de forma sistematica e continua, bem como deficiéncias de
ordem tecnoldgica e de qualificagdo do pessoal encarregado de coletar e organizar estas informagdes (BEATO,
2005; FUNDAGCAO JOAO PINHEIRO, 1987). As pesquisas de vitimizagdo sdo importantes instrumentos para
fornecer informagdes complementares as estatisticas criminais produzidas pelas organizagoes do sistema de justiga
criminal, especialmente quanto aos delitos ndo comunicados aos agentes do sistema. O objetivo das pesquisas
amostrais de vitimizagdo é obter informagoes detalhadas da freqiiéncia e natureza de crimes como estupro e
violéncia sexual, assaltos, agressoes, arrombamentos, furtos e roubo de carro, tenham sido eles comunicados a
policia ou nao. Acima de tudo, essas pesquisas nos fornecem um retrato mais acurado em relagao a certos tipos
de crime, bem como da reagdo das pessoas diante da experiéncia com esses delitos.



Quem sao as vitimas e os agressores?

A pesquisa da Senasp (MINISTERIO DA JUSTICA, 2006a), com dados de ocorréncias policiais de 2005, nos munici-
pios com mais de 100 mil habitantes, indica, para alguns crimes, as faixas etarias e o sexo de vitimas e agressores.
0 grupo com maior ndmero de agressores/infratores é o de homens entre 18 e 24 anos, que representam 36,7%
do total no caso de homicidio doloso (com sexo e faixa etaria informados); 28,7%, no caso de lesdo corporal dolosa;
35,4% no de tentativa de homicidio; 40,9% de extorsdo mediante seqliestro; 57,6% de roubo a transeunte; 48,6% de
roubo de veiculos; 34,1% de estupro; 19,6% de atentado violento ao pudor; 42,1% de posse e uso de drogas; e 32,2%
de tréfico de drogas.

Conclui-se, a partir desses resultados, que os jovens infringem mais a lei do que outros grupos etéarios? O fato de
gangues e quadrilhas reconhecidamente responsaveis por grande parte dos casos de tréafico de drogas, roubos,
extorsoes mediante seqliestro e homicidios serem formadas basicamente por jovens ndo responde satisfatoria-
mente a questao. Considerando-se o desrespeito as leis, sob uma perspectiva mais ampla - que contemple as
infracdes de transito, as violacdes das legislacdes trabalhista e ambiental, a sonegacao de impostos e a receptacao
de mercadorias roubadas, por exemplo -, certamente o peso do grupo jovem seria diminuido. Pode-se afirmar, no
entanto, que varias dessas modalidades de infracdes estao fora do escopo da justica criminal ou sdo de mais dificil
repressdo pela policia, evidenciando que, se os jovens nao necessariamente cometem mais ilegalidades, estao mais
associados as praticas tidas como ameacadoras da seguranca publica e, portanto, sdo alvo privilegiado das acdes
que visam reprimi-las.

Em relacao as vitimas, os dados indicam que ha mais variacdo. Assim como acontece no caso dos infratores, os ho-
mens de 18 a 24 anos sao proporcionalmente mais vitimados em grande parte dos crimes. Eles representam 35,2%
das vitimas de homicidio doloso (com sexo e faixa etéria informados), 31,1% de tentativa de homicidio, 12,9% de
furto a transeunte, 20,4% de roubo a transeunte e 21,5% de roubo de veiculo. No entanto, outros grupos também se
destacam: mulheres de 18 a 24 anos sao 18,6% das vitimas de lesées corporais dolosas; mulheres de 30 a 34 anos,
respondem por 13% dos casos de extorsdo mediante seqlestro; e mulheres de 12 a 17 anos, a 19,3% de atentado
violento ao pudor e 44% de estupro. .

Fonte: Politicas Sociais: acompanhamento e analise, n® 15, Ipea, 2008.
Elaboracao: Ipea/Disoc.

Para enfrentar o problema da subnotificacdo sao feitas pesquisas de
opinido com a populagio. As pesquisas de vitimizagdo realizadas recentemente
confirmam que os furtos e os roubos sdo bem mais freqiientes que as agressoes
tisicas e sexuais.

Belo Horizonte (CRISP, 2002) 13,8 8,2 3.8 0,3 -
Belo Horizonte (CRISP, 2005) 8,4 9.9 1,8 0,2 03
Betim (CRISP, 2005) 7.8 6,8 2,3 0,2 0,0
Contagem (CRISP, 2005) 7.3 8,9 0,8 0,0 0,0
Curitiba (CRISP/IPARDES, 2004) 12,8 8,5 2,9 0,7 0,6
Foz do Iguacu (CRISP/IPARDES, 2004) 9,0 50 0,4 0,6 0,4
Rio de Janeiro (NUPEVI, 2006) 6,5 8,4 &9 0,2 0,2
Fonte: Crisp.

Essa vitimizagdo parece ter forte impacto sobre a sensagdo de seguranca da
populagao brasileira. O Relatorio de Seguranga Humana (HUMAN SECURITY
CENTER, 2005) mostra que, num conjunto de dez paises, o Brasil foi aquele



em que os entrevistados mais declararam que eles proprios ou um de seus
familiares haviam sido vitimas de um ataque ou ameaga violenta nos ultimos
cinco anos. A alta proporcdo de vitimas e de exposi¢do a violéncia parece ser
uma das principais explicagdes para o fato de 75% dos entrevistados acreditarem
na probabilidade de serem vitimas no proximo ano.

Brasil 75 20 27
Tailandia 50 7 7
Africa do Sul 48 15 24
Franca 33 12 16
Turquia 30 8 9
Estados Unidos 17 12 12
Canada 16 13 14
Japao 14 1 4
Russia 13 15 16
india 10 1 1
Todos 22 1" 12

Fonte: Human Security Center (2005).

A sensagao de inseguranca contribui para a erosao do capital social, ou
seja, do conjunto de normas, valores, obrigacdes, regras de reciprocidade e
lacos de confianca que se estabelecem entre os individuos e possibilitam-lhes
alcangar objetivos em comum (COLEMAN, 1990). Isso se da na medida em que
a violéncia deteriora as relagdes de confianga no interior de uma comunidade
e restringe a mobilidade de pessoas em diversas areas, contribuindo para que
elas interajam cada vez menos, corroendo a capacidade de as comunidades se
auto-regularem, se organizarem para prevenir o crime e resolver pacificamente
seus conflitos (LEDERMAN; LOAYSA; MENENDEZ, 1999).

Frente aos indicadores de violéncia no pais e os seus efeitos deletérios, a
grande questao que se coloca para o Estado e para a sociedade brasileira ¢ como
preveni-la. Para isso, é necessario levar em conta que os crimes sao fendmenos
sociais complexos e ocorrem num contexto em que os aspectos culturais e
sociais devem ser considerados. Os valores culturais ajudam a definir o que é



violéncia® e, no limite, quao reprovaveis sdo os crimes ou mesmo que grupos
sociais sdo mais passiveis de serem alvo do Sistema de Justica Criminal. O crime
e avioléncia podem também ser favorecidos pelas condigoes sociais existentes. O
crescimento da desigualdade urbana, a redugao das oportunidades de emprego
e de mobilidade social, indo de encontro ao aumento da escolaridade dos jovens
e de suas aspiragdes sociais, e 0 aumento das armas de fogo entre a populagao
sao fatores, por exemplo, que podem ter influéncia na ocorréncia dos crimes
(BRICENO-LEON, 2005). Portanto, mudancas que ocorrem na sociedade,
provocadas diretamente pelo Estado ou nao, podem auxiliar (ou prejudicar) a
prevencao da violéncia (ou dos crimes em geral).

Desigualdade social e violéncia

Alguns estudos tém apontado a relacdo entre desigualdade social e violéncia (CERQUEIRA; LOBAO, 2003). No caso
dos homicidios, apontaram forte correlacdo no nivel intramunicipal, entre os homicidios e os bairros/distritos po-
bres. Diante disso, Cano e Santos (2001) propéem que a renda seja considerada como fator de protecao contra
a violéncia. Uma renda maior permitiria ao individuo comprar bens (alarmes, grades, muros etc.] e servicos de
seguranca (empresas de seguranca privada) e morar em locais menos violentos. Além disso, o risco de represélias
[pela policia ou por vinganca) ao se matar uma pessoa rica, seria muito maior, devido ao impacto publico, as rela-
cdes pessoais e aos recursos econémicos da familia. Cardia, Adorno e Poleto (2003) elencam varios aspectos que
correlacionariam bairros pobres a violéncia: concentracdo de familias em dificuldades com rede de protecao social
[satde, educacdo, seguranca etc.] falha ou inexistente, desigualdade de oportunidades, elevada competicao entre os
habitantes, perfil demogréfico com menor proporcao de adultos em relacao a jovens, reduzindo o supervisionamen-
to destes, falta de exemplos de sucesso para os jovens. As altas taxas de homicidio piorariam ainda mais a situacao
desses bairros e reforcariam a violéncia, pois deterioram a desconfianca entre moradores e servidores publicos,
prejudicando a qualidade do servico e o atendimento da populacao.

A atua¢ao do Estado na prevencdo da violéncia vai muito além do que é
feito pelas policias, pela justi¢a criminal e pelo sistema de execugdo penal. As
politicas sociais (educagdo, saude, assisténcia social, seguranca alimentar, renda
minima, moradia, cultura, emprego, geracao de renda etc.) e urbanas (saneamento
basico, pavimentagdo de ruas, iluminacgao publica etc.) tém forte impacto na
vida dos cidadaos, principalmente por reduzir a desigualdade social e garantir
o0 acesso a bens e servicos demandados pelas familias sem renda suficiente para
obté-los via mercado. Dessa forma, as politicas sociais podem ser vistas como um
importante fator de prote¢ao a vitimizagao e ao envolvimento com a violéncia,
pois uma seguranga social minima garantida as familias tende a fortalecer a
legitimidade da ordem social e a propria capacidade das familias de exercer o
controle social sobre os comportamentos desviantes dos seus membros.

5  “Violéncia vem do latim violentia, que remete a vis (forga, vigor, emprego de forga fisica ou os recursos do corpo
em exercer a sua forga vital). Essa forga torna-se violéncia quando ultrapassa um limite ou perturba acordos
tacitos e regras que ordenam relagdes, adquirindo carga negativa ou maléfica’(ZALUAR, 1999, p. 28).



Niveis de prevencao

Prevencao primaria

Pode-se definir prevencao primaria como a “estratégia centrada em acdes dirigidas ao meio ambiente fisico e/ou
social, mais especificamente aos fatores ambientais que aumentam o risco de crimes e violéncias (fatores de risco)
e que diminuem o risco de crimes e violéncias (fatores de protec&o), visando reduzir a incidéncia e/ou os efeitos
negativos de crimes e violéncias” [MINISTERIO DA JUSTICA/FIRJAN/SESI/PNUD, 2004, p. 310).

Prevencao secundaria

Define-se como prevencdo secundaria a “estratégia de prevencdo centrada em acdes dirigidas a pessoas mais sus-
cetiveis de praticar crimes e violéncias, mais especificamente aos fatores que contribuem para a vulnerabilidade e/
ou resiliéncia destas pessoas [...), bem como a pessoas mais suscetiveis de serem vitimas de crimes e violéncias”
(MINISTERIO DA JUSTICA/FIRJAN/SESI/PNUD, 2004, p. 311).

Prevencdo terciaria

A prevencao tercidria pode ser entendida como a “estratégia de prevencao centrada em acdes dirigidas a pessoas
que ja& praticaram crimes e violéncias, visando evitar a reincidéncia e promover o seu tratamento, reabilitacao e
reintegracao familiar, profissional e social, bem como a pessoas que ja foram vitimas de crime e violéncias, visando
evitar a repeticdo da vitimizacdo e, promover o seu tratamento, reabilitacao e reintegracao familiar, profissional e
social” (MINISTERIO DA JUSTICA/FIRJAN/SESI/PNUD, 2004, p. 311).

O Estado pode contribuir com a prevencao a violéncia em duas outras
frentes: a) fomentar o crescimento econdmico para reduzir a desigualdade social
e permitir a maior ascensao social e acesso a bens e servicos; e b) expandir a
capacidade do Judiciario de resolver conflitos ou fomentar canais pacificos
alternativos (como projetos de justi¢ca comunitaria).

Apesar disso, boa parte dos recursos para a preven¢do a violéncia é
canalizada para o Sistema de Justica Criminal, composto por guardas civis,
policias (civis, militares, federal e rodoviaria federal), secretarias municipais
e estaduais de seguranca publica, Judiciario, Ministério Publico, Defensoria
Publica, estabelecimentos penais e érgaos de execugao penal.

Quanto a prevengdo primaria, pode-se dizer que o Sistema de Justica
Criminal atua basicamente de trés formas. Primeiro, por meio do policiamento
ostensivo. O policiamento realizado nas ruas, parques e rodovias, além de aumentar
o risco de ser presa em flagrante ao cometer infragdo penal para qualquer pessoa,
reduz a possibilidade de que uma briga ou tumulto resulte em dano mais sério.
Segundo, esse sistema atua preventivamente ao implementar e apoiar programas
educativos: como os de preven¢ao do uso de drogas. O trabalho educativo
realizado por policias militares estaduais junto a adolescentes — no &mbito do
Programa Educacional de Resisténcia as Drogas e a Violéncia (Proerd) - é um
exemplo. A terceira forma de atuagao possivel refere-se a propria capacidade do
sistema de justica criminal de reprimir e punir. Quanto mais crimes sao punidos,
maior o risco de puni¢ao para qualquer futura infracao criminal.



Na prevengdo secundaria, o sistema de justi¢ca criminal pode agir junto a
grupos populacionais nos quais a proporgao de vitimas e infratores é superior
a encontrada nos demais grupos da populagdo. Isto ¢, de certa forma, o que
estd proposto no Programa Nacional de Seguranga Publica com Cidadania
(Pronasci), ao ter como foco os jovens de 15 a 24 anos.

0 que o Pronasci prevé

0 Pronasci propde articular acées de seguranca publica e politicas sociais, realizando nao apenas o controle e a
repressdo da criminalidade, mas também a sua prevencdo e acées de protecdo as vitimas. O programa apresenta
quatro focos:

al etério: na faixa de 15 a 24 anos;

b) social: jovens e adolescentes, egressos do sistema prisional, familias expostas a violéncia, vitimas da criminali-
dade e mulheres em situacao de violéncia;

c) territorial: regives metropolitanas e aglomerados urbanos que apresentam altos indices de homicidios e de cri-
mes violentos; e

d] repressivo: combate ao crime organizado.

Foram selecionadas primeiramente 12 regides metropolitanas (RM): Vitéria, Sdo Paulo, Rio de Janeiro, Belo Hori-
zonte, Distrito Federal e Entorno, Recife, Belém, Porto Alegre, Maceid, Salvador, Curitiba e Fortaleza. Dentro destas
regides alguns municipios e comunidades receberao acdes do programa. Para implementar a proposta de associar
seguranca publica e cidadania, o programa prevé “acées estruturais” e “programas locais”, muitos deles ja realiza-
dos pelo governo federal e que deverdo ser especialmente direcionados ao publico-alvo do Pronasci.

As acdes estruturais estao agrupadas em trés conjuntos:

1 - Modernizagao das instituicdes de seguranca publica e do sistema prisional: inclui aprovacao da Lei Organica
das Policias Civis; implantacdo da Escola Superior da Policia Federal; construcdo de estabelecimentos penais
especiais para jovens de 18 a 24 anos e para mulheres; reforma e construcdo de médulos de educacao, saude
e informatica em estabelecimentos penais; mudanca na Lei de Execucdo Penal para que haja remicao de pena
por estudo regular, entre outras acées, sendo algumas delas programadas para atenderem prioritariamente as
RMs selecionadas e outras mais abrangentes.

2 - Valorizacdo dos profissionais de seguranca publica e agentes penitencidrios: inclui a concessao de bolsas -
formacao para policiais civis e militares, bombeiros, agentes penitenciarios e peritos, que participem de cursos
oferecidos ou reconhecidos pelo MJ; linha de crédito especial para a compra da casa prépria para operadores
de seguranca publica; acdes de formacao e qualificacao dos profissionais da area; capacitacdo em temas como
mediacdo de conflitos, mobilizacao comunitaria e técnicas policiais, entre outras.

3 - Enfrentamento da corrupcao policial e do crime organizado: inclui acées voltadas ao aprimoramento institu-
cional - como o desenvolvimento de uma politica nacional de enfrentamento do tréfico de pessoas e um novo
projeto da Policia Federal para o controle de fronteiras - capacitacado de profissionais que trabalham em corre-
gedorias de policia; realizacdo de nova Campanha Nacional de Desarmamento; e a instalacdo de laboratérios
de tecnologia contra lavagem de dinheiro nas regides selecionadas.

As acdes locais previstas sao, em boa parte, programas sociais federais ja existentes, agora voltados para os focos
definidos no Pronasci. Nesta intervencdo local é que as acdes policiais cidadas e acdes sociais deverdo ser combi-
nadas. Os trés conjuntos de acdes propostos sao:

1 - Territério de Paz: inclui a instituicdo de varios mecanismos de articulacao politico-social, como os Gabinetes de
Gestao Integrada Municipal (6GIM), os Conselhos Comunitarios de Seguranca Publica e os Canais Comunidade.
Os GGIMs serao um instrumento de articulacdo entre as forcas de seguranca publica e a sociedade e deverdo
criar as condi¢cdes necessarias para o trabalho de equipes multidisciplinares compostas por assistentes so-
ciais, psicologos, educadores e pedagogos. Os gabinetes serdo formados por representantes do estado (poli-
ciais e bombeiros), do municipio e do governo federal. Por sua vez, os Conselhos Comunitarios serdo espacos
de debates onde os moradores apresentardo aos representantes das policias suas demandas e necessidades. O
Canal Comunidade pretende estabelecer a comunicacao entre o governo e a sociedade civil para o recebimento
de queixas e também esclarecimentos sobre direitos que podem ser reivindicados.

(continua)



[continuacao)

2 - Integracdo do Jovem e da Familia: as acées se dirigem a jovens privados de liberdade e suas familias, a jovens
em situacdo de risco e as mulheres da comunidade. As acoes destinadas aos jovens privados de liberdade se
constituem basicamente de programas ja existentes: Brasil Alfabetizado, Programa Nacional de Inclusao de
Jovens [ProJovem), Programa de Educacao Profissional para Jovens e Adultos (Proeja), Pintando a Liberdade
e Programa Saude da Familia (PSF). Outra acdo prevista é a preparacao dos jovens privados de liberdade para
o Exame Nacional do Ensino Médio (Enem). Prevé-se para as familias desses jovens, assisténcia juridica e
participacdo em programas como Economia Solidaria e Pintando a Cidadania. Dirigidos aos jovens em situacao
de risco, destacam-se os projetos Reservista Cidaddo - que prevé a capacitacao de jovens recém-licenciados
do servico militar obrigatério para atuar como lideres comunitarios — e Protecdo de Jovens em Territério Vul-
neravel (Protejo] - que pretende promover a formacdo dos jovens e adolescentes por meio de praticas esporti-
vas, culturais e educacionais, visando resgatar a sua auto-estima, incentivar a reestruturacado do seu percurso
social e o desenvolvimento da convivéncia pacifica. Havera ainda formacao sécio-juridica via cursos de capa-
citacdo legal, com foco em direitos humanos, combate a violéncia e a criminalidade, tematica juvenil, bem
como atividades de emancipacao e socializacdo que possibilitem a sua reinsercao nas comunidades em que
vivem. Por fim, voltado para mulheres residentes nas comunidades atendidas, estard o projeto Mulheres da
Paz, destinado a capacitacdo de mulheres lideres comunitarias, como mobilizadoras de jovens e adolescentes
em situacao infracional ou em conflito com a lei.

3 - Seguranca e Convivéncia: inclui a implantacdo da policia comunitaria e outros programas e projetos ja desen-
volvidos por diferentes areas do governo federal, como, por exemplo, a recuperacao de espacos urbanos e areas
degradadas em comunidades carentes, a melhoria da infra-estrutura urbana, além de acdes de esporte e de
cultura nos territérios selecionados.

Fonte: Politicas Sociais: acompanhamento e anélise, n¢ 15, Ipea, 2008.
Elaboracao: Ipea/Disoc.

Em relagdo a prevengio tercidria, esse sistema atende pessoas que ja praticaram
crimes e violéncias, visando evitar a reincidéncia e promover o seu tratamento,
reabilitacio e reintegracdo familiar, profissional e social.

De fato, o principal foco do Sistema de Justi¢a Criminal é punir e tratar infratores.
Avaliar até que ponto esse sistema tem sido capaz de prevenir a violéncia e o crime
¢ 0 objetivo da proxima se¢do. O foco aqui é a persecugao — investigacao criminal e
processo penal, e a execugdo penal - isto é, a aplicagdo da pena.

2. LIMITES DA PREVENCAO PELO SISTEMA
DE JUSTICA CRIMINAL

O diagnéstico da atuagao do Sistema de Justica Criminal sob o foco da
prevengdo tem por objetivo avaliar a capacidade do sistema de garantir o direito “a
vida, a liberdade, (...) a seguranca e a propriedade” (CE, art. 5%, caput) e prevenir os
crimes definidos na lei brasileira. Assim, o problema para a politica ptblica pode
ser definido como a ocorréncia de violagdes aos direitos a vida, a integridade fisica,
a liberdade, a propriedade e outros crimes definidos no Cédigo Penal® além de

6 No Codigo Penal os titulos da Parte Especial tratam dos seguintes delitos: crimes contra a pessoa, contra o
patrimdnio, contra a propriedade imaterial, contra a organizagao do trabalho, contra o sentimento religioso e
contra o respeito aos mortos, contra os costumes, contra a familia, contra a incolumidade publica, contra a paz
publica, contra a fé publica e contra a administragao publica.



toda uma gama de violéncias, como assédio moral, assédio sexual, violéncia
psicologica, violéncia de transito, violéncia doméstica, ameagas, crimes contra
os direitos difusos (patriménio historico, meio ambiente etc.).

Para dar conta do fluxo crime - pena - reinser¢ao social, a atuagdo do
sistema pode ser avaliada nos seguintes subsistemas: policias, justiga criminal
e sistema de execucao penal, como sera visto a seguir. A avaliacdo tem em
conta fundamentalmente a capacidade do sistema em prevenir o crime e a
violéncia.

2.1. POLICIAS

A questdo da prevencao a violéncia e ao crime pela policia remete a
capacidade de coibir crimes cometidos pelos cidaddaos em geral e pelos seus
proprios membros. Partindo do problema dos crimes e violagdes cometidos por
policiais, nota-se que ha uma ampla gama de direitos e de proibigdes que tém
sido violados. A violéncia policial é classificada por Costa (2004) em sete tipos:
abuso da for¢a letal, tortura, detenc¢des violentas, mortes sob custodia, controle
violento de manifestagdes publicas, intimidagao e vinganga.

Existem poucos dados disponiveis sobre violéncia policial. Nas corregedorias
de policia (militar, civil, rodoviaria federal e federal) sdo registrados casos de
violagdes, mas nao ha uma sistematica de coleta, andlise e divulgagdo dessas
informagdes. Algumas ouvidorias de policia estaduais e secretarias de seguranca
publica, como as do Estado de Sao Paulo, divulgam nimeros. Além disso, ha
organizagdes da sociedade civil - como SOS Tortura e Comissao Teotonio Vilela
- que acompanham dentncias e colaboram na producéo de relatérios, como o
realizado recentemente pelo Nucleo de Estudos da Violéncia da USP (2007), e
os elaborados por relatores especiais da ONU (UNITED NATIONS, 2004).

O Estado de Sao Paulo é um dos poucos com informagdes facilmente
acessiveis, e que mostram fortes indicios de um constante abuso da for¢a
letal. No periodo 1996-2006, morreram 5.447 pessoas em conflito com a
policia (os policiais em servigo ou em folga), uma média de 495 mortes
por ano (GOVERNO DO ESTADO DE SAO PAULO, 2007a). Em todo o

7 Recentemente foram publicados quatro documentos que reinem uma extensa lista de casos de violagdes aos
direitos humanos cometidos por agentes dos orgaos pertencentes aos sistemas de justiga criminal: U.S. State
Department, 2007; Nucleo de Estudos da Violéncia, 2007; Amnesty International, 2007; Human Rights Watch,
2007.



periodo morreram 503 policiais em servigo. As mortes envolvendo policiais
(em servigo ou ndo) e nao-policiais respondem por aproximadamente 4%
das 134,8 mil mortes por agressdo no periodo 1996-2005.®* Embora nao se
configure que as mortes de pessoas em conflito com policiais ocorreram de
forma ilegal, surge o questionamento se a operagao policial respondeu da
melhor maneira ao incidente que a provocou, isto é, procurando preservar
a integridade fisica de suspeitos, policiais e demais cidadaos, e respeitando
os principios do uso da forga: necessidade, legalidade e proporcionalidade
(COMITE INTERNACIONAL DA CRUZ VERMELHA, 2005).

Os indicios de abusos aumentam quando se consideram os registros
de dentuncias recolhidos pela Ouvidoria de Policia. De 1995 a 2006, foram
recebidas 3.809 denuncias de homicidios que teriam sido cometidos por
policiais (GOVERNO DO ESTADO DE SAO PAULO, 2007b). No Estado do
Rio de Janeiro, a situagdo também ¢é grave: entre janeiro e junho de 2007, foram
registrados 652 autos de resisténcia INSTITUTO DE SEGURANCA PUBLICA,
2007), o que significa que pelo menos 652 civis foram mortos em intervengdes
policiais (CANO, 2006).

A Ouvidoria de Policia de Sao Paulo recebeu de 1995 a 2006, 3.263 denuincias
de abuso de autoridade,’ 1.518 de ameaga, 834 de tortura, 799 de agressao, 444
de lesdo corporal, 274 de tentativa de homicidio, 177 de maus tratos, 124 de

abordagem com excesso, 32 de maus tratos a presos, 26 de superlotagdo carceraria,
entre outras (GOVERNO DO ESTADO DE SAO PAULO, 2007b).

Quanto aos encaminhamentos dessas denuncias, observa-se que, no
periodo 1998-2006, de um total de 22.279 denuncias registradas; 11.398 (51,16%)
ndo foram confirmadas; 3.992 (17,92%) foram consideradas procedentes; 2.450
(11,00%) nao foram apuradas; 1.848 (8,29%) foram consideradas improcedentes;
1.208 (5,42%) foram consideradas parcialmente procedentes; 280 (1,26%)
ndo foram encaminhadas para nenhum 6rgao; 84 (0,38%) foram retiradas a
pedido do denunciante; 68 (0,31%) foram encaminhadas a outros 6rgaos; e 951
(4,27%) resultaram em outros encaminhamentos (GOVERNO DO ESTADO
DE SAO PAULO, 2007d). Neste caso, o maior problema sdo as dentuincias que

8  Esta porcentagem ¢ o resultado da divisao do nimero de mortes de policiais e suspeitos (5.419 pessoas; dados
da Secretaria de Seguranga Publica do Estado de Sdo Paulo) pelo total de 6bitos por agressao e intervengao legal
(134.750; dados do Datasus/Sim/Ministério da Saude). O ano de 2006 nao foi considerado para este calculo, pois
os dados de mortalidade do Ministério da Saude ainda nao estdo disponiveis.

9 Estas denuncias foram assim classificadas: sem classificagio especifica (2.159 casos), agressao (468),
constrangimento ilegal (431), invasao de domicilio (136) e prisao (69).



nem sequer foram apuradas. Outra informagdo é que, de um total de 23.549
policiais denunciados a Ouvidoria, 34,0% (8.001) foram investigados e 20,9%
(4.923) punidos (GOVERNO DO ESTADO DE SAO PAULO 2007e).

Alguns operadores do direito (juizes, defensores publicos) também
apontam violagdes ocorridas em agdes ordindrias das policias, como a falta de
protecao a imagem, ao nome e a honra de suspeitos e indiciados. Outro abuso
de autoridade criticado é a utilizagao banal do “baculejo” ou revista policial, que
s6 é legal se hd fundada suspeita de que a pessoa oculte consigo objeto fruto de
crime, de porte proibido ou de interesse probatdrio. Nessa perspectiva, as agdes
policiais com revistas aleatdrias sao ilegais (SILVA JUNIOR, 2005).

Abordagem policial e os jovens

A pesquisa Abordagem policial, esteredtipos raciais e percepcao da discriminacdo na cidade do Rio de Janeiro
[RAMOS; Musumeci, 2005), realizada com policiais e moradores daquela cidade em 2003 e 2004, constatou, entre
outros, o seguinte fenémeno: todos os policiais entrevistados admitiram que os jovens do sexo masculino tendem
a despertar suspeita policial. O levantamento quantitativo com uma amostra aleatdria de 2.250 cariocas de 15 a 65
anos (em que 62,2% afirmaram que nunca foram abordados pela policia) indicou que os jovens de 15 a 24 anos sao
mais abordados que o resto da populacao (representavam 25,7% da populacao e 49,1% dos abordados). Os jovens
sao também abordados mais vezes, pois aqueles com idade de 20 a 24 anos representavam 14,9% do total de abor-
dados pela policia e 32,3% dos que afirmaram ja ter sido abordados mais de dez vezes.

Nas abordagens, os jovens foram também mais revistados: entre aqueles que ja foram abordados e na ultima expe-
riéncia foram revistados corporalmente, estdo 49,5% dos jovens de 15 a 19 anos, 56,3% dos jovens de 20 a 24 anos,
40,2% dos jovens de 25 a 29 anos, 34,4% das pessoas de 30 a 39 anos e 24,9% dos adultos de 40 a 65 anos. Como
a pesquisa mostra que as mulheres sdo muito menos revistadas, infere-se que, em geral, os jovens homens sao
revistados quando abordados.

A questao da abordagem policial ganha contornos especialmente importantes para a analise que se pretende fazer
aqui, quando se considera que os abusos parecem atingir mais fortemente os jovens. Segundo o mesmo estudo,
as pessoas de 15 a 29 anos representavam 41,2% daquelas abordadas pela policia e 59,1% dos que disseram ter
sofrido intimidacao ou ameaca. Entre aqueles abordados mais de uma vez, teriam sido alvo de agressaes fisicas na
Ultima ocasido 16,9% das pessoas de 15 a 19 anos. Quanto a agressdes psicolégicas, apresentaram-se como vitimas
28,5% dos jovens de 20 a 24 anos. Esses abusos podem ajudar a explicar também o fato de que, enquanto 49,4% das
pessoas de 50 a 65 anos tém algum medo da policia, entre os jovens de 15 a 19 anos a proporcao sobe para 67,8%.

Por fim, a pesquisa permite indicar que a legitimidade da policia pode estar abalada entre os jovens, mesmo que
ndo sé entre eles. Afirmaram ter pouca ou nenhuma confianca na policia 55,5% dos jovens de 25 a 29 anos. A des-
confianca diminui entre os adultos, sendo de 38,1% entre os entrevistados de 50 a 65 anos. Apesar de esta pesquisa
ter sido realizada na cidade do Rio de Janeiro, é razoavel considerar que as relacdes entre jovens e policiais sdo
especialmente tensas em todo o pais.

Fonte: Politicas Sociais: acompanhamento e analise, n® 15, Ipea, 2008.
Elaboraco: Ipea/Disoc.

Além da analise da atuagdo policial sob o parametro da legalidade,
pode-se avaliar a atuagdo das policias no que diz respeito ao objetivo de
reprimir a criminalidade cometida pelos cidaddos em geral. A atuagao repressiva
envolve principalmente trés atribuigdes: o registro do crime, sua apuragido e
as prisoes.

No caso do registro de crimes, o conhecimento das ocorréncias nao
depende apenas da policia, que ndo conta com um sistema de vigilancia que



lhe permita identificar a maioria dos crimes ocorridos.'” O registro depende
fundamentalmente de vitimas e testemunhas que acionem a policia. No entanto,
diversas pesquisas de vitimizagao realizadas no Brasil indicam que grande parte
dos crimes nao é notificada pelas vitimas. A tabela 5 informa o percentual de
pessoas que ndo procuraram a policia quando foram vitimas de crimes contra
o patrimonio.

Belo Horizonte (CRISP, 2002) 64,0 72,0
Belo Horizonte (CRISP, 2006) 64,0 72,0
Betim (CRISP, 2006) 70,0 51,8
Contagem (CRISP, 2006) 66,0 40,0
Curitiba (CRISP/IPARDES, 2005) 59,0 68,0
Foz do Iguacu (CRISP/IPARDES, 2005) 37,0 73,3
Rio de Janeiro (NUPEVI/CRISP, 2006) 72,4 77,2
Sao Paulo (ILANUD, 2002) 68,0 85,0
Rio de Janeiro (ILANUD, 2002) 76,0 78,0
Recife (ILANUD, 2002) 75,0 76,0
Vitéria (ILANUD, 2002) 64,0 73,3
Regido Metropolitana Sao Paulo (PIQUET, 1999) 51,0

S3o Paulo (FOLHA DE S. PAULO, 1998) 67,0

Rio de Janeiro (FOLHA DE S. PAULO, 1998) 80,0

Fonte: Crisp, 2007.

Observa-se que variou entre 37% e 80% a parcela de vitimas de roubo
nas grandes cidades que ndo comunicaram a ocorréncia a policia. No caso dos
furtos a subnotificagao é maior e chega a 85% em Sao Paulo. Sao vérias as razdes
que levam as pessoas a ndo procurarem as policias (PAIXAO; BEATO, 1998).
Geralmente referem-se ao fato de ndo quererem envolver a policia, por questdo
de ordem pessoal. Em casos de agressdo sexual, por exemplo, o receio de ter a

10 Uma coordenagao maior com outros 6rgaos publicos (como o Instituto Brasileiro do Meio Ambiente e dos
Recursos Naturais Renovéveis (Ibama), a Receita Federal, a Controladoria Geral da Unido, o Ministério Publico,
conselhos, companhias de transito, penitenciarias, hospitais, escolas, universidades etc.) e privados (bancos,
concessionarias de rodovias, empresas de seguranga privada, Organizagdes Nao-Governamentais (ONG) etc.)
pode ajudar no conhecimento de crimes. O registro de crimes depende também de uma boa comunicagao entre
a Policia Militar (PM) e a Policia Civil (PC). Os crimes identificados nas chamadas ao servigo 190 ou de outra
forma pelos policiais militares deveriam ser registrados nas delegacias de policia, o0 que nem sempre acontece. O
desempenho policial fica comprometido quando crimes registrados no sistema 190 ou em taldes de ocorréncia da
PM ndo sdo registrados em boletins de ocorréncia da PC ou em termos circunstanciados produzidos pela PM.



intimidade exposta é a resposta mais freqiiente. Em outros casos, a razdo é a
falta de confianga."

A baixa notificagao esta em parte relacionada ao préprio desempenho do
Sistema de Justica Criminal. Se a vitima nao registra o crime por temer retaliagdo
do infrator, por ndo acreditar que havera persecucao penal e condenagao, para
evitar submeter-se a algum desrespeito na delegacia, por nao reconhecer a
importancia dos registros para a politica de segurancga publica, por enfrentar
resisténcia da autoridade policial para o registro de um crime, entre outros
possiveis motivos, é responsabilidade do sistema enfrentar esses entraves e
modificar essa realidade.

As Ouvidorias e o Disque-Denuncia

Apesar da alta subnotificacao de crimes, duas inovacdes parecem impactar na notificacdo de crimes: as Ouvidorias
de Policia e os servigos de Disque-Dendncia. As ouvidorias estao em funcionamento em 14 unidades da federagao
[UF), servindo para aproximar o Sistema de Justica Criminal da populacdo. Primeiro, ao receber denincias contra
policiais e indicar que a Secretaria de Seguranca Publica esta preocupada em punir os desvios. Segundo, porque a
ouvidoria é mais um canal para notificacao de crimes e outras reclamagoes. De 1995 a 2006, a Ouvidoria de Policia
de Sao Paulo, por exemplo, recebeu 1.693 dentncias de falta de policiamento, 1.585 solicitagdes de intervencdo em
pontos de droga, 1.041 comunica¢des de crimes, 698 solicitagdes de policiamento, 154 denincias de morosidade no
andamento de policia judiciaria, 69 denlncias de falta de recursos materiais, entre outros (GOVERNO DO ESTADO
DE SAQ PAULO, 2007b).

0 Disque-Dentncia é um exemplo de parceria entre o Estado e a sociedade. Ao garantir o anonimato do denun-
ciante, o servico parece contribuir para o aumento de notificacées e mesmo para outras acées do sistema - como a
realizacdo de prisoes, favorecendo o melhor desempenho policial. No Estado do Rio de Janeiro, o Disque-Dentncia
foi lancado em 12 de agosto de 1995 e é mantido pela parceria entre o Movimento Rio de Combate ao Crime e a
Secretaria de Seguranca Publica. De acordo com os responsaveis pelo projeto, o servico alcancou, até 8 de agosto
de 2007, a cifra de 1,1 milhao de dendncias." O projeto foi replicado em Pernambuco, Goids, Espirito Santo, Ceara,
Sao Paulo e Bahia. Em S&o Paulo, conforme o Instituto Sdo Paulo contra a Violéncia, nos primeiros quatro anos de
existéncia do servico na RM, registraram-se 1,6 milhdo de dendncias.?

1 Segundo o Disque-Dendincia, de 1995 a 2005, 33% das denlncias foram de trafico de drogas, 9% de violéncia doméstica e 8% de
roubo/furto de veiculos. Além disso, mais de 90 mil casos teriam sido solucionados com o auxilio das informacdes do servico.
Disque Dendncia/ RJ. Disponivel em: http://disquedenuncia.org.br/noticias/verNoticia.php?codigo=77. Acesso em: 28/02/2007.

2 Segundo o Instituto Sao Paulo Contra a Violéncia, estas dentncias resultaram em 1.236 procurados pela justica presos, 8.420 prisoes

em flagrantes, 46 pessoas seqiestradas libertadas, 1.965 armas e municoes apreendidas e 1.647 veiculos recuperados. Instituto Sao
Paulo Contra a Violéncia, Projetos. Disponivel em: http://www.spcv.org.br/02_prj_disque.htm. Acesso em: 27/02/2007.

Por sua vez, o trabalho de apuragdo dos crimes envolve o levantamento
de informagdes sobre uma infrac¢ao e sua autoria. As policias Civil e Federal
realizam essa apuragdo como rotina comum e a PM, excepcionalmente, nos
casos de crimes cometidos por policiais militares e para o registro de termos

11 Segundo pesquisa de opinido publica de agosto de 2005, 61% dos entrevistados ndo confiavam na policia e 51%
nao confiavam no Poder Judicidrio (IBOPE, 2005).



circunstanciados (documento em que sdao anotadas informagoes relativas a uma
infragdo de menor potencial ofensivo). Pode-se dividir a apuragdo em trés fases:
pré-inquérito, inquérito e pos-inquérito.'?

A primeira fase ocorre em geral nos casos de comunicagao de crimes a
policia civil. Nesses casos, é do poder discricionario do delegado de policia a
decisdo de instaurar inquérito policial (ou produzir termo circunstanciado). Se os
crimes registrados nao levarem a inquérito policial ou a termo circunstanciado,
a eficacia do sistema estara comprometida. Em Sao Paulo, por exemplo, s6 em
2006 foram registrados 1.977.149 delitos. No mesmo ano, foram produzidos
295.316 termos circunstanciados e instaurados 313.457 inquéritos policiais
(GOVERNO DO ESTADO DE SAO PAULO, 2007a). Portanto, menos de 1/3 das
infragdes penais notificadas chegou a dar inicio a procedimentos administrativos,
indicando que a capacidade de apuragdo inicial das infra¢des penais é limitada.
Em 2004, em outras 21 UFs, foram registrados em delegacias 4.415.066 boletins
de ocorréncia, mas apenas 696.581 inquéritos instaurados (MINISTERIO DA
JUSTICA, 2005).3

A segunda fase de apura¢ido se da com o inquérito policial instaurado.
Conforme o Codigo de Processo Penal (CPP), a policia tem por obrigag¢ao
garantir a preservacdo do local do crime; apreender os objetos relacionados ao
fato; colher todas as provas; ouvir o ofendido; ouvir o indiciado; proceder ao
reconhecimento de pessoas e coisas e realizar acareagdes; proceder ao exame
de corpo de delito e a quaisquer outras pericias; ordenar a identificagdo do
indiciado e juntar aos autos sua folha de antecedentes; averiguar a vida pregressa
do indiciado; produzir um relatdrio do que tiver sido apurado; enviar os autos
ao juiz competente; entre outras atribui¢des. Esses procedimentos nao se
aplicam a todos os casos, podendo variar conforme o tipo ou a circunstancia
da infragdo. No levantamento ja citado junto a 21 UFs, observa-se que, em
2004, quase 700 mil inquéritos foram instaurados, mas apenas 86.781 inquéritos
com autoria definida foram concluidos. Varias pesquisas confirmam o grande
numero de inquéritos policiais que ndo chegam a dentincia. Segundo estudo
realizado em Recife (PE), de 8.778 casos de homicidio ocorridos no triénio
1998-2000, apenas 356 casos foram encaminhados ao Ministério Publico,
e, destes, apenas 262 foram transformados em dentncia. Embora possam

12 A terceira fase se dd quando a policia realiza diligéncias, em termos de produgio de prova, a pedido do Ministério
Publico ou do juiz. Neste caso, a eficacia do trabalho policial estard em responder aos pedidos que sejam pertinentes.

13 Nao responderam a esta pesquisa as policias civis de Bahia, Paraiba, Piaui, Rondénia, Santa Catarina e Sao Paulo.



existir mais alguns casos que tenham sido levados adiante até os dias de hoje,
os nimeros acima indicam que apenas 3% dos casos de homicidio chegaram
a denuncia (ZAVERUCHA, 2003). Outra pesquisa (VARGAS; RIBEIRO;
MAGALHAES, 2006), com 444 casos de estupros registrados na Delegacia
de Defesa da Mulher de Campinas (SP), entre 1988 e 1992, mostrou que até
2000 71% dos boletins de ocorréncia foram arquivados e apenas 55% dos
inquéritos instaurados levaram a queixa crime.

Em relag¢do a a¢do de prender, a policia pode efetuar a prisao em
flagrante,'* cumprir os mandados de prisdo expedidos pelas autoridades
judiciarias e representar junto a justi¢a criminal acerca das prisdes preventivas
e temporarias. Na realidade, sao dois os trabalhos: apreender pessoas e realizar
adequadamente os procedimentos formais para que a privacao de liberdade
atenda aos requisitos legais.

No levantamento realizado pela Senasp, citado anteriormente, demonstra-se
que, em 2004, foram presos provisoriamente 69.524 adultos, além de outros
19.909 em cumprimento de mandado judicial. Foram ainda apreendidos 9.708
adolescentes em flagrante e outros 704 por ordem judicial. Em Sao Paulo, 85.875
pessoas foram presas em flagrante, 42.260 foram presas por mandado, além de
10.845 adolescentes apreendidos em flagrante e 1.478 adolescentes apreendidos
por mandato em 2006 (GOVERNO DO ESTADO DE SAO PAULQ, 2007a).

Quanto ao cumprimento de mandados de prisao, bons indicadores de
desempenho seriam um baixo estoque de mandados de prisao a cumprir e
um curto tempo para a realizagdo da prisdo. Segundo estimativas, haveria
aproximadamente 350 mil mandados de prisao a cumprir no Brasil.””

Outra atividade é a preparagdo dos documentos necessarios para repre-
sentar junto ao Judicidrio as prisdes preventivas e tempordrias. Essa avaliagdo
dependeria, entre outras coisas, de se ter informagdes sobre a propor¢ao de prisdes
sancionadas pelo Judicidrio frente ao total de representagdes apresentadas. Tais
dados inexistem atualmente.

14 CPP, artigo 302. “Considera-se em flagrante delito quem: I - estd cometendo a infragio penal; IT - quem acaba de
cometé-la; I1I - é perseguido, logo ap6s, pela autoridade, pelo ofendido ou por qualquer pessoa em situagio que
faga presumir ser autor da infragdo; IV - é encontrado, logo depois, com instrumentos, armas objetos ou papéis
que fagam presumir ser ele autor da infragao”.

15 “Faltam vagas. Mais de 350 mil mandados de prisao nao foram cumpridos”. Revista Consultor Juridico, 14/02/2007.
Disponivel em: http://conjur.estadao.com.br/static/text/52868,1. Acesso em 19/12/2007.



Em suma, deve-se destacar que a eficacia do trabalho policial depende da ajuda
da populagédo e de 6rgaos publicos ou privados. As informagdes disponibilizadas
por vitimas, testemunhas e organizagdes sdo fundamentais no registro e apuracgao
de crimes e na detenc¢do de infratores. Um maior incentivo a esta colaboragao
depende da prépria policia e do Sistema de Justica Criminal. A repressao a violéncia
e a corrup¢ao policial, uma aproximag¢do maior com a comunidade e a redugao
da impunidade podem aumentar a confian¢a da popula¢do nas instituigdes do
sistema. A implantacdo de ouvidorias de policia nos tltimos anos, as parcerias com
ONGs em projetos como Disque-Denuncia, a maior divulgacao das informacoes
sobre a agdo policial e a implantagdo de projetos de policiamento comunitario sdo
iniciativas que favorecem um melhor desempenho policial.

2.2. PROCESSO E JUSTICA CRIMINAL

Na analise do papel do sistema de justica para a prevencao/repressao da
criminalidade, cabe ressaltar a atuacdo do Ministério Publico e do Poder Judiciario
na area criminal. Em termos praticos, o desempenho 6timo do Ministério
Publico se dard ao alcangar a condenac¢do ou medida de seguranga no maximo
de casos em que for proposta a a¢ao penal (para todos os réus'®), atuando com
celeridade de forma a evitar a prescri¢cdo de crimes. Para o Poder Judiciario, o
bom desempenho esta, por exemplo, em impedir a prescricao de crimes, atuar
rapidamente na resposta aos pedidos de autoriza¢ao de agdes policiais, e ter
um numero reduzido de casos em que sejam reconhecidas nulidades formais
€m recursos a sentencas.

Apesar de poucas pesquisas nesta area, as existentes apresentam um
quadro bastante preocupante. Recentemente, Cano (2006) estimou que no
periodo 2003-2004, na cidade do Rio de Janeiro, de um total de 5.652 processos
de homicidio que chegaram a uma sentenga em primeira instancia, apenas 21%
(1.178) resultaram em condenagao. Em todos os outros casos houve impunidade.
Em 785 processos, por exemplo, a sentenga foi absolutéria (13,9%). Isso pode
significar que um inocente nao foi punido, mas indica certamente que o culpado
também nao o foi, ficando a suspeita de que o Ministério Publico pode ter
despendido esforcos num caso em que a materialidade do delito ou a autoria
ndo estavam claros ou que tenha construido mal o seu caso.

16 E possivel que, em alguns casos, o surgimento de novas provas leve o Ministério Publico a propor o arquivamento
do processo, casos que ndo podem ser contados num calculo de capacidade condenativa da promotoria.



Problema maior parece ser o que envolve os 770 casos (13,6%) em que o
processo foi extinto por prescri¢ao, o que indica uma incapacidade do Judiciario,
do Ministério Publico e da PC em garantir celeridade ao processo.

Em Recife, de 356 casos de homicidio ocorridos no triénio 1998-2000
e encaminhados ao Ministério Publico, apenas 262 foram transformados em
dentuncia, ou seja, 73,6% (ZAVERUCHA, 2003). No entanto, parte destas
dentincias pode acabar prescrita. Em 1992, Soares et al. (1996) chegaram a
numeros ainda piores: menos de 2% dos casos de homicidio tinham alguma autoria
determinada, com um minimo de provas que permitissem o seu julgamento.
Em Recife, das 2.114 mortes violentas registradas entre os anos de 2003 e 2004,
apenas 17 chegaram a um desfecho judicial (RATTON; CIRENO, 2007).

2.3. SISTEMA DE EXECUCAQ PENAL

O objetivo maior do Sistema de Execugdo Penal, segundo a Lei de Execu¢ao
Penal (LEP) esta em evitar a reincidéncia e promover o tratamento, reabilitacao
e reintegracao familiar, profissional e social dos apenados. Um importante
indicador de resultado é a taxa de reincidéncia, isto é, o numero de apenados
ou ex-condenados que voltam a cometer crimes.'” Entretanto, ndo ha nimeros
nacionais sobre a reincidéncia no Brasil. O inico nimero disponivel é a propor¢ao
de reincidentes na populagio prisional, que estaria em torno de 42,3%.'® Portanto,
a avaliagdo do sistema deve passar pela verificagdo do seu desempenho. Uma
forma de fazé-lo é considerar se o apenado esta cumprindo a pena de acordo
com os parametros estabelecidos pela politica de execugdo penal. Esta politica
esta fortemente regulamentada e descrita na LEP, que estabelece, entre outras
coisas, o tipo de tratamento que deve ser dado ao apenado, visando a sua
reinser¢do social.

17 No entanto, o bom desempenho do Sistema de Execugdo Penal ndo € o tinico fator a influenciar a reincidéncia.
Nio se pode exigir do sistema que nenhum ex-apenado cometa novo crime.

18 O Departamento Penitencidrio Nacional (Depen) possui o Sistema Integrado de Informagdes Penitencidrias
(Infopen), que recebe informagdes mensais dos estados. Entretanto, nem todas as secretarias de Justica ou
similares e estabelecimentos penais prestam estas informagoes, fazendo com que os numeros disponibilizados
pelo Depen ndo cubram todo o universo de presos condenados, provisorios e pessoas submetidas a medidas
de seguranga. Assim, os indicadores calculados sdao aproximados. Para o calculo da propor¢ao de reincidéncia,
contou-se com informagdes prestadas por 670 estabelecimentos penais a respeito de presos reincidentes e por
663 estabelecimentos penais sobre presos primarios; num total de 1.076 estabelecimentos cadastrados. O més de
referéncia é dezembro de 2006 (MINISTERIO DA JUSTICA, 2007c).



A avaliagdo desse sistema ficou concentrada na existéncia dos estabeleci-
mentos penais, na separagao de presos por sexo e idade, no déficit de vagas, na
existéncia e atuagdo dos 6rgaos de execugdo penal, na assisténcia ao preso, na
quantidade de presos trabalhando e na aplicagdo de penas alternativas.

Apos 24 anos da sang¢do da LEP, hé estados que ainda ndo possuem todos
os estabelecimentos penais para os presos provisdrios, condenados a pena
restritiva de liberdade ou submetidos a medida de seguranca (penitenciaria,
cadeia publica, casa do albergado," colonia agricola, industrial ou similar e
hospital de custddia e tratamento). Conforme dados do Ministério da Justica
(2007a), alguns estados possuem apenas um tipo de estabelecimento penal
(Acre e Amapa). Somente cinco estados (AM, CE, PA, PE e R]) possuem
todos os estabelecimentos penais. No entanto, nem todos cumprem a
exigéncia de uma cadeia publica e de uma casa de albergado por comarca.?
A proépria existéncia de instituigdes classificadas como presidios no quadro
produzido pelo Depen parece indicar que nesses locais ha diversos tipos de
internos.”

Em termos de separacdo por idade e sexo, poucos sdo os estados que
dispdem de estabelecimentos especificos para o sexo feminino. Apenas 14
possuem penitencidrias femininas; 2, coldnia agricola, industrial ou similar;
3, casa do albergado; e nenhum, cadeia publica ou hospital de custddia e
tratamento psiquiatrico para mulheres. Por fim, estabelecimentos para presos
maiores de 60 anos, conforme estabelecido pela Lei n®9.460/97, sao inexistentes.
Portanto, o tratamento diferenciado a esses grupos fica comprometido.*

19 Estabelecimentos penais destinados a abrigar presos em regime aberto ou apenados a limitagao de fins de
semana.

20 O Amazonas possui apenas 3 cadeias publicas e 1 casa de albergado. O Ceara, 156 cadeias publicas e 1 casa
do albergado. O Pard, 7 cadeias publicas e 1 casa do albergado. Pernambuco, 74 cadeias publicas e 1 casa do
albergado. O Rio de Janeiro, 9 cadeias publicas e 2 casas do albergado.

21 Observa-se na tabela 5 que ndo ha hospitais de custodia e tratamento em 10 UFs (AC, AP, DE, GO, MA, MS, MT,
RO, RR e TO); nao hé casa do albergado em 10 estados (AC, AL, AP, ES, PB, PR, RN, SE, SP e TO); e no DF; nao
existem colonias agricolas, industriais ou similares em 8 estados (AC, AP, ES, MA, MG, PB, SC e SE) e nao ha
cadeias publicas em 12 UFs (AC, AL, AP, BA, DE ES, MG, MS, PI, PR, RS e SC). Por fim, o estado de Roraima nao
possui nem penitencidria.

22 Em 2003, aproximadamente 48% dos sistemas penitencidrios estaduais nao contavam com creches para os filhos
pequenos de mulheres presas (MINISTERIO DA JUSTICA /FIRJAN/SESI/PNUD, 2004, p. 310).
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Penitenciaria 26 20 18

Presidio 14 9 4 "
Cadeia publica 15 14 0 12
Casa do albergado 16 6 3 12
Coldnia agricola, industrial ou similar 19 8 2 12
Hospital de custddia e tratamento 17 3 0 17

Fonte: Ministério da Justica/Depen (2007a).
Elaborac3o: Ipea/Disoc.

O conjunto de estabelecimentos existentes apresenta déficit de vagas. De
acordo com dados do Ministério da Justi¢a (2007b), no sistema penitenciario
havia, em junho de 2007, 105 mil pessoas (entre condenados, submetidos a
medidas de seguranca e presos provisorios) além da capacidade do sistema,
que é de 233,9 mil. Este déficit é maior que aquele de 104,3 mil encontrados
em junho de 2003 (LEMGRUBER, 2004). Além disso, 58.721 detentos estao
indevidamente sob responsabilidade da policia civil. Portanto, o sistema precisaria
ampliar em 70% o numero de vagas para zerar o déficit. O déficit e a falta de
alguns tipos de estabelecimentos penais acarretam outros problemas: 36% dos
presos em delegacias eram condenados, contrariando as normas legais; 4.355
condenados a regimes semi-aberto e aberto cumpriam pena em delegacias
policiais sem poder usufruir de beneficios, como trabalho externo e visita ao
lar; apenas 70,6% dos presos recebiam visitas (MINISTERIO DA JUSTICA /
FIRJAN/SESI/PNUD, 2004, p. 310).

Quanto a existéncia de drgaos de execugao penal, algumas informagoes
disponiveis sdo as seguintes: apenas 16,7% dos estados* possuiam patronatos
- 6rgaos responsaveis por fiscalizar o cumprimento das penas de prestacao
de servico a comunidade e de limitacdo de fim de semana, e por colaborar
na fiscalizagdo das condi¢oes da suspensdo e do livramento condicional - e
61% dos estados® tinham conselhos da comunidade - érgaos encarregados de
fiscalizar os estabelecimentos penais existentes na sua comarca. A inexisténcia
de patronatos compromete a assisténcia aos albergados e egressos e a orienta¢ao
aos condenados a pena restritiva de direitos, comprometendo a reinsercao

23 Os estados do Amazonas, Minas Gerais e Pernambuco néo forneceram informagoes a respeito.

24 Sao Paulo e Sergipe nao forneceram informagdes a respeito.



social. Além disso, sem o patronato, a propria aplicacdo de penas alternativas,
a suspensao de pena e o livramento condicional ficam comprometidos.

A pesquisa também constatou que os estados nao contavam com a atuagio
de todos os 6rgaos de execugdo penal previstos: o Ministério Publico da Vara de
Execugdes Penais atuava em 87,5%; o Juizo da Vara de Execugdes, em 91,7%; o
Conselho Penitencidrio Estadual, em 79,2%; o Depen, em 56,5%; e o Conselho
Nacional de Politica Criminal e Penitenciaria (CNPCP), em 36,4%.%

Os resultados sobre assisténcia ao preso demonstraram que apenas
17,3% deles estavam envolvidos em alguma atividade educacional, o que
comprometia a sua futura reinsercao social. Com base nos questionarios e
visitas realizados, concluiu-se que, apesar de 88% dos estados informarem que
havia distribui¢do de material de higiene nos seus sistemas penitenciarios e
40% sustentarem que distribuiam vestudrio e roupa de cama, tal distribuigao,
em geral, ndo era regular.

No que tange ao trabalho de presos, num total de 1.076 estabelecimentos
cadastrados pelo Infopen (MINISTERIO DA JUSTICA, 2007c), mais de 900
informaram sobre o nimero de pessoas em programas de laborterapia (dentro
ou fora do estabelecimento penal), somando um total de 77.030. Apesar de se
desconhecer a situagdo em mais de 100 estabelecimentos que nao informaram
sobre programas de laborterapia, esses 77 mil representam apenas 18% do total
da populagao em custddia.

De acordo com o Ministério da Justica (2007e), a aplica¢do de penas e
medidas alternativas chegou a 422.522 pessoas, no Brasil. De um total de 2.510
comarcas, 267 desenvolvem servicos especializados na area, sendo 18 Varas
Especializadas e 249 Centrais de Apoio, Nucleos de Monitoramento e Servigos
de Execucdo de Penas e Medidas Alternativas. Entretanto, estima-se que 140
mil detentos seriam passiveis de penas alternativas.?

25 AM nio forneceu informagdes sobre o Ministério Publico e o Juizo da Vara de Execugdes; RS ndo forneceu
informagdes sobre o Conselho Penitenciario Estadual; RS e PE néo forneceram informagdes sobre o Depen e;
MG, RS e PE ndo forneceram informagées sobre o CNPCP.

26 Frente a esse problema, as Defensorias Ptblicas Gerais de seis estados — Pard, Pernambuco, Bahia, Rio de Janeiro,
Sao Paulo e Espirito Santo — apresentaram ao Depen projetos visando a implantagdo do Programa de Prevengao
Criminal e Defesa do Preso Provisorio Passivel de Penas Alternativas.



Defensorias Publicas e a execucao penal

As Defensorias Publicas - 6rgdos responsaveis pela prestacdo de assisténcia juridica integral e gratuita - tém
importante papel a desempenhar na aplicacdo de penas e medidas alternativas e de progressao penal. Pesquisa
realizada sobre a Defensoria Publica no Brasil (MINISTERIO DA JUSTICA, 2006a) mostra que cerca de 20% dos
atendimentos realizados sao relativos a area criminal, o que em 2005 corresponderia a um total aproximado de
1,3 milhao de atendimentos. As Defensorias Publicas propuseram 275 mil acdes criminais' em 2005. Segundo o
estudo, nem todas as comarcas tém acesso aos servicos de Defensoria. Entre os estados pesquisados que possuem
Defensoria Publica, o grau de cobertura é de apenas 37,7% das comarcas existentes. Além disso, em apenas seis
UFs todas as comarcas sdo atendidas (AC, AP, DF, MS, PB e RR). Tal situacao é ainda mais agravada pelo fato de a
Defensoria Publica da Uniao (DPU) estar presente em apenas 17,7% das comarcas.

A pesquisa revelou também outras informacées da capacidade de atendimento atual das Defensorias:

al presenca de varas de execucdo penal: nos estados em que foi implantada, a Defensoria Publica esta presente nas
varas de execucdo penal, excetuando-se o Para;

b) plantdes regulares em delegacias de policia': existentes em apenas sete estados (AM, AP, CE, MS, PA, Pl e RS),
alcancando 28% das delegacias dos estados pesquisados;

c) plantdes regulares em unidades prisionais': constituido em 16 UF (AL, BA, CE, DF, ES, MS, MT, PA, PB, PE, PI, RJ,
RO, RR, RS e SP), alcancando 64% das unidades prisionais dos estados pesquisados;

d) plantdes regulares em unidades de internacao de adolescentes': constituido em 14 UFs (AL, AP, BA, DF, ES, MS,
PA, PB, PE, PI, RJ, RO, RR e RS), correspondendo a 56% das unidades de internacdo dos estados pesquisados;

el nucleos especializados no atendimento ao sistema prisional: existentes em quatro estados (AC, CE, RJ e SPJ.

1 A DPU nao realiza tais plantdes.
2 Sem contar CE, DF e a DPU.

Mesmo com os avan¢os do Depen na producao de informagoes, falta
ainda um diagndstico nacional mais abrangente dos estabelecimentos penais
que demonstre a situagdo do cumprimento das penas privativas de liberdade. Os
relatérios de inspecdo produzidos por conselheiros do CNPCP? (MINISTERIO
DA JUSTICA, 2006¢) que trazem descrigdes aterradoras dos estabelecimentos
penais visitados, sdo uma fonte de informagédo. Prédios sem manutencio,
superlotagao, presos condenados ao lado de presos provisorios, auséncia de celas
individuais, falta de infra-estrutura para atendimento médico e acomodagio
de presos doentes, profissionais de saide em nimero insuficiente ou presentes
por pouco tempo nas unidades, falta de atividades educacionais e culturais,
falta de agoes de prevencdo de Doengas Sexualmente Transmissiveis (DST),
areas completamente inapropriadas utilizadas como celas, falta de condigdes
de higiene e de equipamentos sanitarios, falta de locais apropriados para visitas

27 O CNPCP tem como competéncias, entre outras: propor diretrizes da politica criminal quanto a prevengao
do crime, administragdo da justiga criminal e execu¢do das penas e medidas de seguranga; estabelecer regras
sobre a construgio e reforma de estabelecimentos penais; inspecionar e fiscalizar os estabelecimentos penais e
informar-se acerca do desenvolvimento da execug¢do penal nos estados; e estabelecer os critérios e prioridades
para aplicagdo dos recursos do Fundo Penitencidrio Nacional (Decreto n® 5.834, de 6 de julho de 2006).



de familiares, armas escondidas, entre outras situagdes que ferem a legislagao
penal, comprometem o trabalho de reinser¢ao social e representam uma afronta
ao Estado de Direito.

Regime disciplinar diferenciado

A execucdo penal sofre a suspeita de violar as previsées constitucionais por meio de um instituto relativamente
recente: o Regime Disciplinar Diferenciado (RDD) - Lei n® 10.792/03). O parecer do CNPCP aponta uma incompatibi-
lidade desse regime com o arcabouco legal que regula o atendimento penitenciario - devido a falta de garantia para
a sanidade do encarcerado, que viola a proibicao de penas cruéis, desumanas ou degradantes, chamando a atencao
para o fato de que “0O RDD nao possui natureza juridica de sancao administrativa, sendo, antes, uma tentativa de
segregar presos do restante da populagao carceraria, em condicées ndo permitidas pela legislacao” (MINISTERIO
DA JUSTICA, 2004, p. 23).

0 RDD esta sendo discutido na Justica. O Ministério Piblico de Sdo Paulo, com posicao oposta ao CNPCP, ingressou
no final de 2006, com recurso especial no Supremo Tribunal de Justica (STJ) e recurso extraordinario no Supremo
Tribunal Federal (STF) para a anulacdo de um acérdao da 12 Camara Criminal do Tribunal de Justica de Sao Paulo
que considerou inconstitucional o regime’.

1 Ultima Instancia - Revista Juridica. “MP vai ao STJ e ao STF contra decisao que considerou RDD inconstitucional”. Em 06 de
novembro de 2006.

3. CONSIDERACOES FINAIS

Neste capitulo, procurou-se apresentar alguns nimeros da violéncia no
Brasil e avaliar a capacidade do sistema de justi¢a criminal de prevenir/reprimir
a violéncia. Apesar da caréncia de dados divulgados pelos érgaos do sistema e
do limitado rol de pesquisas sobre o assunto, pode-se afirmar que o sistema tem
uma capacidade de punir muito aquém do numero de crimes cometidos.

A partir dai, apresentam-se trés questoes fundamentais. Primeiro, é
preciso reconhecer que, nos dltimos anos, tém sido realizadas varias inovagdes
e movimentos que, com maior ou menor abrangéncia, contribuem para a
mudanga desse quadro. Dentre eles, destacam-se: o estabelecimento dos juizados
especiais criminais; a instalacdo de ouvidorias de policia; a expansdo das
Defensorias Publicas; a constituicao do Infoseg; o fortalecimento da Policia
Federal; a criagdo da Secretaria Nacional de Seguranga Publica, do Conselho
de Controle de Atividades Financeiras, do Conselho Nacional de Justica e do
Conselho Nacional do Ministério Publico; e o desenvolvimento de experiéncias
de policiamento comunitario.

Segundo, ¢ preciso romper com o constante desrespeito ao Estado de Direito.
A superpopulagio e as péssimas condi¢des de abrigamento em estabelecimentos



penais parecem ser o problema mais urgente. Nao ha duvida de que sao
necessarios mais recursos para a execu¢ao penal, mas é prioritaria a expansao
da progressao penal e da aplicagdo de penas restritivas de direito, sem as quais
as novas vagas criadas em penitencidrias e cadeias publicas serao novamente
insuficientes. Conforme pesquisa citada (MINISTERIO DA JUSTICA/FIRJAN/
SESI/PNUD, 2004), numa média mensal em 2003, havia 8.451 novos ingressos
no sistema penitenciario e 5.187 liberagdes. Isso gerava uma demanda de 3.264
vagas por més.*® No caso das prisdes, chama ainda a aten¢ao o instituto da prisao
especial, que viola o principio constitucional de igualdade (AMORIM; KANT
DE LIMA; MENDES, 2005). Além das prisoes, a violéncia policial parece ser
o outro grande problema, pois recorrentes casos de abuso representam graves
viola¢des ao Estado de Direito, como também afetam a confian¢a da populagdo
nos orgaos de seguranga publica.

Finalmente, o Estado deve fortalecer politicas que tenham impacto na
prevencao a violéncia e a criminalidade, sejam elas conduzidas pelos atores do
Sistema de Justiga Criminal ou ndo. Por exemplo, jovens, vitimas ou agressores,
e as mulheres merecem uma atengao especial de politicas de prevencdo. Esperar
que a prevengao seja feita apenas pela puni¢ao do crime, mesmo que o sistema
aumente sua capacidade de punir, é ilusdo. Uma alta taxa de impunidade nao
¢ uma exclusividade brasileira, mas quase uma caracteristica dos sistemas de
justica criminal.® Assim, as politicas de prevengao nao devem ser focadas apenas
em agressores/infratores e vitimas. Projetos socioeducativos com adolescentes
e jovens (homens principalmente) com vistas a prevencao da violéncia (como
previsto no Pronasci), a ampliacdo do acesso aos juizados especiais civis e
criminais e a canais estatais ou publicos de media¢ao de conflitos e o estabeleci-
mento de procedimentos-padrao no uso da forga por operadores de seguranca
publica sdo exemplos de agdes que podem impactar na preven¢ao da violéncia,
complementando esfor¢os e superando os limites da san¢iao/execugio penal.

Dessa forma, somente com o aperfeicoamento do Sistema de Justica
Criminal, por meio de adogao de politicas publicas de seguranga que integrem
cada vez mais os diferentes setores do Estado e da sociedade, e com o pleno
respeito a legalidade, serd possivel enfrentar a violéncia e a criminalidade,
garantindo a seguranga aos diferentes grupos da sociedade brasileira.

28 GO, MT, SC e TO néo forneceram informagdes a respeito.

29 Na Inglaterra e no Pais de Gales, por exemplo, em 2000, apenas 350 mil pessoas foram sentenciadas e 151 mil
advertidas ou multadas, frente aos 5 milhdes de crimes registrados pela policia no mesmo ano (ROLIM, 2006).
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