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APRESENTACAO

O presente documento &€ o resultado de um trabalho de
equipe. Dele participou, durante um periodo de pouco mais de
seis meses, todo o quadro técnico do INPES organizado em gru-
pos de discussao segundo os principais temas da atualidade bra-

leira

A idéia de discutir as prioridades do desenvolvimento
nasceu do consenso da equipe quanto a necessidade de redirecio-
nar os rumos da economia brasileira. Da substituigao das impor-
tacoes durante os anos 50, e passando pela recente politica de
promogcao de exportagoes, entende-se que no atual estagio de de-
senvolvimento esse redirecionamento encerra um compromisso re-
distributivista. Em outras palavras, trata-se de atribuir prio
ridade a promogao do emprego e & redistribuigao da renda. E ver
dade que a complexidade e o amadurecimento da sociedade tornam
as opgoes futuras menos evidentes do que costumavam ser no pas-
sado. Por isso mesmo & relevante examinar os custos alternati-
vos envolvidos e certamente cristalizados, nas decisoes sobre

as prioridades do desenvolvimento.

ApGs 1964 a economia brasileira sofreu p»rofundas mu-
dangas estruturais e demonstrou notavel capacidade de mobilizar
recursos em favor de um padrao de crescimento acelerado. A des
peito, entretanto, das altas taxas de crescimento, a economia
nao tem sido capaz de resolver os problemas do subemprego & da
pobreza. Ao contrario, existem evidéncias de que os desequilil
‘brios no mercado de trabalho e as desigualdades de renda se agra
varam ao longo das ultimas décadas. Numa visao de longo prazo,
tais desequilibrios podem, em grande parte, ser imputados a um
sério descompasso entre a estrutura produtiva da economia e a
composigao da demanda agregada. A rigor, o processo de substi-
tuicao de importagoes gerou uma estrutura de produgao atrelada
aos bens duraveis, extremamente sensivel a flutuagoes ciclicas
da demanda e em desacordo com a disponibilidade interna de fato

res. Em outras palavras, gerou-se um padrao de uso de recursos



intensivo em capital e insumos escassamente produzidos a nivel
doméstico. Do lado da demanda, os precgos relativos evoluiram no
sentido de favorecer o consumo de bens mais modernos, acessiveis

apenas aos consumidores urbanos de renda relativamente elevada.

Dada, portanto, a estrutura da oferta baseada em bens
duraveis, a manutencgao desse padrao de crescimento requer que a
demanda dos mesmos se expanda a taxas crescentes. Na pratica,
existem maneiras de atender a tal exigéncia. A primeira consis
te em recorrer a demanda externa através da exportacao de produ
tos mais modernos, ou mesmo, intensificando a exportagéockabens
primarios, a fim de aumentar o influxo de divisas. Dado, poreém,
0 alto custo relativo dos primeiros, O sucesso dessapoliticadg
pende, pelo menos a médio prazo, da criacao de amplo sistema de
incentivos e beneficios compensatorios ao setor exportador. Os
incentivos a exportacao, se mantidos por longo tempo, criam se-
rias distorgoes nos pregos relativos, redistribuindo a renda em
beneficio do setor exportador (com alta participagﬁo de empre-
sas estrangeiras) e impondo pesados custos sociais aos segmentos

nao-internacionais da economia.

Outros modos de atender a exigéncia acima referida, di
zem respeito a expansao da demanda interna por bens modernos.
Isto pode ser conseguido mediante condicoes mais favoraveis pa-
ra o crédito ao ccnsumidor ou através de transferéncias de ren-
da para classes de renda relativamente mais ba'xa, compradores

em potencial desses bens.

O ponto a salientar nessa discussao, & que medidas un-
laterais relativas a demanda tendem apenas a deslocar para o fu
turo, acarretando com isso custos sociais crescentes, uma situa
cao de impasse entre a estrutura da oferta global ¢ o perfil da
demanda agregada. Em principio, & razoavel supor que, a despei
to do notavel desempenho recente, as exportagoes nao reunem con
dicoes de manter um crescimento muito acima da média internacio
nal. Por sua vez, no gque concerne a demanda interna, o endivi-
damento do consumidor estada sujeito a limites e as transferéncias
unilaterais de renda tendem a ser reabsorvidas por mudang¢as nos

precos relativos.



Em resumo, o presente estagio da economia brasileira
reclama medidas que atuem de forma simultanea e coerente sobre
a estrutura da oferta e da demanda agregadas. Como é sabido, al
teragcoes na estrutura produtiva implicam longo prazo de matura-
cao e, além disso, em virtude da atual complexidade da economia,
exigem a definicao de prioridades a nivel de subsetor de ativi-
dade, podendo mesmo descer ao detalhe de processo de produgao.
Nesse aspecto, o importante & que tais prioridades diferenciem
as atividades segundo sua fungao, consistam em absorver mao-de-
obra, gerar divisas ou utilizar tecnologia de ponta. Evidente
mente, a definigéo das prioridades devera ser de molde a redu-
zir a relagao média capital/mao-de-obra da economia e incremen-
tar a utilizagao de recursos e fatores domésticos. Nesse senti
do ,deve incluir a promogao das pequenas empresas, a produgao de
bens de consumo popular e principalmente o aumento dos investi-

mentos publicos na infra-estrutura social.

Do lado da demanda, a maior disponibilidade de servi-
¢os sociais representa acréscimo da renda real, principalmente
para as classes de renda mais baixa. Significa também aumento
da demanda por bens cuja produgao seria incentivada pelas medidas

de reestruturacao da oferta.

A fim de que a politica de redistribuicao de bem-estar
seja viavel, &€ necessario que a economia continue crescendo, em-
bora a taxas menores que ‘as verificadas ¢m periodus recentes.
Mais precisamente, admite-se gque estas devam situar-se em torno
da taxa historica de crescimento, isto &, entre 7e 8% a.a. Tais
incrementos, embora necessarios, nao sao suficientes para finan
ciar o esforgo redistributivista. Outras fontes adicionais de
recursos incluem receitas provenientes de impostos diretos so-
bre a renda e a riqueza assim como impostos indiretos que bene-
ficiem os bens de consumo popular e penalizem os bens de consu-
mo conspicuo. Além disso, a composigao dos gastos do Governo,
nos seus varios niveis, seria alterada de modo a atribuir maior
prioridade aos investimentos na infra-estrutura social e a cer-
tos itens de custeio, do tipo emprego publico com baixa gqualifi

cagao



Numa economia heterogénea como a brasileira, a politi
ca redistributivista deve ainda distinguir entre medidas dirigi
das ao emprego informal, que reune subempregados e pobres e re-
presenta cerca de 30% da populagao economicamente ativa, e medi
das dirigidas ao setor empresarial da economia, este ultimo com
preendendo principalmente assalariados protegidos pela legisla-
cao trabalhista. Cumpre assinalar que, embora da maior relevan
cia, medidas recentes do tipo PIS e PASEP tém seus efeitos re-

distributivos limitados ao setor de produgao empresarial.

Acima de tudo, a adogéo do compromisso redistributi
vista pressupoe algumas mudangas fundamentais na maneira de con
ceber e conduzir a politica econdmica. A primeira delas refe-
"re-se ao horizonte de tempo. Nesse aspecto, a experiéncia bra-
sileira tem se restringido a gestao de curto e, talvez, de mé-
dio prazo. E equivoco pensar-se que, sendo o longo prazo cons-
tituido de uma seqliéncia de curtos prazos, a gestao eficiente
da conjuntura necessariamente leva a consecugao de objetivos de
longo prazo. Comumente, a preocupagao exclusiva com o curto
prazo acaba por acumular distorgoes, por exemplo, na distribui-
cao de bem-estar. Alias, este parece ser o caso de grande par-

te dos paises em desenvolvimento.

O compromisso redistributivista requer, portanto, gque
se estabelecam os contornos desejaveis para a sociedade brasi-
leira lenada as proximas geragoes. Representa, por isso mesmo,
nao um mero exercicio em futurologia, mas a definigéo de inten-
coes e prioridades de longo prazo. Significa, também, subordi-
nar questoes de curto prazo, tais como a politica monetaria e a
gestao do balango de pagamentos, a consecugao do objetivo redis
tributivista. Tal concepgao fica patente na propria organiza-
cao deste documento, que conceitua o tratamento antiinflaciona
rio e as relagoOes econdmicas com o exterior como condicionantes
aos objetivos maiores do desenvolvimento. O leitor com interes
se em um tema especifico, e ao mesmo tempo preocupado com a sin
tese dos argumentos desenvolvidos ao longo do texto, podera ler

apenas o primeiro capitulo e aquele de sua escolha.



Cutro aspecto a ser acentuado &€ o conteido institucio
nal do documento, na medida em que se preocupa com mecanismos de
descentralizagao e coordenagao das decisoes. Entende-se que a
atual fase da economia brasileira nao recomenda a criagao de no
vas entidades ou niveis de decisao. Ao contrario, o momento e
oportuno para a consolidacao do intricado sistema de incentivos,
isengoes e fundos especiais que retira & politica econOmica seu

carater global, tornando-a incoerente nas suas varias partes.

Finalmente, este conjunto de proposigoes deve ser en-
tendido como o inicio de uma tarefa que se deve repetir periodi
camente, como forma de contribuir para o aperfeicoamento da po-
litica pUblica no Pais.

Hamilton Carvalho Tolosa

Fernando A. Rezende da Silva

Superintendéncia do INPES






Capitulo 1
AS OPCOES DO DESENVOLVIMENTO

l.1 - Aspectos Gerais

As duas uUltimas décadas foram marcadas por grandes mu
dangas na estrutura produtiva e institucional da economia brasi
leira. Taxas elevadas de crescimento anual do Produto Interno
Bruto, crescente participagéo do Governo e das empresas estran-
geiras na economia, persisténcia do processo inflacionario e,
mais recentemente, acentuado crescimento das transagoes com o

exterior foram alguns fatos marcantes do periodo.

No periodo 1968/74, a politica econdmica foi coeren
temente desenvolvida no sentido de atender aos objetivos de ma-
ximizagao do crescimento econdmico, de equilibrio ou -eventual
superavit no Balango de Pagamentos e de combate a inflagao. Em
bora citados nas metas oficiais, os objetivos de redistribuicgao
da renda e maior nivel de emprego foram, na pratica, pouco favo

recidos pela estratégia governamental.

O proprio crescimento econdmico, apesar de priorita-
rio, teve, em certas ocasides, de ser preterido por outros obje
tivos de curto prazo, tais como o combate & inflagao e o equili
brio no Balango de Pagamentos. Esta estratégia, com énfase ex-
cessiva em objetivos de curto prazo, tende a ampliar as flutua-
goes ciclicas da economia, como se pode observar através do com
portamento da atividade econdmica nos Gltimos quinze anos. As-
sim, de 1962 a 1967 a taxa media de crescimento do Produto In-
terno Bruto foi inferior a 4% ao ano, com nitida ampliagao da
capacidade ociosa da economia. J& os anos seguintes, ate 1975,
marcam um periodo de crescimento econdmico excepcional, com ta-
xas oscilando em torno de 10% ao ano. Finalmente, a partir de
1975 a economia brasileira vem apresentando um crescimento me-—
dio mais modesto, inferior aos 7% histdricos. Continuando a ten
déncia originada na politica de substituigao de importagoes dos

anos 50, o crescimento industrial concentrou-se fortemente na



indGstria de bens de capital, de bens de consumo duravel, produ
zidos para o mercado doméstico, e de manufaturados e/ou semima-

nufaturados destinados as exportacgoes.

A abertura da economia brasileira para o exterior o-
correu em um periodo de melhoria circunstancial das nossas rela
¢oes de trocas e forte expansao do comércio internacional,o que
permitiu o crescimento das exportagoes de US$ 1,7 bilhao, em
1966, para mais de US$ 6,2 bilhoes, em 1973. Por forga do cres
cimento econdmico e da politica de incentivos aos investimen-
tos, as importagaes cresceram também a taxas elevadas, muito em
bora a maciga entrada de capitais externos propiciasse seguidos
superavits no Balango de Pagamentos e a conseqliente acumulagao
de reservas, que passaram de pouco menos de US$ 200 milhoes, em
1967, para US$ 6,6 bilhoes, em 1973. As modificagoes introduzi
das nas normas atinentes ao comércio exterior do Brasil - tais
como a politica de desvalorizagoes cambiais, a instituigao de
incentivos fiscais e dos financiamentos ds exportagbes, a amplia-

cdo do draw back, a criacdo de trading companies, o estabeleci-

mento de programas especiais, como o BEFIEX, e o incentivo a
maior agressividade nas vendas e busca de novos mercados - per
mitiram o aproveitamento da fase ciclica favoravel da economia
mundial, com o crescimento acertuado das exportagoes de produ-
tos nao-tradicionais, basicamente manufaturados e semimanufatu-
rados, e de novos produtos agricolas, como a scja. Entretanto,
a partir de 1974 as importagoes a pregos internacionais eleva-
dos, a crise econdmica internacional e os compromissos com o ser
vico da Divida Externa vieram a provocar deficits elevados no
Balango de Pagamentos em Conta Corrente, em média acira de US$ 6
bilhoes. A intensa acumulacao de capital exigida pelas taxas
elevadas de crescimento e pela composigao do Produto Interno tor
nou a economia muito mais sensivel as relagoes econdmicas com O
exterior, notadamente no que concerne as importagoes de combus-
tiveis, insumos basicos e bens de capital. E interessante as-
sinalar que a mudanga na composigao das exportacoes em favor de
manufaturados e de produtos agricolas nao-tradicionais, como a

soja, e a propria substituicao de importagoes, basearam-se no em



prego intensivo de fatores internamente escassos. Paradoxalmen-
te, o Brasil estaria assim "exportando" fatores relativamente
carentes no proprio Pais. £ também evidente que tal estrate-
gia, embora favoravel ao crescimento econdmico e a diversifica-
géo industrial, tem efeitos nocivos sobre a distribuigéo de ren

da e o nivel de emprego.

A opgao politica em prol dos objetivos de curto pra-
zo, tais como a maximizagéo do crescimento da renda, o combate
a inflacao e o equilibrio do Balango de Pagamentos, em detrimen
to de objetivos de prazo mais longo referentes & melhor distri-
buigéo da renda, nivel mais elevado de emprego e expansao do mer
cado interno, baseia-se no pressuposto de que o processo de cres
cimento economico acelerado e diversificado atende automatica-
mente, a longo prazo, os objetivos sociais. Segundo este racio
cinio, qualquer medida redistributivista seria prematura enquan
to a renda nacional nao atingisse certo nivel considerado ideal.
Por outro lado, as pressoes contra o redistributivismo tendem a
ser mais fortes quando a economia se encontra numa fase ciclica
de taxas mais baixas de crescimento. Neste ultimo caso, a reto
mada do. crescimento passa a constituir o principal objetivo, en
quanto a redistribuicao de renda €& vista simplesmente como foco
adicional de inflacgao e de obstaculo ao crescimento econdmico

futuro.

As evidencias de que a concentragao da renda no Bra-
sil aumentou nas décadas de 60 e 70 sao amplamente reconhe-
cidas. Este aumento, tanto sob o ponto de vista regional como
pessoal, resultou, em grande parte, de varias circunstanciasque
cumulativamente contribuiram para agravar a concentragao de ri-
queza de longa data existente na sociedade brasileira. Dentre
essas circunstancias, cumpre destacar em particular a politica
salarial que sistematicamente subestimou o residuo inflaciona-
rio na formula de reajuste de salarios, os subsidios e incenti-
vos ao emprego do fator capital e, por Gltimo, a nao-neutrali-

dade da politica macroecondmica.

E certo que algumas dessas medidas sao anteriores a

década de 60, mas, a partir dai, seus efeitos tornaram-se mais



visiveis. Assim, no triénio 1955/57 o salario minimo médio real
era de Cr$ 1.250,00 a pregcos de 1976, caindo para Cr$ 1.066,00
em 1958/60, e atingindo seu nivel mais baixo, de Cr$ 776,00, em
1967/68. Uma vez que aproximadamente 37% dos trabalhadores re-
cebem uma remuneragao mensal de até um salario minimo, a politi
ca salarial favoreceu a perda relativa de renda de uma ampla

faixa da mao-de-obra de baixa qualificacgao.

Por sua vez, a politica de subsidios e incentivos fis
cais estimulou o emprego de capital, reduzindo o ritmo de absor
gao de mao-de-obra. Alids, a politica fiscal na Gltima década
ampliou a desigualdade nos coeficientes de carga tributaria efe
tiva entre setores de atividade e tipos de empresas, benefician
do as empresas de maior porte vis-a-vis as pequenas firmas. Com

isso, a concentragao de renda pessoal foi estimulada.

Finalmente, a politica macroecondmica procurou expan-
dir a demanda de bens produzidos nos setores mais dinamicos, es
pecialmente os bens duraveis e os consumidos pelas classes de
renda média e superior. Para viabilizar e expandir esses merca
dos foram criadas linhas proprias de financiamento, basicamente
através de aceites cambiais, movendo-se uma intensa campanha pu
blicitaria com o fito de reproduzir padroes de consumo de econo
mias mais avangadas. Juntamente com a expansao desses merca-
dos, a demanda de mao-de-obra com certas qualificagoes ampliou-
se, tornando mais acentuada a concentracao de renda. Portanto,
embora considerada neutra quanto aos seus efeitos setoriais, a
politica de expansao da demanda agregada produziu efeitos dis-

criminatorios na distribuigao da renda pessoal.

Do ponto de vista regional, as mesmas medidas tiveram
também o efeito de ampliar a concentragcao da renda, pouco bene-
ficiando as regices mais pobres. Medidas aparentemente neutras
agiram, na verdade, no sentido de agravar as desigualdades. As-
sim, apesar de toda a politica de incentivos fiscais e de trans
feréncia de recursos governamentais em favor das regides menos
desenvolvidas, a participagao do Nordeste na renda interna re-

grediu de 15%, em 1960, para pouco mais de 11%, em 1970, enquan
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to a participacgao relativa da regiao Norte permaneceu estagnada
em 2%. No periodo 1961/69, foram transferidos recursos para
a regiao Nordeste que representaram quase 7% da renda regional.
No mesmo periodo, a renda do Nordeste teve um crescimento meédio
anual de apenas 1,9%, enquanto a Renda Nacional crescia a 5,2%
ao ano. A despeito da manipulagao da politica tributaria com o
objetivo de promover a realocagao espacial dos investimentos na
economia, calcula-se que as taxas brutas de retorno nas empre-
sas estabelecidas nas regioes Norte e Nordeste correspondem a-
proximadamente a metade das taxas relativas as regioces Sul e Su
deste. Em tais condigoes, compreende-se que a politica de re-
distribuicao regional da renda nos moldes atuais nao tenha sido
capaz de neutralizar a forga concentradora exercida conjuntamen

te pela politica macroecondomica e pelos mecanismos de mercado.

Uma consegliéncia natural dos incentivos fiscais,da es
tratégia de substituigao das importagoes, e dos efeitos nao-neu
tros da politica macroecondmica agregada, foi a insuficiente ab
sor¢ao da mao-de-obra nas duas ultimas décadas. Apesar do cres
cimento bastante elevado do produto industrial, a capacidade do
setor em absorver mao-de-obra foi inferior as necessidades de
geragao de emprego. Na década de 50, o emprego industrial
cresceu a uma taxa média anual de pouco mais de 2%, enquanto a
populagao urbana aumentou a taxa de 5,6% ao ano. Na década se-
guinte, a absorcao de mao-de-obra atingiria uma taxa média mais
elevada, pouco acima de 4% ao ano, enguanto a populagao urbana
aumentava em média a 5% ao ano. A disparidade entre a geracgao
de emprcgo industrial e o crescimento da oferta de mao-de-obra
nos centros urbanos redundou na ampliagao de ocupagoes infor-
mais de baixa qualificagao ligadas ao setor Servigcos. A forte
migragao rural-urbana provocou o explosivo crescimento de algu-
mas cidades dotadas de infra-estrutura deficiente e reduzida ca
pacidade de gerar empregos industriais, ocasionando deficits ha
bitacionais, o crescimento de favelas, e crises no abastecimen-
to de agua e esgotos. Em tais circunstancias, era natural que
ocorresse uma queda na qualidade de vida da populagao com renda

Y
mais baixa.
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Apesar dos esforcos do setor publico para minorar os
deficits na oferta de servigos urbanos e de infra-estrutura,mui
to pouco foi feito para absorver mao-de-obra menos qualificada
na produgao de bens publicos e semipiblicos. De certa forma,
persiste a preocupacao com a eficiéncia operacional dos servi-
¢os urbanos, o que, aliado a escassez de recursos proprios e a
rigidez na alocagao das receitas federais transferidas para os
Estados e Municipios, tende a promover a adogao de tecnologias
intensivas em capital e a fixagao de critérios desnecessariamen
te severos para a contratagao de mao-de-obra menos qualificada,
pouco condizentes com as tarefas a serem executadas. O interes-
se pela eficiéncia nos moldes privados e certamente excessivo,
pois a possivel queda da produtividade na produgao de bens pu-
blicos, resultante da adogao de tecnologias menos sofisticadas
e do emprego de mao-de-obra menos qualificada, nao sofre concor
réncia de outras empresas. Por outro lado, hd indicios de que,
em alguns dos principais servigos urbanos, como educag¢ao, salde
e seguranga, O uso mais intensivo de mao-de-obra resullaria nu-

ma sensivel melhoria da qualidade dos servigos publicos.

A intervengéo governamental nao se resume apenas a O-
ferta de bens e servigos publicos. Compreende também a crescen
te expansao do dispéndio e a progressiva multiplicagao de empre
sas governamentais. Estima-se que a despesa consolidada do se-
tor Governo representa hoje aprorimadamente 30% do Produto 1In-
terno Bruto, enquanto os investimentos publicos diretos e indi-
retos ja alcangam 60% da Formagao Bruta de Capital. A par des-
sa intervengéo direta na economia, o setor publico vem desenvol
vendo uma crescente intervencgao indireta, principalmente atra-
vés de mecanismos financeiros. As instituigoes financeiras ofi
ciais respondem praticamente pela totalidade do credito de lon-
go prazo concedido a indastria e agricultura. Até os projetos
privados financiados por organismos nao-oficiais submetem-se as
normas estabelecidas pelo Governo, na medida em que tencionam
obter favores e incentivos fiscais, e/ou quando a instituigéo
financiadora obtém recursos via repasses de instituigoes ofi-

ciais.
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No periodo mais recente, a intervengao direta na eco-
nomia foi caracterizada por crescente centralizagao vertical, a-
companhada de progressiva descentralizacao horizontal. A centra
lizagao vertical operou-se através da perda de autonomia dos Es
tados e Municipios no tocante as decisoes de mobilizagao e apli
cagao de recursos. Simultaneamente, a descentralizagao horizon
tal processou-se sob a forma de grandes empresas governamentais,
criadas e ampliadas especificamente para o atendimento de algu-
mas das principais metas setoriais de desenvolvimento,com a con
seqlilente perda de controle do planejamento central sobre as de-
cisoces de alocacao setorial dos recursos para consumo e investi
mento. A esse respeito, estima-se que cerca de 90% dos investi
mentos publicos sao realizados pelas Autarquias e Empresas Go-

vernamentais.

Na forma atual de intervencao, a centralizacao verti-
cal concentra o poder de decisao sobre a alocagao de recursos.
A descentralizagéo horizontal, contudo, nao permite ao Governo
Federal exercer o poder de decisao necessario a compatibiliza-
cao das metas globais e setoriais. O certo & que o grande nﬁmg
ro de instituigoes e empresas com responsabilidades especifica-
mente setoriais promove uma compartimentalizacao, desnecessaria
e indesejavel, de recursos financeiros, determinando ao mesmo
tempo excesso de oferta de. recursos em certos setores e caren-
cia em outros. Assim, as.decisoes de investimento tendem a de-
pender mais da disponibilidade de recursos do que propriamente

das necessidades e prioridades setoriais.

Além do reflexo imediato sobre a alocagao de fatores,
a forma atual de intervengao tem gerado problemas no controle
do nivel e composicao da demanda agregada, no controle das im-
portagoes, e no proprio combate a inflacao. A medida que o Go-
verno Central sofre - via descentralizacao horizontal - de pro-
gressiva perda do poder de decisao sobre a alocagao de recur-
sos, sua capacidade de manipular e induzir mudancas na demanda
agregada torna-se cada vez mais reduzida. Autarquias e Empre-
sas Governamentais tendem a adotar objetivos e executar planos

nao necessariamente consistentes com as decisoes do Governo Fe-
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deral, principalmente se o planejamento nessa instituigoes abar
ca um horizonte de tempo mais dilatado que o dos Planos Governa
mentais, e, até certo ponto, independem de dotagoes de recursos
federais. O efeito multiplicador condiciona direta e indireta-
mente as decisoes de uma parcela consideravel de empresas priva
das as decisoes dessas Autarquias e Empresas Governamentais, fa
zendo com que a eventual meta de "desaquecer" a economia seja
perseguida com muito mais esforgo atualmente do que ha alguns

anos.

A execugao e eficacia das politicas fiscal e moneta-
ria também foram afetadas pela forma assumida pela intervengao
governamental na economia. O dispéndio financeiro na conta do
Tesouro Nacional tende a ser cada vez menos representativo do
verdadeiro impacto de agao governamental na demanda agregada.
Em primeiro lugar, porque o dispéndio de Autarquias e Empresas
Governamentais, com participagao crescente na economia, nao in-
tegra o orcamento da Uniao. Em segundo, as modificagoes na for
ma de contabilizagao tornaram o eventual superavit cu deficit
do Tesouro um dado sem maior expressao. Em suma, ja nao & mais
possivel qualificar uma politica como inflacionaria ou antiin-
flacionaria com base apenas numa eventual posicao deficitaria

ou superavitaria na Execugao Financeira do Tesouro Nacionai.

Outro indicador que deve ser encarado com reserva € O
conceito de Meios de Pagamentos, convencionalmente adotado no
Orcamento Monetario. O intenso crescimento do mercado financei
ro na ultima década gerou uma grande variedade de ativos finan-
ceiros, os quais até certo ponto substituem os Meios de Pagamen
tos. O estoque desses ativos, considerados nao-monetarios pelo
Governo, cresceu em cerca de 75 vezes em termos reais entre 1963
e 1976, enquanto os Meios de Pagamentos, segundo a conceituagao
corrente, cresceram menos de trés vezes no mesmo periodo. E na
tural, pois, que a expansao dos ativos quase-moeda e oOs comple-
x0s arranjos institucionais de correg¢ao monetaria, incentivos
fiscais, e de criagao e funcionamento dos intermediarios finan-
ceiros exercessem um efeito importante sobre a eficacia da poli

tica monetaria, manipulada com base num indicador, que hoje com
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preende apenas 30% dos ativos financeiros, enquanto ha uma déca

da representava mais de 90%.

A conseqtiéncia direta da paradoxal perda de controle
sobre a economia, pararela a crescente intervencao nos moldes
atuais, e a dificuldade cada vez mais visivel que o Governo Fe-
deral tem para controlar a demanda agregada através de instru-
mentos convencionais de politica fiscal e monetaria. Nessas con
digoes, a adocao de medidas politicas visando a afetar no curto
prazo a demanda agregada tem efeitos nao-neutros sobre sua com-
posicao, o nivel de emprego e a distribuicao de renda. Infeliz-
mente, o viés dos efeitos opera na diregao oposta aquela deseja
da pelo proprio Governo e em evidente conflito com outras metas

da politica econdmica.

1.2 - Objetivos e Condicionantes

A manutengao de uma estratégia econdmica voltada para
o atendimento de objetivos conjunturais, e a proprie evolugao
de uma série de fatores que marcaram a economia brasileira nas
Gltimas décadas, criaram dois tipos de impasse. O primeiro e o
desequilibrio que se acentuou entre a oferta e o emprego efeti-
vo dos recursos disponiveis. Desde as primeiras etapas da poli
tica de substituigao de importagoes do pds-guerra, tendeu-se a
adotar técnicas e incentivar os setores que fazem uso intensivo
de fatores internamente escassos, em particular o capital e al-
guns insumos basicos importados. Uma das conseqliéncias diretas
dessa politica, aliada a idéia de explorar ao maximo as condi-
goes de curto prazo, tem sido o aparecimento ciclico de dificul
dades nas relacoes econdmicas com o exterior, além de tornar a
economia dependente da tecnologia importada para repor e am-
pliar a capacidade do setor industrial. Outra conseqliéncia, até
certo ponto imprevista, foi a crescente dependéncia do sistema
de transporte e de importantes segmentos do parque industrial
de uma fonte de energia importada, situagao que tornou visivel
a vulnerabilidade da economia a partir da recente "crise do pe-

trdleo".
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Ao mesmo tempo, a politica econdomica reduziu, e bem
verdade que involuntariamente, a absorgao da mao-de-obra de bai
xa qualificagao, com consegliéncias obvias na distribuicao de ren
da, no nivel de emprego, e na pobreza. A medida que os sucessi
vos governos procuravam atender as metas de curto prazo, a solu
cao desses problemas era sempre adiada. Com o decorrer do tem-
po, os efeitos acumularam-se e tornaram-se visiveis, caracteri-
zando um segundo tipo de impasse: o da eqlidade e Jjustigca so-

cial.

Ao lado de um desempenho econdmico dos mais satisfatd
rios pelos padroes mundiais, a economia brasileira encontra-se
hoje marcada por fortes contrastes econdmicos e sociais. Mesmo
se fosse possivel ignorar o aspecto da eqliidade e justigca so-
cial, o argumento econdmico da criagao de um s6lido mercado in-
terno justifica por si s a mudanga nas prioridades da politica
econdmica, sem que o Governo abdique do crescimento econdmico.
Nessa reformulagao de prioridades, os objetivos que anteriormen
te predominavam - a saber, o crescimento econdmico, o equili-
brio no Balango de Pagamentos e o combate a inflagao - devem as
sumir o papel de condicionantes dos objetivos mais amplos de me
lhor distribuicao da renda (pessoal e regional) e maior absor-
cao da mao-de-obra. Outro fatcr condicionante & a participacgao
do Governo, cuja intervengao na economia devera assumir forma

distinta da atual.

A énfase nos objetivos de redistribuicao da renda e
promogao do nivel de emprego nao implica o sacrificio do cresci
mento econdmico. Pelo contrario, para que a redistribuicao de
renda seja viavel é necessario manter o crescimento do produto,
embora com uma composigao diferente da atual. Desde a II Guer-
ra Mundial, a economia brasileira vem crescendo a taxas médias
bastante elevadas, e nao seria sensato alterar essa tendéncia.
Entre 1947 e 1954, o Produto Interno Bruto elevou-se a uma taxa
média em torno de 6,3% ao ano. Nos oito anos seguintes, entre
1955 a 1963, a taxa atingiu 7% ao ano. A partir de 1964,0 cres

cimento teria sido mais elevado ainda; cerca de 7,2% ao ano, se
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gundo as Contas Nacionais anteriores a recente revisao, ou cer-
ca de 7,8% ao ano, segundo as novas estimativas. Portanto, e
bastante razoavel postular um crescimento de longo prazo para a
economia brasileira a uma taxa média anual entre 7 e 8%. Com is
so, mesmo supondo o limite inferior de 7%, no final de uma déca
da o Produto Interno Bruto estaria proximo de US$ 270 bilhoes a
precos de 1976, certamente um nivel de renda situado entre os 10

primeiros na escala mundial.

A idéia de redistribuicao de renda tem dado motivo a
receios em virtude das supostas implicagoes negativas sobre o
crescimento econdmico. A reformulagao das prioridades de poli-
tica econdmica que aqui se propoe parte do principio de que e
possivel e necessario que o Pais continue crescendo a taxas ele
vadas, em continuacao a experiéncia histéricade varias décadas-
Um crescimento estavel, em torno de 7% ao ano, tem, na verdade,

varias implicagoes positivas.

Em primgiro lugar, esta comprovado que, a curto prazo,
taxas mais elevadas de crescimento estao associadas a niveis
mais altos de inflagéo. Logo, a estabilidade do crescimento fa
vorece a propria estabilidade da taxa de inflagao, e até mesmo
a sua redugao. Em segundo lugar, um crescimento econdmico mui-
to intenso, principalmente as expensas da rapida exaustao da ca
pacidade ociosa dos fatores escassos da economia, propiciaa con
centracao da renda pessoal, uma vez que a mao-de-obra mais qua-
lificada e os fatores mais especializados tém oferta inelastica
a curto prazo. A maior estabilidade do crescimento economico
teria, assim, a vantagem de nao agravar a concentracgao de ren-
da, dando oportunidade a que medidas redistributivistas atuas-
sem no sentido desejado. Finalmente, dada a relativa rigidez a
curto prazo na oferta de insumos basicos e equipamentos mais es
pecializados, as pressoes visando ao crescimento elevado indu-
zem aumentos mais que proporcionais nas importagoes, em particu
lar dos bens de capital que poderiam ser eventualmente produzi-
dos no Pais, caso fossem menos intensas as pressoes a curto pra

zo da demanda. Desta forma, um crescimento econdmico mais esta



vel, além de contribuir para o equilibrio do Balango de Pagamen
tos, favorece também os planos de expansao das empresas,a maior
seletividade nos projetos e o menor risco, dada a menor flutua

¢ao nos lucros.

As relacdes econdmicas com o exterior deverdo também
ser reorientadas de acordo com as novas prioridades. Em primei
ro lugar, a economia brasileira nao podera contar, em futuro prod
ximo, com poupanga externa para fazer face a uma formacao de ca
pital em torno de 25% do Produto Interno Bruto. Atualmente, a
poupanca externa contribui com 10% do total dos recursos desti-
nados a formacao bruta do capital, porém a necessidade de amor-
tizar a divida torna necessarios saldos comerciais superiores a
soma do deficit de "servigos nao-fatores" e "servigo da divida".
Dessa forma, a proxima década devera caracterizar-se pela saida
de recursos internos, via saldos positivos nas transacgoes em con

ta corrente com o exterior.

A menos que se reduza o consumo interno - hipotese con
flitante com a meta de redistribuicao da renda - a acumulagao
de capital tera necessariamente que ocorrer a um ritmo mais len
to do que aquele observado nos anos de 1973 a 1975. Em princi-
pio, a queda na taxa de formagao de capital poderia ser inter-
pretada como um prentncio de taxas mais baixas de crescimento
econdomico. Este raciocinio pode parecer correto a primeira vis
ta. Afinal, baseia-se no conhecido modelo de karrod-Domay, em-—
pregado até agora no planejamento econdomico nc¢ Brasil. Contudo,
essa argumentacao fundamenta-se na hipdtese de que a acumulacao
de capital & o Gnico fator determinante do crescimento economi-
co. No entanto, sabe-se hoje que o crescimento quantitativo
qualitativo da mao-de-obra, as inovagoes técnicas e a melhor uti
lizacao dos recursos naturais sao fatores igualmente ou atémais

importantes.

Admitindo-se a influéncia desses outros fatores no
crescimento econdmico, a acumulacao de capital pode ocorrer a
um ritmo mais lento sem maiores sacrificios na taxa de cresci-
mento do produto. A prdpria recomposicao setorial do produto,

com énfase na maior absorcao dos fatores internamente abundan-
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tes, devera ter um efeito importante sobre as necessidades de
investimento na economia. Como decorréncia logica, havera uma
queda (na margem) nas relagoes capital-produto e capital-traba-
lho, e a taxa de poupan¢a da economia podera ser mais baixa do

que a observada nos uUltimos anos.

Para obter superavits no Balango de Pagamentos em Con
ta Corrente sera necessario um grande esforgo no sentido de am-
pliar as exportagoes. Manter, entretanto, a composigao atual
nao e suficiente. Sera preciso uma politica mais seletiva, vi-
sando basicamente a promogao de produtos de setores com capaci-
dade ociosa - por exemplo, de bens de consumo duravel - e de pro
dutos agricolas de areas novas, com baixa intensidade em capi-
tal e instmos modernros. Contudo, embora o crescimento das ex-
portagoes seja inevitavel - em virtude da estratégia politica
adotada até agora - deve-se evitar que a politica de promogao
de exportacoes se sobreponha a meta de ampliagao do mercado in-
terno e, de certa forma, mesmo a politica de substituigéo de im
portacgoes. Anteriormente, tais politicas foram apontadas como
um dos fatores responsaveis pelo agravamento da concentracgao de
renda e do descompasso entre o crescimento da oferta e demanda
dos fatores domésticos. Procura-se, agora, evitar esse mesmo
tipo de erro. Para tanto, & necessario rever os subsidios, in-
centivos e financiamentos a juros negativos concedidos indiscri
minadamente a certos setores exportadores, alertando-se para os
custos sociais envolvidos no uso e disponibilidade de fatores.
Alias, a atual politica de incentivos fiscais devera ser breve-
mente neutralizada com a reformulagéo das normas do GATT, expecC
tativa que torna ainda mais premente a revisao do nosso comple-

Xo sistema de subsidios as exportagoes.

Para que haja mudanga na composicao da oferta inter-
na, compativel com a manutengéo de uma taxa elevada de cresci-
mento economico e com superavit no Balango de Pagamentos em Con
ta Corrente, a participagao do Estado na economia devera sofrer
também alguma reformulagao de modo a adequar-se aos objetivos
de redistribuigao de renda e expansao do emprego. A par das re

formulagoes do papel do Governo, & de se prever que dificilmen-



te o setor privado nacional tera condigoes de reunir os recur-
sos suficientes para o desenvolvimento dos grandes projetos des
tinados & substituicao de importagoes e, principalmente, & in-
fra-estrutura de transportes, comunicagées, energia, etc. Do
mesmo modo, como Os projetos nessas areas sao considerados tam-
bém de seguranga nacional e/ou de interesse coletivo, o papel
das multinacionais no desenvolvimento desses setores sera bas-
tante limitado. Os capitais privados, doméstico e multinacio-
nal, encontrarao um campo amplo e rentavel na produgao de bens
de capital, ora estimulada pela politica de substituicao de im-
portagoes, e na indlistria de bens de consumo, beneficiada pela

melhor distribuicao de renda e nivel de emprego.

Os programas publicos voltados para objetivos sociais
produzem impactos redistributivos tanto sobre a renda disponi-
vel dos consumidores como sobre a estrutura de produgao. Argu-
menta-se geralmente que o consumo de alguns servicos coletivos
ofertados gratuitamente ou a um preco subsidiado pelo Governo -
tais como educagao, salde e seguranga - representa um acrésci-
mo indireto da renda disponivel. Portanto, o efeito redistribu
tivo das despesas publicas depende da forma como o dispéendio e

distribuido pelos diferentes programas.

Porém, este nao & o Unico efeito redistributivo. O au
mento da produgao de servigos pudblicos também promove efeitos
importantes sobre a distribuicao da renda, e este canal redis-
tributivo nao tem sido examinado. Tais efeitos decorrem das 1li
gagoes entre a produgao daqueles servigcos e os setores privados
que lhes fornecem os insumos necessarins. A oferta de servigos
de salde e educagao, para citar apenas duas areas, exige quanti
dades elevadas de produtos das industrias farmaceutica, textil,
de mobiliario, grafica, de alimentos, etc. Conseqlientemente, a
expansao da oferta dos bens plblicos por si s ja induz um cres
cimento significativo de certas indUstrias, notadamente as tra-
dicionais, que desempenham papel importante na criagao de empre
go. Desta forma, o efeito redistributivo da composigao dos gas
tos publicos pode ser muito mais importante para a redistribui-
cao de renda e a criagao de emprego do que o efeito redistribu-

tivo das medidas tributarias.
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A primeira vista, pode parecer que a reformulagao do
papel do setor publico concorre para a maior estatizacao da eco
nomia brasileira. Mas o que se pretende & mudar a forma de in-
tervencao, reduzindo o excessivo grau de centralizagao vertical
e ampliando a centralizacao horizontal. E preciso restituir a Es
tados e Municipios a autonomia necessaria para mobilizar e apli
car recursos, e exercer o minimo de controle sobre os projetos
que lhes estao afetos. Por sua vez, & necessario reduzir ou eli
minar a compartimentalizagao do mercado financeiro e a excessi
va autonomia dos Orgaos publicos setoriais. A especializagao
das instituigcoes & benéfica para a alocagao eficiente dos recur
sos, mas o mesmo principio de eficiéncia exige que haja mobili-
dade dos recursos entre setores e instituigoes, o que nao ocor-
re atualmente. Paradoxalmente, a maior mobilidade dos recursos
exige o sacrificio da excessiva descentralizagao horizontal, des

vinculando a aplicacgao dos recursos da sua captacgao.

O aumento da participacgao das despesas publicas no Pro
duto Interno Bruto nao implica necessariamente a maior interven
cao do Estado na economia, mas sim a redefinigao da forma de
intervir. A participacao do Governo via alocacao do dispéndio
tende, inclusive, a gerar maior interdependéncia e complementa-
ridade entre os setores publico e privado. Segundo este racio-
cinio, nao had razao para que a expansao do setor plublico tenha
que ser feita ds expensas. do setor privado. Pelo ccontrario, a
complementaridace tende a beneficiar os dois setores e torna

mais estavel o processo de desenvolvimento econdmico.

O atendimento das metas de redistribuicao de renda e
de crescimento no nivel de emprego, juntamente com superavit em
Conta Corrente no Balango de Pagamentos, mudanca na forma de in
tervencao governamental, manutencao de uma taxa satisfatdria de
crescimento econdmico, desencadeara indubitavelmente pressoes
na demanda agregada, mudanca na composicao dos setores produti-

vos e alteracao dos precgos relativos.

Contudo, isto nao implica a perda do controle do pro-

cesso inflacionario. A taxa de inflagao em si mesma nao e im-
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portante, mas sim sua estabilidade. Existem razoes para crer
que uma taxa de inflagao em torno de 20% ao ano seria razoavel
para acompanhar e viabilizar as mudangas desejadas na economia
brasileira. Uma das razoes & que o combate a inflagao deixara
de ser uma meta prioritaria para assumir o papel de condicionan
te, tornando aceitdvel certa passividade da politica monetaria.
Uma taxa de inflagao em torno de 20% permitirda o crescimento da
oferta de moeda e empréstimos em cerca de 25-27% ao ano. Isto
signIfica uma fonte importante de recursos que poderao ser apli
cados em projetos de infra-estrutura, programas sociais e ativi
dades fora do interesse ou capacidade do setor privado. A segun
da razao e que essa taxa e suficiente para promover Os reajus-
tes nos precos relativos sem que surjam maiores pressoes depres
sivas sobre a produgao e o emprego dos setores que apresentam
pregos relativos declinantes. Finalmente, & de se esperar que
taxas mais elevadas de inflagao ocasionem fortes efeitos sobre
a distribuicao de renda, a adogao de inovagoes técnicas e o apro

veitamento mais intensivo dos recursos existentes.

O processo de reformulacao e compatibilizacao das prio
ridades politicas envolve custos e certo periodo de ajustamen
to. De inicio, logo em seguida a reformulacao das metas, €& mui-
to provavel que ocorram certos desequilibrios, principalmente
um aumento da taxa de inflagao e uma queda no crescimento econo
mico. Tais efeitos, todavia, sao transitorios e nao devem ser
interpretados como fracasso da nova orientacao da politica eco-

nomica.

E inevitavel que com a melhor distribuicao da renda
pessoal ocorra uma mudanga significativa na composigao da deman
da agregada, no sentido de maior pressao sobre a oferta de ali-
mentos, vestuario, bens duraveis mais simples, servicos de sau-
de, educagéo, transporte, etc., enfim, sobre bens e servigos
destinados ao mercado interno. Paralelamente a recomposicao
da demanda, e necessario mudar a estrutura da oferta, aumen-
t?ndo desse modo a absorgao de fatores abundantes. Evidente-
AV ey

nebtem sera impossivel harmonizar os crescimentos da oferta e

da demanda a curto prazo e, por esta razao, espera-se que sobre
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venham pressoes inflacionarias decorrentes da acomodagao dos pre

¢cos relativos.

De acordo com este raciocinio, qualquer tentativa de
redistribuicao pessoal da renda baseada exclusivamente no rea-
juste dos salarios acima da inflagao esta fadada ao insucesso.
A experiéncia mostra que essa tatica gera uma espiral salarios-
precos que desloca para cima toda a estrutura de salarios,
sem maiores efeitos positivos sobre a distribuicao da renda a
longo prazo. Para que seja viavel, a redistribuigao tera que
se processar via complementagéo da renda disponivel, isto &, a-
través de servigos publicos e necessidades basicas (alimentacgao,
educagao, saude e habitagao), bem como de uma reforma tributa-
ria. Com tal medida, sera possivel discriminar a classe de
renda e segmento da populagao que se pretende atingir e, ao mes
mo tempo, conforme foi visto, produzir efeitos positivos sobre

a geracao de empregos.

Com as mudangas esperadas na composigao setorial, as
atividades tradicionais deverao sofrer grandes pressces da de-
manda e desempenhar o papel de absorvedoras de mao-de-obra. O
setor agricola tera uma participacao importante nesse processo,
nao apenas como fornccedor de excedentes para exportagao, mas
também como produtor de alimentos. O crescimento do produto a-
gricola tem sido bastante satisfatdrio no Brasil, atingindo, na
média, cerca de 4% ao ano na ultima década, estimando-se sua con
tribuigao ao Prcduto Interno Bruto em cerca de 10-11%. No futu-
ro, & necessario que a participagao da Agricultura aproxime-se
de 15% e que seu crescimento anual aumente para algo em torno
de 4,5 a 5%. Caso contrario, as metas de redistribuigéo serao
frustradas e, certamente, ocorrerao pressoes inflacionarias. Ten
do em vista a reconhecida capacidade de resposta do produtor a-
gricola brasileiro, este nivel de crescimento nao parece absur-
do

As principais modificagOes na Industria deverao ocor-
rer nos ramos de Transformagao e de Servigos Industriais de Uti

lidade Publica. A Extrativa e a Construgao Civil continuarao
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sendo estimuladas como no passado, devendo a construgao de habi
tagoes populares receber tratamento prioritario. Quanto a In-
dustria de Transformagao, a prioridade deverd recair sobre os
setores mais tradicionais, como o Textil, de Vestuario, Produ-
tos Alimentares, Mobiliario, etc. Como & sabido, a participa-
cao desses setores no Produto Industrial declinou na ultima dé-
cada - passando de 50%, em 1960, para 35%, em 1970 - tendéncia
que devera persistir, embora em ritmo mais lento, mesmo que te-
nham exito os esforgos no sentido de melhor distribuir a renda
e promover o emprego. Em termos agregados, a recomposigao seto
rial da economia deverad determinar a queda na taxa média de cres
cimento do Setor Secundario a longo prazo, reduzindo-a de 10%
a.a. em 1960/70 para cerca de 8% a.a., O que por sua vez impli-
cara uma participacgao declinante no Produto Interno (de 40% no

periodo 1960/70 para até 35%).

Por ultimo, o ramo de Servigos sofreria a principal
modificagao no tocante a nova forma de participagao do Governo
na economia. Em lugar de competigao, causa de controvérsia so-
bre a estatizagao, preconiza-se uma forma de intervencao basea-
da na complenientaridade e interdependéncia entre os setores pu-
blico e privado. A participagcao dos Servicos no Produto Inter-
no Bruto nao deve sofrer maiores alteragoes, mantendo-se a pro-
porcao atual de 50%. A taxa média de crescimento a longc prazo
pode ser estimada em torno de 8% ao ano, isto €, abaixo dos 10%

registrados na Gltima década.
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Capitulo 2
CRESCIMENTO E DIVERSIFICACAO DA ECONOMIA
2.1 - Introdugao
O presente capitulo divide-se em duas partes. A pri-

meira procura mostrar que as perspectivas para a proxima década,
em termos de estrutura de crescimento da economia brasileira,
atuam no sentido de transferir para o futuro a solugao de certas
questoes fundamentais para a sociedade brasileira, quais sejam:
a redistribuicao da renda, a redugao da pobreza urbana e rural
e o atendimento das necessidades basicas de parcela ponderavel

(cerca de um tergo) da populagao brasileira.

Na segunda parte sugere-se que as possibilidades de
resposta a este desafio dependem de esforgos no sentido de com-
patibilizar objetivos conflitantes, ou mais precisamente, obje-
tivos de eficiéncia versus eqtiidade, bem como de atender certos
condicionantes em termos de recursos e atuagao dos agentes eco-
nomicos-. Sem isto, &€ dificil acreditar que possa ocorrer uma
reorientagao da estrutura produtiva da economia (na diregao in-
dicada no texto), condigao necessaria para que o desafio possa
ser enfrentado no presente e nao ser simplesmente deslocado pa-
ra o futuro. Dois pontos devem ser aclarados logo de inicio. O
primeiro considera que, dada a estrutura produtiva da economia e
dado o atual perfil da demanda global, a necessidade de pensar
em alternativas redistributivas justifica-se nao apenas em ter-
mos de justica social, mas decorre naturalmente de argumentos e
condmicos. O segundo ponto refere-se ao fato de que O que es-
td em questao nao e a capacidade de crescimento do produto in-

terno da economia, mas sim a sua composigao.

2.2 - Uma Interpretacao do Desenvolvimento Recente
S

Desde 1974, o desequilibrio do balango de pagamentos

em conta corrente e a taxa de inflagao dominam a discussao so-
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bre politica econdmica no Brasil. Nao e demais repetir que tais

problemas:

a) nao sao novos (pelo contrario, sao recorrentes na
experiéncia brasileira de crescimento com diversificagao da es-

trutura produtiva),

b) refletem algo mais importante que desacertos da po
litica econdmica ou inadequagoOes institucionais do processo de-
cisorio.

E exatamente o item b que nos interessa destacar para
efeito de diagndstico da situagao atual e delineamento de suas
perspectivas. A analise que procura reduzir o desempenho da eco
nomia a uma simples questao de maior ou menor eficiéncia na ges
tao da politica econdmica pouco ou nada tem a acrescentar acer-
ca de persp=ctivas e/ou alternativas, saldo afirmar que elas de
pendem de politicas adequadas. Na realidade, tal atitude pressu
poe implicitamente o prosseguimento do estilo de crescimento e-
condmico adotado nos Gltimos anos. Nao se trata, portanto, de
negar importancia a condugao da politica econdmica, mas apenas
de chamar atengao para o fato de que esta, além de nao ser neu-
tra do ponto de vista de suas implicagoes distributivas, opera
dentro de limites e possibilidades estabelecidas por fatores
mais fundamentais. Tais fatores'séo freqlientemente encobertos
nas analises do tipo conjuntural, cujo horizonte de tempo rara-
mente excede o periodo de um ano, e que, via de regra, preocu-
pam-se apenas com indicadores convencionais de desempenho econo
mico, tais como taxas de crescimento setorial, taxas de infla-

cao e situagao do balango de pagamentos a curto prazo.

Os problemas da inflacao e do desequilibrio do balan-
¢o de pagamentos serao tratados em detalhe nos Capitulos 7 e 8,
da Segunda Parte deste documento. Aqui, procura-se adotar uma
perspectiva mais ampla sobre a estrutura de crescimento da eco-
nomia brasileira no futuro proximo, reconhecendo-se que ela po-
de - e deve - ser influenciada por uma politica econdomica delibe-
radamente voltada para a progressiva alteragao da estrutura de ofer

ta a médio e longo prazos, a fim de que o Brasil possa enfrentar o



26

desafio maior dadécada de 80: a questao da distribuigao dos fru-
tos do progresso técnico e a satisfagao das necessidades basi-

cas da populagao brasileira em condigao de pobreza absoluta.l

Qualquer discussao acerca de perspectivas e/ou alter-
nativas de crescimento e diversificagao estrutural da economia
brasileira deve caracterizar opgoes de politica econdmica - que
nao sO contemplem horizontes de tempo mais longos, mas também nao
estejam exclusivamente voltadas para os indicadores do tipo con
vencional. Para tanto, deve-se comecar por uma breve interpre-
tagao do processo pelo qual se chegou a situagao presente, com
énfase: a) em certos componentes ciclicos do desenvolvimento re
cente; b) na estrutura produtiva da economia, considerando seu
atual estagic de formagao de capital; e c¢) na articulagao com

a economia mundial ao longo da uUltima década.

Na verdade, esse diagndstico ja foi realizado de for-
- . ~ 2
ma esparsa em varios documentos e publicagoes recentes do IPEA.
Cabe aqui apenas resumir o essencial antes de passarmos as su-

gestoes de longo prazo.

Entre 1968 e 1973, a condugao da politica econdmica go
vernamental esteve voltada, basicamente, para a maximizagéo da
taxa de crescimento do produto a curto prazo, sujeita apenas a
duas restrigaes: taxas de inflagao nao ascendentes e deficits

do kalango de pagamentos em conta corrente cobertos por influ-

lSegundo os dados mais recentes (1972) da Pesquisa Nacio-
nal por Amostra de Domicilios (PNAD), do IBGE, cerca de 37% da
populagao auferem renda familiar menor que um salario minimo. A
essa situagao denomina-se pobreza absoluta.

2Consultar,-a propdsito, Claudio R. Contador, Ciclos Econd-
micos e Indicadores de Atividade no Brasil. Rio de Janeiro, IPEA/
INPES, 1977 (Col. Relatdorios de Pesquisa, 35); Wilson Suzigan et
alli, Crescimento Industrial no Brasil: Incentivos e Desem-
penho Recente .Rio de Janeiro, IPEA/INPES, 1974 (Col. Relatorios
de Pesquisa, 26); Carlos von Doellinger et alli , A Politica Bra-

sileira de Comércio Exterior e seus Efeitos: 1967/73 . Rio de Ja
neiro, IPEA/INPES, 1974 (Col. Relatorios de Pesquisa, 22); Regis
Bonelli e Pedro Malan, "Os Limites do Possivel: Algumas Notas so
bre Balango de Pagamentos e Industria nos anos 70". Pesquisa e
Planejamento Econdmico, Rio de Janeiro, IPEA, junho de 1976.
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x0s liquidos de capital financeiro do exterior. Na verdade, ho-
je esta claro que o excepcional desempenho da economia brasilei
ra entre 1968/73 nao se deveu apenas a uma politica econdmica
racional e pragmatica, orientada para a maximizagao da taxa de
crescimento a curto prazo através de estimulos aos investidores
privados e consumidores urbanos.3 Estudos recentes tem demons-
trado que tao importante quanto a politica econdmica foi a con-
juncao de uma fase ascendente do ciclo econdmico interno como um
periodo excepcionalmente favoravel da evolugao da economia in-
ternacional, tanto no que diz respeito ao comércio de bens e ser

vigos, quanto aos movimentos de capitais de risco e empréstimo.

No que diz respeito a evolugao do ciclo interno, re-
centes estudos do IPEA acerca do crescimento dos produtos poten
cial e efetivo no Brasil,5 apesar de diferencas nos métodos, con
duzem as seguintes constatagées: a) em média, a taxa de cresci-
mento do produto potencial no Brasil nas Ultimas treés décadas
tem sido da ordem de 7% ao ano em termos reais. Esta taxa his-
torica & considerada extremamente elevada pelos padroes interna
cionais e reflete a intensidade do processo de formagao de capi
tal no Brasil-no pds-guerra; b) oproduto efetivo ter-se-ia apro
ximado do produto potencial no inicio dos anos 60 (o gue equiva
le 4 maxima utilizagao relativa de capacidade); c) &as eleva-
das taxas de crescimento no periodo 1968/73, da ordem de 10%
ao ano, correspondem em parte a uma fase de recuperacgao ciclica
da economia, de inicio apoiada na capacidade produtiva ja exis-
tentcy d) em 1972/73, o produto efetivo aproximou-se ncvamente

do produto potencial. Tal fato & parcialmente evidenciado por

3 o S . . .

Definido pelos indicadores convencionais: taxa de cresci-
mento do produto real proximo a 10%, com inflacao nao ascenden-
te e balanco de pagamentos superavitario devido ao ingresso de

recursos externos via conta de capital acima das necessidades
de financiamento do cronico deficit em conta corrente, levando
a acumulacao de reservas e de divida externa.

4

Ver R. Bonelli e P. Malan, op.cit.

5Produto potencial seria aquele dado pelo crescimento da
capacidade produtiva, distinguindo-se do efetivo no que concer-
ne a utilizagao dessa capacidade.
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pressoes inflacionarias e desequilibrios do balango de pagamen-
tos, resultantes das politicas de elevagao do dispéndio, publi-
co e privado, assim como do consumo e investimento, muito acima
da capacidade interna de produgao; e e) nao obstante a alternati
va de utilizagao da capacidade produtiva existente, as perspecti
vas para o futuro proximo dependem crucialmente das hipéteseé
formuladas com respeito a evolugao do produto potencial. E cla
ro que a existéncia de capacidade ociosa nao constitui de per se
motivo suficiente para crer que basta um estimulo adequado a de
manda agregada para que a oferta responda. Em uma estrutura e-
condmica desequilibrada e concentrada como a brasileira, ainda
fortemente dependente de bens de capital e insumos basicos im-
portados, a analise agregativa convencional revela-se insufi-

ciente para elucidar as questoes enfatizadas neste documento.

No que diz respeito a situagao internacional, os estu
dos.  anteriormente referidos deixam claro em que medida o de-
sempenho da economia brasileira dependeu da peculiar evolucgao do
comércio exterior no final dos anos 60 ate 1973. E verdade que
as exportacgoes brasileiras cresceram a uma taxa média anual su-
perior a 25% entre 1967 e 1973, mas nao e menos verdade que as
exportacoes mundiais aumentaram também em quase 18% ao ano no mes
mo periodo. Ademais, desde os anos 20 o Brasil nao havia conhe
cido um crescimento tao acentuado e estavel em sua capacidade
de importar (150% entre 1967 e 1973). Quanto ao fluvo de capi-
tal, as reservas internacionais, que haviam crescido a uma taxa
média de 2,7% ao ano entre 1949 e 1969, expandiram-se a surpre-
endente taxa meédia anual de 24% entre 1969 e 1974, encontrando-
se nesse fendmeno a razao para afacilidade encontrada pela poli-

tica de endividamento externo seguida pelo Brasil no periodo.

O inicio dos anos 70, portanto, foi marcado por algo
mais que a substancial elevacao dos precos do petrdoleo em 1973.
Caracterizou-se principalmente pelo colapso do acordo de Bretton
Woods, que regeu o mundo ocidental de 1945 a 1971, e pelo excep-
cional crescimento em 1972/73, ao qual se seguiria a recessao em
1974/75, experimentado pelas economias desenvolvidas. As pers-

pectivas para os Ultimos anos dessa década nao sao de uma reto-



mada do crescimento prolongado e sustentado, do tipo daquele ve
rificado nos paises industrializados desde o final dos anos 40.
£ verdade que os EUA vém liderando a expansao, tendo crescido a
uma taxa real da ordem de 5% em 1976. E.preciso lembrar, toda-
via, que no biénio 1974/75 o produto real americano declinou em
cerca de 5%; logo, o crescimento de 1976 pouco mais fez que res
taurar o produto real de 1973. A inflagao, antes considerada co
mo uma caracteristica das economias latino-americanas, hoje se a-
proxima do nivel de dois digitos em algumas economias industria
lizadas, suscitando controversias e aconselhando cautela nas po

liticas expansionistas.

Neste quadro, & insuficiente interpretar o agravamen-
to da situacao da economia brasileira, desde 1974, com énfase
apenas no problema do petroleo. E certo que o Brasil produz a-
penas cerca de 20% de seu consumo aparente. Também e verdade
que a elevagao dos pregos veio agravar consideravelmente o pro-
blema, através dec seus efeitos sobrec os termos de troca e a ren
da disponivel. Mais importante, a crise do petrdleo evidenciou
claramente os custos sociais decorrentes de um padrao de uso de
recursos baseado de forma intensiva numa fonte cuja produgao in
terna é escassa. Semelhante padrao gera sérias questoes no lon
go prazo, as guais transcendem de muito a simples administracao
do balango de pagamentos. Em resumo, ha certa ingenuidade pen-
sar que o Brasil poderia manter- o processo de expansao acelera-
da até os anos 80, nau fora a decisao dos paises exportadores de

petroleo.

Entre 1974 e 1977, a economia brasileira apresentoude-
ficit acumulado em conta corrente superior a US$ 24 bilhoes (cexr
ca de US$ 10 bilhoes devidos ao deficit acumulado na balanga co.
mercial e aproximadamente de US$ 7 bilhoes devidos ao pagamento
de juros sobre a divida externa). Esses 24 bilhoes de ddlares
foram financiados através da conta de capital (e da perda de re
servas em 1974 e 1975), elevando a divida externa de US$ 12,6
bilhoes em 31/12/1973 para algo proximo a US$ 32 bilhoes em fins
de 1977, situacao esta que acarreta sérios problemas para o fu-

turo, conforme discutido em detalhe no Capitulo 7.
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Nesse ponto cumpre observar que deficits em conta cor
rente dessa magnitude (em média, quase 5% do PIB) durante qua-

tro anos consecutivos, refletem:

a) um nivel de gastos, publicos e privados, em consu-
mo e em investimento, muito superior a capacidade interna de pro

dugao (a um dado nivel de pregos) e, mais importante,

b) uma composigao do dispéndio e, por conseguinte, uma
distribuigao de renda dificilmente sustentavel ao nivel do atual

produto interno.

A teoria convencional sugere que o item a, acima, po-—
deria ser resolvido através do controle do nivel da demanda agre
gada, via politicas crediticia e fiscal. Sucede que a demanda
agregada, inclui varios componentes (consumo privado,consumopg
blico, investimento privado, investimento publico, exportagéo)
e desse modo o controle de seu nivel nao pode ser dissociado de
alteracOes em sua composicgao. A questao fundamental, portanto,

refere-se ao item b.

Se os que se beneficiam desse desequilibric insistem
em manter sua posig¢ao atual e, por sua vez, 0s que nao se benefi
ciam recusam-se a aceitar que sua participacao seja reduzida a
fim de que o ajustamento se dé, nesse caso a.inflacao sera o des
fecho natural do conflito.

Na medida em que csse mecanismo de ajustamento nao se-
ja explicitamente levado em consideracao, o desequilibrio do ba-
langco de pagamentos e a inflagéo continuarao aparentando ser oOs
dois problemas basicos da economia brasileira. ' Juntamente com
a preocupagao pela taxa de crescimento do PIB, esses dois proble
mas tendem a relegar a um plano secundario, ou postergar para o
longo prazo, questoes mais fundamentais relacionadas com o em-
prego urbano e rural, a pobreza e os problemas redistributivos

em geral.

Em principio, existem razoes para tal. Dadas a taxa
de crescimento demografico e a composigao etaria da populagao,
sao necessarias taxas de crescimento elevadas a fim de minimi-

zar conflitos latentes. Conserva-se, desse modo, a nogéo de um
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processo onde todos sempre ganham sob a forma de salarios, subsi
dios, créditos, lucros, quase-rendas e ganhos de capital. Na
realidade, um processo dessa natureza sO & factivel em condigoes

internas e externas muito especiais.

Nesses termos,éécompreensivel a dificuldade da socie-
dade brasileira em aceitar uma prolongada desaceleragao como for
ma de reequilibrar o balango de pagamentos e reduzir a inflacgao.
A redugao do ritmo de crescimento implica desviar a discussao de
problemas relativos ao controle do nivel agregado do dispeéndio
para problemas de alteragao na sua composicao. Impoe-se aqui a
necessidade de redefinir prioridades tendo em vista a impossibi-
lidade de financiar simultaneamente todas as atividades. Nao se
trata apenas de obter recursos financeiros, mas da existencia
mesma de recursos reails que, se nao disponiveis internamente,

terao que ser importados do exterior.

A intencgao de prosseguir com os grandes investimentos
na infra-estrutura econdOmica (energia, transportes e comunica-
g5es) e social (saneamento, educagéo, saﬁdeh e ao mesmo tempo
substituir importacoes na faixa de bens de'cawital e insumos ba-
sicos, cria sérios problemas de concorréncia entre os setores pa
blico e privado na disputa por recursos reais e financeiros. Na
verdade, tal concorréncia estad na raiz da recente discussao so-
bre estatizacao. A despeito de a principal restricao ao cresci-
mento, hoje e nos proximos anos, ter origem externa, existe i-
gualmente uma restricao de natureza interna, associada nao so ao
volume da poupanga doméstica, como ao processo de sua captagao
(compulsdria e voluntaria), gestao e alocacao, segundo critée-
rios que nao os de mercado. Com efeito, a dimensao dos grandes
empreendimentos publicos e privados requer um tamanho volume de
financiamento interno que acaba por restringir os recursos des-
tinados ao financiamento dos setores nao-modernos da economia,
menos oligopolistas e mais sujeitos as chamadas crises de liqui-
dez. Nao se depreende dai que a poupanca doméstica agregada & in-
suficiente para financiar um determinado nivel de investimento.
Na verdade, em um sistema financeiro compartimentalizado como o

brasileiro, a poupanca € mais que suficiente para certos fins e



menos que suficiente para outros. Resolver este dilema acarreta
ria, possivelmente, o aumento da ja elevada participacgao das ins
tituigoes financeiras do setor publico no processo de captagao,

gestao e alocagao de recursos financeiros.

A acao governamental tem pela frente, portanto, sérios
problemas ainda por resolver. Para evitar o onus decorrente de
uma definicao explicita de prioridades, a economia brasileira po
dera preferir 3 enfase no mercado interno aqui recomendada a pu
ra e simples continuagao das linhas basicas de politica gue tem
caracterizado o pds-guerra: crescentes investimentos publicos e
manipulagao cada vez maior de incentivos destinados a elevar a
rentabilidade privada dos setores modernos onde o capital estran
geiro detém posicao predominante, em virtude do controle que

possuil sobre a tecnologia.

Deve ficar claro que o conteldo desse capitulo nao cons
titui uma especulagao acerca da magnitude provavel das taxas de
crescimento do PIB e de seus componentes para os proximos dois
anos. Afinal, é perfeitamente possivel que a economia brasilei-
ra continue crescendo a uma taxa media anual bem proxima da taxa
histdorica, tendo em vista o ritmo de formagao bruta de capital
tanto por parte do Governo como do setor privado e certas pers-
pectivas de evolugéo internacional. Trata-se, antes, de ressal-
tar algumas implicagoes de longo prazo e alguns custos sociais
explicitos ou implicitos no estilo de crescimento verificado nas

Gltimas decadas.

Nesses termos, no restante desse capitulo procura-se
esbogcar e discutir a factibilidade das principais linhas de uma
nova politica de desenvolvimento dirigida para prioridades so-
ciais para o longo prazo, que reclamam alteragoes no perfil da

oferta e no controle seletivo da demanda.

2.3 - Os Novos Objetivos

A prioridade atribuida a maximizagao do crescimento a
curto prazo deve ser reconsiderada em funcao do reconhecimento

- . . .
explicito da escassez de recursos reais para simultaneamente a-
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tingir altas taxas de crescimento do PIB, estabilizar a taxa de
inflacao, obter os agora necessarios superavits na balanca co-
mercial, desconcentrar a renda e a riqueza, reduzir a pobreza ru
ral e urbana, diminuir os desequilibrios regionais e melhorar a

qualidade da vida nos principais centros urbanos.

Dentro da perspectiva adotada até o presente, eram se
lecionados como objetivos prioritarios: o crescimento do PIB, o
equilibrio do balan¢go de pagamentos e o controle da inflacao.
Consoante essa orientagao, os objetivos de eqtiidade social se-
riam satisfeitos através de um processo lento e de forma automa
tica, pressupondo-se uma elevada capacidade de cooptagao social

através da progressiva difusao de determinados padroes de consumo.

Essa possibilidade de progressiva difusao de padroes
"modernos" de consumo efetivamente existe. Afinal, a renda real
disponivel mais que duplicou na Gltima década. Além disso, os
precos relativos e o financiamento evoluiram no sentido de favo-
recer o consumo dos denominados bens modernosy;e o efeito-demons-
tracao parece ter cumprido um papel importante na formagao dos
chamados "gostos e preferéncias" dos consumidores urbanos de ren
da relativamente mais elevada. Para alguns analistas, esse pro
cesso teria condigoes de prosseguir até a eventual formagao de
um verdadeiro consumo de massa de bens duraveis. Nao cape aqui
discutir a*é que ponto éotimista essa expectativa. O que impor-
ta notar & que adramdtica elevagdo dos pregos de recursos escas
sos importados, muito mais do que criar um problema de ajusta-
mento no balanco de pagamentos a curto e médio prazos, colocou
em questao os proprios fundamentos de um processo de formacao de
capital voltado, em grande parte, para a reprodugao dos padroes

de consumo de economias com renda per capita varias vezes supe-

rior a brasileira.

A partir dessa constatagao, fica evidente a necessida
de de alterar, a medio e longo prazos, a estrutura de crescimen
to da economia brasileira. Assim, qualquer discussao nesse sen

tido passa necessariamente:
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i) pela questao da competicao por recursos reais e fi
nanceiros entre o setor publico e o setor privado e, mais parti
cularmente, pela questao da provisao de bens e servigos publi-

cos versus provisao de bens e servigos privados;

ii) pela questao do papel da grande empresa, publica e
privada, que noBrasil de hoje se confunde, em grande parte, com
a discussao do papel do capital estrangeiro e nacional na econo
mia

E, portanto, extremamente importante ter em mente es-
ses dois problemas-chave, quando da discussao das medidas neces
sarias para fazer face, numa perspectiva de longo prazo, aos de-
sequilibrios atuais. Dentre estas incluem-se: a) ocontrole da
taxa de crescimento do dispéndio agregado; b) a alteragao dos
precos relativos, a fim de estimular a substituicao nao apenas
no consumo, mas também na produgao; c) a reorientagao seletiva
da demanda e da oferta agregada. Vejamos cada um destes itens

separadamente:

i) Controle da taxa de crescimento do dispendio agre-

gado:

Consideram-se superadas as expectativas de que, con-
trolando-se apenas a demanda agregada, seja possivel manter a e-
conomia crescendo em linha com o aumento de seu produto poten-
cial. Dada a heterogeneidade dos diferentes submercados de bens
2 ae trabalho, esse procedimento tende a criar uma situagao de
excesso de demanda em certos setores e mercados, e excesso de o-
ferta em outros, o que, dada a inflexibilidade dos pregos pa-
ra baixo, conduz a acelerag¢ao da inflagao, muito antes de se al
cangar a plena utilizacao da capacidade. Nestas condigoes, are
ducao da taxa de crescimento do nivel agregado do dispéndio ten
de a agravar ainda mais a situagao, pois leva a indesejavel com
binagao de inflagao com baixo crescimento. Ademais, o Governo
nao controla efetivamente o dispéndio agregado, mas apenas al-
guns de seus componentes principais: consumo e investimento pu
blicos e, indiretamente, consumo e investimento privados. As de

cisoes quanto ao crescimento desejado do dispéndio de cada com-
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ponente e, principalmente, quanto a composicao do consumo e do
investimento, envolvem muito maior seletividade que aquela im-
plicita nas politicas convencionais (monetaria, crediticiae fis
cal). E nesse sentido que se seguem as consideragoes dos itens

seguintes.
ii) Alteracgoes de precgos relativos.

A primeira vista, poderia parecer estranho incluir al-
teragBes deliberadas dos precos relativos (e, portanto, de remu-
neracoes relativas) como uma das linhas de politica econdmica.
Afinal, tais alteragées deveriam supostamente ser determinadas
apenas pelo mercado, isto no caso de existir ampla mobilidade de
fatores. Nesse sentido, uma sugestao geral de politica consis-
tiria apenas em se buscar formas de aumentar tal mobilidade. No
entanto, & forgoso reconhecer que, no Brasil, a experiéncia his
torica de crescimento com diversificagao estrutural sempre este
ve associada a transferéencias de recursos reais baseadas na de-
sigualdade de acesso a recursos escassos (particularmente crédi
to e moeda estrangeira), o que essencialmente acabou por benefi
ciar o Governo e a grande empresa, em especial a estrangeira e

a nacional associada a bancos comerciais.

As alteracgoes das remuneragoes relativas no Brasil
pressupoem, portanto, seletividade na concessao e nas formas de
acesso a €sses recursos escassos. Trata-se de algo, por exem-
plo, gue o BNDE ja vem tentanto fazer quando procura estimular
a substituicao das importacoes de bens de capital e insumos ba-
sicos. Analogamente, & possivel pensar na seletividade de aces
SO aos recursos escassos como maneira de desestimular certas a-
tividades econdmicas, sejam de producao ou de consumo. Essas al
teragoes se coadunam com as medidas para a reorientacao seleti-

va da demanda e da oferta, discutidas a seguir.
iii) Orientacao seletiva da demanda e da oferta.

Um dos problemas centrais que enfrenta hoje a economia
brasileira e o de, a curto e médio prazos, manter sob relativo
controle o nivel de dispéndio agregado e, simultaneamente, pro-

curar deslocar a demanda (interna e externa) na direcao dos bens
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produzidos domesticamente. Este deslocamento da demanda pode
ser efetuado, por exemplo, via desvalorizagéo real da taxa de cam
bio ou via restricoes as importacoes. O sucesso dessa oolitica
depende das elasticidades de substituicao no consumo, bem como
das elasticidades da oferta dos setores domeésticos produtores de
bens internacionais (exportaveis e competitivos com importa-
gaes). Na situagéo atual, e no futuro proximo, esta ultima ca-
tegoria de bens deveria receber atengéo orioritaria, dado que o
Brasil precisa gerar superavits em sua balanca comercial nos a-
nos futuros. Em outras palavras, a solugao natural aponta para
uma progressiva alocacao de recursos reais, na margem, para o se

tor "internacional" da economia.

Surge aqui um conflito de fundamental importancia pa-
ra o longo prazo. Praticamente todos os setores chamados soci-
ais (educacao, salde, saneamento, habitagcao para familias de
baixa renda, nutricao, etc.) se enquadram na categoria de bens
e servicos nao-internacionais, cuja produgao e consumo, esvecial
mente de bens publicos, dependem de estimulo. Tais atividades,
contudo, competem por recursos financeiros e reais com as ativi
dades internacionais. A prevalecerem apenas 0Os sinais de merca
do, estas ultimas levarao vantagem na competicao, dado que o pro-
gresso técnico atua nessa diregcao. Uma analise de longo vrazo,
contudo, sugere uma preocupacao ainda maior com a produtividade
das atividades nao-internacionais (o que inclui culturas nao ex
portaveis de alimentos, servicos publicos e infra-estrutura so-
cial) .

A questao nao e, pois, apenas de estrutura da demanda.
Esta, como & sabido, depende do nivel e da distribuicao de ren-
da e riqueza e da estrutura dos precos relativos, ou seja, do
que se convencionou chamar de gastos e preferéncias do consumi-
dor e da efetiva disponibilidade de bens e servicos, expressa
por uma dada estrutura da oferta. O problema crucial de 1longo
prazo surge no momento emque se admite que na realidade os consu
midores nao determinam a estrutura da oferta. Em outras pala-
vras, trata-se fundamentalmente da adequagao da oferta ao per-

fil da demanda derivada de um compromisso redistributivista.
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Na pratica, o problema nao consiste apenas em estimu-
lar aumentos de capacidade em setores que serao provaveis pon-
tos de estrangulamento no futuro, isto e, uma politica de ante-
cipacao da demanda. O que se pretende agora sao reajustamentos
na composicao do produto da economia brasileira, quais sejam, no
setor agricola, através da maior atencao aos géneros alimenti-
cios de maior peso no orcamento das familias de baixa renda; na
industria, promovendo-se os produtos cuja tecnologia €& intensi-
va em mao-de-obra; e no terciario, atravées de provisao (nao re-

gressiva) de servicos publicos basicos e infra-estrutura social.
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Capitulo 3
DI STRIBUICZXO DE RENDA

3.1 - Introdugao

Conforme visto no capitulo precedente, a opgao pelo
desenvolvimento econdomico acelerado como objetivo de primeira
grandeza tem significado, na historia recente do Brasil, a acei
tacao tacita de que & mais importante maximizar a taxa de cres-
cimento do produto agregado do que promover diretamente a corre
cao das desigualdades na distribuicao da renda e da riqueza. Sub
jacente a esta opgao existe a crenga de que as transformagoes es
truturais provocadas pelo rapido crescimento tornariam as desi-
gualdades de acesso a bens e servigos progressivamente mais to-
leraveis socialmente em um prazo nao muito longo. Com efeito,
a prioridade conferida ao objetivo do crescimento nao e nova na
histdria econdmica do Pais. E comum nos periodos de prosperida
de postergar agoes em favor da redistribuicao de renda sob o ar
gumento declarado de que o distributivismo em tais circunstéan-
cias seria prematuro. Nos periodos caracterizados pela redugao
da taxa de crescimento,; a argumentagao apdoia-se na crencga de que
o exercicio da justicga redistributiva desembocaria na reparti-
cao da pobreza, quando nao em pressoes inflacionarias adicionais

aliadas a perspectiva de menor crescimento econdmico no futuro.

A primazia do objetivo de crescimento parece ter al-
cancado o seu auge nos primeiros anos da década de 70, tem
po em que os indicadores tradicionais de desempenho econdmico
acusavam resultados extremamente favoraveis. As dificuldades
iniciais apds aqueles anos, e agora Os impasses em que se ve en-
volvida a economia brasileira, tem tornado claro cada vez mais
que €& preciso reorientar o estilo brasileiro de desenvolvimento,

a partir da experiencia acumulada.

Nesse sentido, analisa-se neste capitulo,de formamais
detalhada, uma proposta para tornar o tema da distribuicao de

renda um objetivo prioritario de politica econdmica. Esta pro-



posta nao desconhece as dificuldades para sua implementagao, tam
pouco ignora as provaveis repercussoes que ocasionaria em ter-

mos dos demais objetivos tradicionais.

E forgoso reconhecer, desde logo, que a concretizagao
das intengSes aqui esbogadas envolve determinados custos.
primeira vista, porém, e baseando-se em trabalhos conhecidos e
em alguns exercicios preliminares, pode-se afirmar que aqueles
custos nao sao excessivos se comparados com os amplos benefi-
cios, que adviriam a longo prazo, de uma atengao prioritaria a

esse objetivo.

3,2 - Uma Breve Analise, a Guisa de Diagndstico

Analisar de modo fundamentado a distribuigao de renda
e uma preocupagao relativamente recente no Brasil. Os primei-
ros estudos mais cuidadosos datam de meados dos anos 60 e tive-
ram como motivagao a investigagao dos efeitos redistributivos
das formulas de reajuste salarial implementadas em 1965 e da in
flacao corretiva adotada para restabelecer a "verdade dos pre-
cos", eliminando subsidios antes concedidos a servigos de utili-
dade plblica e transportes coletivos e liberando aluguéis. As
implicagoes redistributivas dessas medidas sao hoje amplamente
reconhecidas. Com efeito, a queda do salario minimo em termos
reais, da ordem de quase 30% entre 1965 e 1967, devido a persis
tente e significativa subestimativa do "residuo inflacionario"
(expectativa governamental quanto & taxa de inflagao para o pe-
riodo de vigéncia do nivel salarial pos-reajuste), & hoje um fe
nomeno oficialmente aceito e documentado. A mudanga da formula
original, em 1968, e os possiveis efeitos benéficos sobre o em-
prego de mao-de-obra nao-qualificada nao foram suficientes para
alterar o quadro basico: os niveis de renda proximos ao salario
minimo foram os que mais perderam participagao relativa na ren-

da total ao longo dos anos 60.

Se quanto ao salario minimo a evidéncia & dificilmen-
te contestada, a questao referente ao salario médio presta-se a

amplas controvérsias na medida em que o leque salarial efetiva-



40

mente se abriu. No setor industrial como um todo, por exemplo,
a relagao salario médio/salario minimo passou de 1,5, em 1965,
para 3,0, em 1975. Nao obstante, a discussao acerca dos deter-
minantes da estrutura salarial e de sua evolugao constitui ain-
da hoje um tema em aberto. Mas foi a utilizagao dos dados do
Censo Demografico de 1960 - e, particularmente, o de 1970 - que
ampliou consideravelmente o debate, vermitindo a avaliagcao do
comportamento da distribuigao de rendimentos, e nao apenas do

fator trabalho, nos anos 60.

O fato de que todos os estudos que trataram empirica-
mente do tema tenham chegado essencialmente ao mesmo resultado
- um aumento da concentracgao da renda entre 1960 e 1970 - permi
tiu que a discussao se deslocasse da medigao da desigualdade pa
ra a interpretacao do fendmeno: como interpretar o fato de que
todos os decis da distribuigao, com excegao do superior, houves
sem experimentado uma redugao de sua participagao na renda glo-
bal? E dificil explicar o fato de que a taxa de crescimento da
renda real dos 5% superiores da Populagao Economicamente Ativa
entre 1960 e 1970 tenha sido praticamente duas vezes (75%) a ta
xa média de crescimento da renda real na década (37%), enquanto
a renda real dos 40% inferiores crescia a apenas 18%, dai resul
tando um aumento do Indice de Concentracao de Gini no Brasil,
que ja era relativamente alto em 1960 (0,50), de quase 10 pon-

tos de percentagem (0,59 .em 1970).

Algumas abordagens procuraramdesviar o rumo da discus
sao que se vinha pautando pela enfase nos efeitos da politica
salarial, inflagao corretiva, subsidios ao capital, nao neutra-
lidade da politica econdmica, dependéncia de salarios ‘'"geren-
ciais" dos niveis de lucro das empresas, enfase na importancia
da fase do ciclo para a evolugao da distribuicao funcional da
renda e na estrutura de mercados de trabalho imperfeitos tentan

do focaliza-la em dois aspectos basicos:

a) mudangas "classicas" na distribuicao de renda asso

ciadas a qualquer processo de desenvolvimento;



b) desequilibrios temporarios no mercado de trabalho
relacionados com uma expansao diferenciada da demanda de mao-
de-obra qualificada em condigoes de oferta inelastica a curto

prazo.

Como era de esperar, esse tipo de analise leva as se-
guintes conclusOes: o aumento da regressividade na distribuigao
de renda observado entre 1960 e 1970 seria um fendmeno nao so
natural e inevitavel numa economia em desenvolvimento como, tam
bém, temporario e, principalmente, autocorrigivel a medida que
a expansao apropriada da oferta de mao-de-obra qualificada ("edu
cada") eliminasse as quase-rendas apropriadas pelos qualifica-
dos - em Gltima analise, a causa basica do aumento da desigual-
dade.

Os aspectos acima referidos merecem algumas ressalvas.
Em primeiro lugar, e quanto as mudangas "classicas" na distri-
buicao, as referéncias sao os trabalhos de Kuznets. Este autor
identificou mudangas seculares na distribuigao de renda em eco-
nomias hoje avangadas, nas quais, durante a fase inicial,a trans
feréncia de populacao da agricultura para a inddstria, ou de se
tores de mendr para setores de maior produtividade, o ingresso
de mulheres e criancas na forca de trabalho, etc., teriam aumen
tado a concentragao da renda. Forgas econdomicas e politicas,ope
rando a prazo mais longo, concorreriam para diminuir o grau de

concentragao. Hoje, as sociedades de renda per capita mais ele

vada sao, em geral, as de renda relativamente melhor distribui-
da. A interpretacao acima incorpora, portanto, a generalizacao
de Kuznets para processos seculares, aplicando-a acriticamente
a experiéncia de uma década no Brasil. A parabola conhecida co
mo "curva de Kuznets", empiricamente ajustada a partir de dados

tipo cross-section, constituiria, assim, uma evidéncia em favor

da tese da inevitabilidade e do carater temporario do aumento

da concentragao. Haveria um nivel de renda per capita a partir

do qual o Brasil entraria no seu ramo descendente. Como e am-
plamente reconhecido, devem inspirar cautela, quanto a evolugao

no tempo, as conclusoes baseadas em dados tipo cross-section. Os

paises subdesenvolvidos nao reproduzem exatamente a trajetdria



42

de desenvolvimento dos paises hoje avangados, como querem as ana
lises que ignoram peculiaridades historicas. Ademais, se a ana
lise procedesse, o Brasil deveria ter entrado no seu ramo des-
cendente ja no ano de 1970 em relacao a 1960, ao contrario do
que ocorreu. E as indicag¢Oes preliminares para 1972, com base
nos dados da Pesquisa Nacional por Amostra de Domicilios (PNAD),
nao autorizam supor que a partir de 1970 se tenha iniciado a re
versao do processo. Para resumir, um apelo as mudang¢as classi-
cas operando a longo prazo € O recurso a uma equivoca evidéncia
internacional parecem ter se prestado mais a uma racionalizagao
precaria do ocorrido do que propriamente uma tentativa de inter
pretar o fenomeno com base na experiéncia histdrica brasileira

dos anos 60.

Em segundo lugar, no tocante a tentativa de interpre-
tar o aumento de concentragao através dos desequilibrios no mer
cado de trabalho, a esséncia do argumento estd na inelasticida-
de da oferta de mao-de-obra qualificada em condigoes de acentua
da expansao da demanda. A dispersao dos salarios é racionaliza
da de forma simples e direta. O problema agqui € a circularida-
de do argumento. Na verdade, as formas das curvas de oferta e
demanda sao inferidas a partir dos valores observados ex-post,
ao longo do tempo, dos salarios de pessoal qualificado e nao-
qualificado. Em seguida, essas formas sao utilizadas para expli
car a variagao na relagao entre os dois tipos de salarios. Nis
so, talvez, o mais importante seja o fato de tomar-se quali-
ficagao como sinonimo de educagao a variavel mais fortemen-
te correlacionada com a renda, por conhecidas razoes. E ine
gavel que o acesso a niveis mais elevados de educagao for-
mal constitui um importante canal de ascensao social, traduzin-
do-se, via de regra, em rendimentos relativamente mais elevados.
O fato relevante, porém, € que a propria desigualdade de rendi-
mentos ja se encarrega de selecionar quais individuos da classe
média, e especialmente da classe alta, terao acesso as oportuni
dades de ensino de niveis elevados de qualificagao. E embora ex
cecoes existam, parece claro que este e um dado basico da dis-

cussao. Em suma, a controvérsia acerca da interpretagao do au-



mento observado na distribuigao de renda nos anos 60 esta longe
de ser dada como encerrada visto transcender os limites daqueles

anos e se projetar ainda nos dias de hoje.

Que outros fatores, entao, podem ter contribuido para
o aumento da desigualdade observado na distribuicao de renda?
De inicio, & importante reconhecer que, a parte os efeitos da
politica econdmica, certas caracteristicas das economias de mer
cado atuam no sentido indicado, operando em relagao nao sb a in
dividuos, mas também a empresas. A mais significativa  dentre
elas refere-se ao fato de que nao s6 as oportunidades de aplica
cao de recursos - as quais viabilizam fluxos futuros de renda -
nao sao as mesmas para todos os agentes econdmicos, mas, também,
que o proprio montante dos recursos (relativo e absoluto) aumen
ta a medida que a renda cresce. Acesso a informagao e a oportu
nidades mais favoraveis para aplicagao de recursos esta comumen

te associado a grandes volumes de renda e riqueza.

No outro extremo do espectro de rendas, a situacao e,
obviamente, muito diferente, especialmente no caso de paises
mais atrasados. Nestes, a baixa produtividade nas atividades
agricolas - que em parte se origina de oportunidades desiguais
de acesso ao fator terra - e a impossibilidade estrutural de ab
sorver toda a mao-de-obra disponivel em atividades capazes de
garantir niveis de remuneragao adequados no meio urbanc trazem
como contrapartida nitr»da, quando nido a perda absoluta de parti
cipagao na renda global, pelo menos a estagnagao para a parcela
da populagao situada na base da piramide de rendimentos. Aqui
também, como no caso anterior, nota-se a existéncia de um cir-

culo vicioso; sb que neste caso € o da pobreza.

As caracteristicas basicas do sistema econdmico que
dao origem as situag6es descritas sao certamente complexas, mas
fartamente estudadas, nao sendo este o lugar nem a ocasiao para
recapitula-las. O que importa assinalar & que, além disto, a
propria politica econdmica, especialmente no caso brasileiro, po
de ser atribuido o papel de exacerbar as desigualdades. Sendo
em sua esséncia uma politica de barateamento do custo do capi-

tal para o empresario e de ajuda e/ou subsidios a certos seto-
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res econdmicos, as medidas de politica econdmica geral tendem
nao sdO a privilegiar certos grupos sociais, mas também, e prin-
cipalmente, a promover no Pais a reproducao de padroes de consu
mo proprios de economias com grau de desenvolvimento distinto
do nosso, nas quais o estagio mais avangado de conhecimento tec
noldogico e dotagao de fatores de produgao em nada se assemelham
aos do Brasil. Em sintese, a' politica econdmica geral nao se
tem mostrado neutra no que se refere a distribuigao de renda na
medida em que propicia um estilo de desenvolvimento calcado no

efeito-demonstracgao

Mais importante talvez do que o exposto anteriormente
- embora a ele intimamente ligado - o cerne do problema distri
butivo no Brasil situa-se na existéncia de bolsoces de pobreza
absoluta, privando de bens e servigcos essenciais um grande con-
tingente de pessoas pertencentes a certas regioes, determinados
setores e a periferia dos grandes centros urbanos. Em relagao
a este segmento populacional, a auséncia de oportunidades e a
qualidade das condigoes de vida tornam obrigatdoria a adogao de
medidas muito especificas visando a reduzir a distdncia que o
separa dos padroes minimos de bem-estar desejaveis. A magnitu-
de do problema é dada pela existéncia de cerca de 37% de domici
lios cuja renda mensal em 1972 era inferior ao maior salario mi
nimo vigente no Pais. A concentragao territorial da "incideén-
cia da pobreza" & Obvia: engquanto em Sao Paulo apenas 12% dos
domicilios situavam-se nas condigoes descritas, no total da re-
giao Nordeste aquela proporcao alcangava 66%. A desagregacgao dos
meios urbano e rural acentua o quadro, revelando que quanto mais
pobre o Estado ou regiao, mais pobre, proporcionalmente, sera

seu meio rural - e mais concentrada a renda.

As implicagoes em termos de condigoes de vida refle-
tem basicamente a situagao descrita acima. Assim, a expectati-
va de vida ao nascer aumenta a medida que se eleva o nivel de
renda. Dentro de cada classe de renda, aquela & maior nas re-
gices mais prosperas do que nas mais atrasadas. Em 1970, na re
giao Sul do Pais, constatou-se um intervalo de variagéo entre

60,5 anos para as classes mais pobres e 66,9 anos para a mais
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rica. No Nordeste Central, esses limites situaram-se entre
42,8 anos e 55,4 anos, respectivamente. Discriminando entre
areas rurais e urbanas verifica-se que a expectativa de vida das
classes mais pobres no meio rural & superior a do meio urbano,

ocorrendo O oposto nas classes mais ricas.

Uma constatagao semelhante resulta da analise das con
dicoes de acesso a certos servigos basicos, tais como abasteci-
mento de agua, instalagOes sanitarias e iluminagao elétrica. Em
relagao ao primeiro desses itens €& importante assinalar que 43%
dos domicilios brasileiros nao dispunham em 1970 de abastecimen
to regular (rede geral, pogo ou nascente), proporgcao esta que é
de apenas 9% em Sao Paulo e alcanca 79% no Nordeste. A analise
por classes de renda obviamente aprova as disparidades. Em 1970,
enquanto a parcela mais rica da populagao tinha amplo acesso ao
referido servigo, 76% da mais pobre (isto &, com remuneragao in

ferior a meio salario minimo mensal) nao dispunham do mesmo.

Os indicadores relativos a instalagOes sanitarias a-
centuam ainda mais o carater primario das condi¢oes de vida nos
bolsoes de pobreza. Se no Brasil como um todo 40% dos domici-
lios nao possuiam,em 1970, gualguer tipo de instalagao sanita-
ria (10% em Sao Paulo e 71% no Nordeste), na classe mais pobre
essa proporgao era de 76% (sendo de 34% em Sao Paulo e 83% no
Nordeste). No que se refere a disponibilidade de iluminagao elé
trica a situagao se repete. Pouco menos da netade dos domici
lios dispunha deste servigo no Brasil como um todo (4/5 em Sao
Paulo; 1/5 no Nordeste). Na classe mais pobre essa proporgao e

de apenas 11% para o Pais (40% em Sao Paulo e 7% no Nordeste).

Conquanto esse quadro pudesse ser complementado pela
analise do acesso a outros tipos de servigos e bens (como os du
raveis de consumo, por exemplo), a gravidade do problema dispen
sa evidéncias adicionais. Se & inegavel que a economia brasi-
leira como um todo apresentou no passado recente um expressivo
aumento no fluxo de bens produzidos e de renda gerada, pouco se
sabe acerca do que ocorreu qguanto a distribuigao de rendimentos.
Este relativo desconhecimento deve-se a falta de comparabilida-

de entre os varios Censos Demograficos.
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Na verdade, a evidéncia relativa ao periodo transcor-
rido desde 1970 & fragmentada e, principalmente, parcial. Nao
obstante, as evidéncias empiricas disponiveis revelam o aumento
da desigualdade na distribuigéo de rendimentos e/ou salérios,pg
lo menos atée 1974/75, como se infere dos seguintes resulta-

dos:

i) A PNAD do Gltimo trimestre de 1972, que & a informa
cao recente mais completa e comparavel ao Censo Demografico de
1970, revela aumento da concentragao de renda no biénio. Se em
1970 o Indice de Concentragao de Gini relativo a distribuicgao
familiar foi de 0,57, em 1972 era de 0,62, aferido com base nos
rendimentos dos domicilios e nao incluindo as regioces Norte e.

Centro-Oeste do Pais.

ii) Se considerarmos a distribuicao de salarios das
pessoas cadastradas no PIS (cerca de 8,7 milhoes em 1974), o In
dice de Concentragao de Theil aumenta de 0,59 - relativo ao pe-
riodo agosto de 1972/agosto de 1973 - para 0,63 nos 12 meses i-

mediatamente seguintes.

~1ii) Uma idéia do que ocorreu no topo da distribuicao de
rendimentos (e nao sO salarios) pode ser obtida a partir dos da
dos de renda bruta das declaragoes do Imposto de Renda de pes-
soas fisicas, selecionando os declarantes de renda mais eleva-
da, cujo numero & de cerca de 4,5 milhoes. Este quadro, embora
nao seja destituido de ambigliidade dadas as variag¢does no numero
de pessoas em que se baseiam os resultados e o fato de traba-
lharmos com rendimentos brutos, retrata o aumento na conzentra-
gao entre 1970 e 1972 (acompanhanco, alias, a tendéncia que vinha
desde 1968, segundo esse indicador), seguido de redugao gradual
entre 1972 e 1975, quando o indice alcanga aproximadamente o mes

mo valor verificado cinco anos antes.

iv) Os resultados referentes a distribuigao funcional
da renda entre salarios e lucros na Indistria de Transformacgao
reforcam o argumento, especialmente se & feita a distincao en-
tre empregados ligados a produgao e outres categorias de empre-

gados, o que, a grosso modo, corresponde a classica desagregagao
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entre operarios e empregados na administragéo. Assim, em rela-
gao ao total da Indistria, os primeiros viram decrescer sua par
ticipagao relativa na renda gerada entre 1970 e 1974, ao passo
que os Ultimos, cujo salario médio e mais de duas vezes supe
rior ao dos operarios, aumentaram substancialmente sua parcela ao
longo do periodo. Em outras palavras, os ganhos de produtivida
de do pessoal de produgao nao se traduziram em correspondentes
ganhos salariais - fendmeno que, como se sabe, esta na raiz do

processo de aumento gradativo da concentracgao de rendimentos.

v) Mas €& principalmente a partir das tabulagoes da Lei
de 2/3 que, dada sua riqueza de detalhes, se pode aprofundar
essa argumentagao. Cobrindo cerca de 8,8 milhoes de empregados
no meio urbano em 1974 (Induistria, Comércio e Servigos - exclu-
sive Governo), aquelas informagoes proporcionam importantes sub
sidios no que concerne a evolugao da distribuicao de saléarios
entre 1970 e 1974. De inicio, os resultados mostram que os ga-
nhos de salario real da metade inferior do emprego industrial
foram de 1,4% ao ano, enguanto que no decil superior o aumento
alcangou os 13,1% anuais. Com relagao a Comércio e Servigos, os
resultados sao ainda menos favoraveis: a metade inferior da dis
tribuicao apresentou uma redugao média anual de salario real de
1,3% no periodo, ao. passo que o salario real do primeiro decil
aumentou a taxa média de 6,6% ao ano. O resultado final,em ter
mos de um Indice de Concentracgao de Theil, indica um aumento de
0,38 em 1970 para 0,52 em 1974, no que se refere a IndlUstria.
Quanto a Comércio e Servigos, o aumento correspondente & de 0,44
para 0,52. Por fim,o0 indice agregado de todos os setores aumen
tou de-0,41, em 1970, para 0,53, em 1974. De fato, o tracado
das curvas de Lorenz mostra que, embora ocorram intersegoes nas
camadas de salarios mais baixos entre 1970 e 1972 - o que redun
da em certa ambigliidade quanto a interpretacgao do ocorrido com
a concentragao - a partir deste Ultimo ano, tais curvas situam-
se claramente a direita das dos anos anteriores a medida que a-
vancamos ao longo do tempo, revelando inequivocamente o aumento

na concentragao salarial em favor dos estratos superiores.
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vi) A riqueza dos dados da Lei de 2/3 esta em que eles
permitem também que se desagregue os resultados em termos de re
gioces (ou Estados) do Pais, setores de atividade e categorias
educacionais. Quanto aos primeiros, a conclusao & a de que a
concentracao de salarios aumentou em todas as regioes e em to-
dos os setores entre 1970 e 1974 - exceto na Indistria da re-
giao Norte, onde se manteve praticamente a mesma. Assim, decom
pondo-se os Indices de Concentracao de Theil em suas contribui-
coes para a desigualdade total, conclui-se que tanto na Indas-
tria como no Comércio e Servicos, em 1970 ou em 1974, a parcela
devida a desigualdade entre as regices & pequena, representando
cerca de 5% do indice total. O restante deve-se a desigualdade

dentro das regioes.

vii) Ao se decompor o indice de desigualdade na distri-
buicao de salarios referente ao setor secundario, a mesma ques-
tao & analisada sob outro angulo. Aqui, se conclui que a con-
centragao salarial aumentou entre 1970 e 1974, em todos os sub-
setores da Indistria de Transformagao, especialmente na Cons-
trugao Civil. A Qnica excegao refere-se ao ramo de Construgao
de Veiculos (Material de Transporte), no qual se observa o mes-
mo grau de concentragao nos anos iniciais do periodo analisado.
Também se observa que os aumentos de concentragao ao longo do
tempo foram maiores para os subsetores que apresentavam uma dis

tribuigcao salarial menos concentrada em 1970.

viii) A analise segundo categorias educacionais & também
extremamente sugestiva, especialmente quando se considera a im-
portancia dessa variavel na explicagao do aumento da desigualda
de de rendimentos. A rigor, convém assinalar que a distribui-
¢ao de salarios - e nao de rendas - e que seria mais relevante
para aquelas abordagens, dado que e a partir de sua qualifica-
cao formal ("educagao") que a mao-de-obra situada nos estratos
superiores das categorias educacionais teria podido auferir ga-
nhos extras no mercado de trabalho, tendo em vista as condigoes
de oferta inelastica e crescimento da demanda de seus servi-
¢os. Aqui, como no item anterior, a analise ficara restrita ao

setor industrial.
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Inicialmente, ha que considerar que, de acordo com ex
pectativas tedricas no que se refere a relacao entre nivel edu-
cacional e mobilidade social, os resultados do ano de 1970 mos-
tram que os graus de concentragao da renda salarial aumentam pa-
ri passu com os niveis educacionais, a excegao do "Universitario
Completo", onde a concentragao & maior apenas que as dos grupos
"sem instrucao formal" e com "primario incompleto". Este Indi-
ce relativamente baixo, no entanto, pode estar refletindo uma
distorgao introduzida pelo fato de que os individuos com "Uni-
versitario Completo" se enccntram fortemente concentrados na
classe superior de salarios, fato este que tende a reduzir a va
riancia dos salarios e, portanto, o indice de concentragéo. Em
1974, alias, a situacgao e analoga, sendo que o argumento se a-
plica com mais forca pelo fato de ter sido mantido nas tabula-
¢oes o mesmo limite de classes em termos correntes para todos
os anos disponiveis. Em particular, exceto para o grupo de pes
soas incluidas nesta categoria - o que se deve provavelmente a
distergao acima apontada - os niveis de concentracao salarial
aumentam entre 1970 e 1974 em relagao a todos os niveis educa-
cionais. Alem disso, o aumento & mais acentuado precisamente
em relacao ao grupo em que isto nao era esperado: o das pessoas

sem instrugao formal.

ko se decompor o indice de desigualdade total nas par
tes que se devem as desiqgualdades intercategorias educacionais
e intracategorias educacionais, obtém-se resultados analogos ao
das decomposicdes feitas anteriormente: a maior parte do coefi-
ciente de desigualdade - 60% em 1970 e 68% em 1974 - deve-se a
concentracao salarial dentro de cada grupo educacional. A con-
tribuicao da desigualdade entre as classes e o complemento da
anterior. E embora substancial - o que, afinal, & o que justi-
fica a abordagem que procura explicar a concentragao de renda
em fungao de atributos educacionais da mao-de-obra - reduziu-se
entre 1970 e 1974 como proporgao da desigualdade total. A con-
clusao a extrair, dada a predominancia da contribuicao para a
desigualdade do componente dentro das categorias educacionais,

é que durante o periodo de referéncia outros fatores que nao a
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educagao tiveram importancia crescente na explicagao da concen-
tracao de salarios observada. E uma vez que & de se esperar que
a distribuigao entre salarios e outras rendas nao guarde rela-
cao muito Intima com os niveis educacionais da forga de traba-
lho, pode-se concluir que este ultimo fator teve, pelo menos no
periodo em analise, diminuida sua influéncia sobre a distribui-

cao de renda.

Pode-se ainda acrescentar outros elementos a esse qua
dro de modo a tornar mais claro o que ocorreu. Assim, por exem
plo, e interessante observar que as taxas de absorgao de mao-de-
obra crescem a medida que se eleva o nivel educacional, partin-
do de um aumento de 25% no quadriénio em relagao a classe "sem
instrugao formal" até alcangar 136% no grupo com "Universitario’
Completo". Justamente o oposto ocorre quanto ao salario médio
segundo classes educacionais, quando as vessoas com "Universita
rio Completo" obtiveram os menores ganhos, enquanto os analfabe
tos caracterizaram-se pelos maiores aumentos de renda real. Con
clui-se que o crescimento econdomico no quadriénio 1970/74 foi
acompanhado, ao menos quanto ao mercado "formal" abrangido pela
Lei de 2/3, por um crescimento da demanda de trabalho fortemen-
te viesado no sentido da mao-de-obra dotada de graus mais eleva
dos de qualificagao educacional. O fato de que isto nao se te-
nha traduzido em ganhos salariais mais altos para aqueles no to
po da piramide educacional pode ja estar ocultando a expansao
do ensino superior no Brasil em anos reccntes, a qual, talvez,es
teja alterando a pretensa inelasticidade de mao-de-obra qualifi
cada ("educada"). E e importante ressaltar que o mesmo ocorre
com o grupo de pessoas com "Universitario Completo" em Comércio
e Servigos, onde, entre 1970 e 1974, o emprego da categoria qua-
se duplicou, enquanto o salario médio real nao conseguia manter

- . . .
seu nivel inicial.

3.3 - Sugestoes de Politica

Antes de apresentar um conjunto especifico de medidas

de politica econOmica, & de interesse ressaltar determinados as
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pectos e conseqliéncias imediatas que a pratica redistributiva
freglientemente acarreta, dependendo da intensidade vale di-
zer, horizonte de planejamento em gque e exercitada. Um
dos efeitos mais importantes de uma redistribuigao de renda, se
ja em favor dos estratos mais proximos a base da piramidede ren
dimentos, seja do extremo oposto, & aquele relacionado as modi-
ficagoes na estrutura da demanda. Isto porque, como se sabe, a
estrutura e a elasticidade-renda dos gastos sao fungoes do ni-
vel de renda auferida. Assim, por exemplo, os gastos com bens
de consumo duravel concentram-se basicamente nos estratos de
renda superiores, ao passo que o dispéndio em bens-salarios, co
mo o nome indica, comprometem maior parcela da renda das clas-
ses pobres do que das ricas. Acrescente-se que a elasticidade-
renda dos duraveis nao s6 e mais elevada que a dos bens-salario,
mas, também, cresce a medida que se eleva o nivel de renda pa-
ra, depois de atingido certo ponto, declinar. Quanto aos nao
duraveis, esperar-se-ia encontrar um decréscimo gradual da sua
elasticidade a medida que a renda aumente. Isto poslo, torna-se
claro que o esforgo de redistribuir renda em favor das classes

mais pobres vem, via de regra, acompanhado, ceteris paribus, por

redugcao da taxa de crescimento agregada, mesmo sem considerar
os aspectos supostamente adversos do efeito poupanga. Tal efei-
to € menos relevante do que se imagina, uma vez que a quase to-
talidade da poupanga agregada tem origem nas empresas € no se-
tor Governo, cabendo auv setor "familias" uma parcela relativa-
mente pequena. Ademais, na medida em que a estrutura da oferta
nao acompanhe o correspondente aumento da demanda para os bens
que compoem a pauta de consumo dos estratos inferiores de ren-

da, e provavel o surgimento de pressoes inflacionarias.

Alguns exercicios desenvolvidos com a finalidade de
indicar a ordem de grandeza do conflito entre distribuigao e
crescimento, no gque concerne as alteragaes assinaladas no 1lado
da demanda, levam a conclusoces otimistas. Apenas a titulo de
ilustragao: para se obter uma redugao de cerca de 20% no indice
de concentracgao ter-se-ia uma perda inferior a dois pontos de per

centagem nas elevadas taxas de crescimento recentes do PIB. Em
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outras palavras, o sacrificio em termos de diminuicao da taxa
de crescimento parece ser amplamente compensado pelas significa
tivas redugoes do coeficiente de desigualdade de distribuicao

da renda.

Essa perda de crescimento, contudo, verificar-se-ia ape
nas a curto prazo. Os mesmos resultados apontam também para o
fato de que o crescimento a longo prazo seria amplamente benefi
ciado com uma estratégia redistributiva, através de seus efei-
tos sobre as modificagoes dos padroes de gastos e dinamizagao
da demanda de certos tipos de bens. Quanto aos custos do ajus-
tamento necessario para se chegar a uma situagao na qual a ren-
da seja mais igualitariamente distribuida, pode-se especular, a
um nivel de generalidade relativamente amplo, que os mesmos de-
pendem nao sO da magnitude da redistribuigao pretendida, mas tam
bém do prazo em que esta seria implementada e, especialmente, dos
mecanismos especificos a serem utilizados na fase de transigao.
Sabidamente, as experiéncias histdoricas nesse sentido, quando se
tentou realizar a transigao em curto prazo, implicaram transfor
magoes econdmicas e custos de ajustamento de tal magnitude que
tenderam a tornar inviaveis os objetivos almejados, ou mesmo, por
vezes, inviavel a completa implantagao das medidas redistributi
vas desejadas. Isto se deveu, em geral, & -rigidez encontrada
no processo de realocagao da capacidade produtiva do sistema,
bem como a efeitos negatives sobre as taxas de poupanga e inves

timentos.

Destas Gltimas consideragoes conclui-se que as tenta
tivas de redistribuigao a curto prazo terao inevitavelmente um
carater marginal. Dada a dimensao do problema da distribuigao
da renda no Brasil, no entanto, nao se deve deixar de conside-
ra-las seriamente, ou seja, de avaliar o limite das possibilida
des e das politicas especificas nesse sentido, embora as solu-

coes relevantes sO sejam eficazes no longo prazo.

A avaliagao rigorosa dos efeitos de estratégias redis
tributivas requer analises preliminares que nao caberiam no am-

bito deste documento. Assim, no que concerne aos aspectos de cur
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to prazo, a tarefa basica consistiria na tentativa de incorpora
gao a analise de outros efeitos de uma redistribuigao, além da-
queles que se observam sobre os padroes da demanda. Para que is
so fosse possivel, seria preciso explicitar os mecanismos espe-
cificos pelos quais se supoe que seria efetivada a redistribui-
cao e, a partir dai, analisar os efeitos que a implementagaodeg
ses mecanismos teria sobre a estrutura de prego-custo dos dife-
rentes setores, seu impacto inflacionario e, por fim, as impli-
cacoes dessas medidas para a propria distribuicao de renda. Pa
ra uma analise dessa natureza, a distribuigéo de renda pessoal
nao é necessariamente a medida mais correta: a distribuigao fun
cional da renda permitiria, sem davida alguma, uma abordagem mais
adequada. Convém notar que, em termos de analise econdmica, a
distribuicao funcional & certamente mais pertinente, pois €& a
partir da rcmuneracgao de fatores que se deriva a distribuicao

pessoal da renda, e nao o contrario.

A segunda tarefa, bem mais ardua, consistiria na ten-
tativa de identificar os elementos condicionantes do processo
de concentragéo a longo prazo. Na verdade, trata-se de um pri-
meiro esforgo de reflexao sobre os mecanismos basicos que atuam
na economia brasileira no sentido de reproduzir a distribuicao
de renda no tempo, ou seja, pensar de que forma intervém fato-
res tais como distribuicao de riqueza, acesso a oportunidades
de educagéo, estrutura de controle de decisoes e tecnologia no
sentido de reproduzir determinados padroes de distribuicao de
renda. A partir dail, procurar-se-ia sugerir algumas linhas de
atuagéo sobre cada um dos mecanismos analisados. Isto posto, e
considerando que uma analise do tipo sugerido acima ainda nao
foi feita na forma e extensao desejadas, optou-se, no que se se
gue, por apresentar um conjunto de medidas cujo impacto no cur-
to prazo pode ser considerado menos relevante do que no 1longo

prazo.

Na medida em que a pobreza no Brasil se concentra no
meio rural e, muito especialmente, na regiao Nordeste, qualquer
politica redistributiva a ser implementada encerra implicacgoes

do ponto de vista de politica setorial e regional que nao podem
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ser desprezadas. A redistribuicao da renda pessoal no Brasil
implica, automaticamente, a redugéo da concentragéo da renda re
gional, outro objetivo basico deste conjunto de propostas de re

orientacao da politica econdmica (ver Capitulo 5).

Fica implicita, nessas propostas, a discordancia com
relacao a determinadas teses que sublinham a ineficacia de poli
ticas redistributivas na auséncia de reformas institucionais de
carater radical. Em outras palavras, acredita-se que, embora
uma inadequada distribuicao de renda possa ser funcional do pon
to de vista de um certo estilo de crescimento da economia brasi
leira, existem alternativas capazes de permitir a reorientacao

do sistema economico sem grandes mudangas institucionais.

Serao propostas inicialmente medidas diretas de redis
tribuicao, isto e, medidas que envolvam transferencias moneta-
rias do Governo as familias mais pobres. Posteriormente, serao
propostas medidas indiretas, implicando transferéncias nao-mone
tarias a custo nulo ou subsidiado para as familias, sob a forma
de bens e servicgos definidos como essenciais pelos gestores da
politica econdmica. Finalmente, abordar-se-a o financiamento
desses programas de redistribuicao através de modificagoes na
estrutura tributaria atual de tal forma que o Onus da redistri-
buigéo recaia apenas sobre as camadas de renda mais alta, fican

do o custo de administragao por conta do Estado.

Vale ressaltar que este capitulo se concentra especi-
almente em medidas de carater fiscal e de redistribuicao de ri-
queza, assim como nas medidas indiretas mencionadas.1 No Capi-
tulo 6, referente a participagao do Estado na economia, sao apre
s5entadas e discutidas medidas destinadas a promover o atendimen

to das necessidades de servigos sociais.

lNote-se que a modificagao na estrutura tributaria é ape-
nas uma das fontes de financiamento da redistribuigao. Outras
fontes decorrem do proprio crescimento da economia e da mudanga
na composigao dos gastos do Governo.
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3.3.1 - Medidas Diretas

Antes de tudo, parece oportuno frisar que transferén-
cias diretas de renda monetaria, se feitas indiscriminadamente,
na forma de algo como um imposto de renda "negativo", por exem-
plo, acarretariam dois tipos de dificuldade que certamente as

inviabilizariam.

Em primeiro lugar, elevagoes mais significativas de
renda monetéria,apenas suficientes, por exemplo, para elevar a
renda minima familiar no Brasil para dois salarios minimos, mo-
bilizariam recursos da ordem de 10% do PIB. Esse resultado foi
obtido através de um simples exercicio com base no perfil de dis
tribuicao de renda obtido da Pesquisa Nacional por Amostra de Do
micilios (1972), do IBGE, e mostra que uma tentativa dessa natu-

reza demandaria um montante de recursos inviavel.

Ademais, e nao menos relevante, transferencias desse
tipo constituiriam sério desestimulo ao trabalho e a produgao
de parcelas significativas da populacao brasileira, alemde intro

duzir conotagoes éticas inaceitaveis.

A alternativa imediata € a implantagao dc um sistema
selctivo de transferéncias. Teria ele a dupla vantagem de, por
um lado, possibilitar a consecugéo adicional de outros objeti-
vos que nldo aqueles ligados a rédistribuigao de renda no curto
prazo e, por outro, nao sobrecarregar exageradamente a maquina
arrecadadora. Em particular, sugere-se que as transferéncias
monetarias se limitem 3s familias (especialmente no meio rural)
que tenham mewbros em idade escolar, durante o ciclo basico, e
fagam prova de renda anual inferior a um valor prefixado. As-
segurar-se-iam, assim, a matricula e a freqliéncia escolar efeti
va dos filhos de familias pobres, com impactos favoraveis sobre
a distribuigéo de renda no longo prazo, alem de uma certa redis
tribuicao no curto prazo e redugao do éxodo rural-urbano. 0
custo de tal programa, a base de uma transferéncia média de

Cr$ 800 (de 1977) por crianga ao ano, seria, ceteris paribus (is

to &, sem levar em conta os gastos futuros com a expansao da re

de escolar e a conseqllente ampliacao da populacgao beneficiada),
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de cerca de 0,5% do PIB. E concebivel, também, a extensao desse
beneficio as areas deprimidas na periferia das grandes metropo-
les. Para as familias com dependentes em idade pré-escolar po-
der-se-ia utilizar um critério de redistribuicao baseado no sa-
lario-familia, elevando os niveis atuais e exigindo-se o cadas-

tramento dessas familias pobres no INPS.

Um novo sistema de transferéncias monetarias as cama-
das mais pobres da populacgao, nas linhas acima propostas, deve-
ria, portanto, levar em conta os efeitos redistributivos do a-
tual salario-familia e até mesmo sua gradativa substituigao pe-
las transferéncias associadas a freqliéncia escolar. Obviamente,
este esquema tem ainda a recomenda-lo a relativa facilidade de
execugao, uma vez que o "auxilio-educagao" proposto poderia ser
distribuido pela rede municipal de escolas publicas do ciclo ba

sico.

Caberia ainda assegurar que as transferéncias moneta-
rias nao fossem diluidas em aumentos de pregos, tendo em vista
a inelasticidade na oferta de bens basicos, a fim de que ocor-
resse o efetivo aumento do consumo de tais bens pela populagao

de menor nivel de renda.

3.3.2 - Medidas Indiretas

E impossivel, dadas as limitagoes deste documento, a-
bordar em detalhe todas as modalidades segundo as quais se pode
ria proceder a uma redistribuicao de renda de forma indireta, is

to e, mediante as transferéncias nao-monetarias.

Como é sabido, os estudos tradicionais relativos a dis
tribuigao de renda nao sao mais do que uma aproximagao grossei-
ra da avaliagao do que realmente interessa: a forma como se dis
tribui, entre a populagéo, o consumo de bens e servigos (ou o
acesso ao consumo futuro, garantido pela acumulagao de ativos).
A abordagem usual nao leva em conta, por exemplo, o impacto da
oferta de bens publicos sobre a distribuicao de renda (este pro
blema poderia ser contornado com a imputagao de valores adequa-

dos) e, implicitamente, admite gque tanto o sistema de precgos
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quanto a estrutura de consumo sejam invariantes em relagao ao
nivel de renda de diferentes grupos da populagcao. Cumpriria, por
tanto, empreender esforcos a avaliacgao do impacto dessas distor
coes sobre a distribuicao de bens e servigos. Esta avaliacao se
ria essencial a proporgao que, dentre as medidas indiretas obje
tivando a redistribuicao de rcnda, fosse proposta como politica
complementar a concessao de subsidios visando a reducao de pre-
¢os, ao consumidor, de bens e servigos considerados essenciais,

especialmente alimentos basicos e medicamentos.

A atual politica de combate a pobreza, implementada em
escala-piloto, concentra-se, em grande parte, na provisao sele-
tiva de bens e servigos essenciais. Este € o caso da distribui
gao gratuita de generos alimenticios a gestantes e nutrizes, da
distribuigﬁo de medicamentos em areas selecionadas e, indireta-
mente, da ampliacao da esfera de influéncia e melhoria de servi
¢cos do INPS. Se bem que o impacto desses programas nao deva
ser minimizado, & inegavel que amplas camadas da populacgao bra-
sileira mais pobre nao se beneficiam deles. Além da ampliacao
da parcela da populacao atingida por esses beneficios, cumpri-
ria considerar a possibilidade de tornar mais significativo o
subsidio a habitagao popular e a implantagao de saneamento basi
co, amparando populagoes atualmente excluidas dos programas as-
sistenciais do Governo. A énfase no aperfeicoamento do sistema
de transportes coletivos no meio urbano seria wma medida comple
mentar para a melhoria das condigoes de vida das camadas pobres
da populagao, seja porque reduz o tempo despendido no desloca-
mento para o local de trabalho, seja porque aumenta a renda real

disponivel.

3.3.4 - Reformas Tributarias e Financiamento das Transfe-

rencias

Como ja observado, o aumento e a recomposicao da car-
ga tributaria permitiria, simultaneamente, a melhoria da distri

buicao de renda, ao incidir de forma mais acentuada sobre a po-
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pulacao mais rica, e o financiamento das transferéncias do Go-

verno as populagoes mais pobres.

Tradicionalmente, sugestoes desse tipo dao énfase a
tributagéo direta de rendimentos. Também aqui, mais adiante,
sao apresentadas sugestoes nesse sentido. Contudo, cumpre res-

saltar que essa alternativa (éenfase no aumento da carga tributa

ria direta - imposto de renda) nao sé envolve crescente comple-
xidade administrativa - e, portanto, custos crescentes da maqui
na arrecadadora - como seus resultados, em termos de aumentos

efetivos de receita, seriam provavelmente insuficientes para o

financiamento das transferéencias aqui propostas.

Nesse sentido, considera-se indispensavel a utiliza--
cao da estrutura tributaria indireta, ou seja, de impostos que
incidam sobre o valor adicionado. E isso nao sb por causa de seus
resultados em termos de geragcao de recursos orgamentarios do Go
verno - em seus diversos niveis - mas também pelas amplas possi
bilidades que oferece como instrumento de manipulagao dos pre-
cos relativos. Conjuga-se essa sugestao com a idéia basica des
te documento, qual seja, a reorientagéo da estrutura da oferta
e da demanda. Sugestoes nesse sentido, contudo, nao serao apre
sentadas neste capitulo. Juntamente com indicagoes de uma es-
tratégia de manipulacao da estrutura da despesa do Governo, se-
rao discutidas no Capitulo 6, referente a participacao do Estado
na economia. A linha de sugestdes que se seqgue, de certa forma
em complementagao as contidas no Capitulo 6, concentra-se em re
formas da tributagao direta sobre o rendimento e a riqueza. A
maior éenfase na tributacao da riqueza se justifica pelo fato de
que dificilmente se alteraria, mesmo a longo prazo, o perfil de
concentragao de renda sem que os estoques de rendimentos acumu-
lados, bem mais concentrados que os respectivos fluxos, fossem

mais fortemente tributados.

Inicialmente, quanto ao imposto de renda sobre pes-

soas fisicas, propoe-se que:

i) sejam considerados, para efeito de imposto de ren-

da, os ganhos reais de capital de qualquer natureza;
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ii) seja abolido o tratamento favoravel das rendas a-
gricolas. E importante notar que as rendas declaradas na cédula
G correspondem a menos de 2,5% das rendas declaradas na cédula
C, por exemplo (1973). Além disso, a evasao deve ser considera
vel, dado que as rendas brutas da cédula G, somadas ao lucro A-
gricola (Pessoa Juridica), respondem por pouco menos de 5% da
Renda Agricola liquida, a custo de fatores, das Contas Nacio-

nais.

Quanto a taxagao do estoque de riqueza de pessoas fi-

sicas, propoe-se que:

i) seja reformulado o imposto de transmissao causa
mortis - hoje fixado em 2% do valor do espdlio, mas de fato mui
to menor (um tergo daquele limite, no maximo, dada a usual subes
timativa dos espdlios) - aumentando significativamente a carga
fiscal sobre transmissoes de riqueza intergeragOes e, especial-

mente, introduzindo aliquotas progressivas. A manutencao da a-

tual legislacao guanto ao imposto de transmissao causa mortis
nio se justifica, seja & luz da distribuicao da riqueza no Bra-
sil, seja da experiéncia tributaria de outros paises.2 O cara-
ter andmalo da aliquota Gnica incidente sobre transferéncias de

riqueza causa mortis pode ser aferido pelo fato de as <despesas

indiretas (basicamente honorarios de advogados) referentes a
tais transferéncias corresponderem, na pratica, a pelo enos o
triplo do imposto pago aos Estados, o qual alcanga uma arrecada
cao total, no Brasil, da ordem de Cr$ 1 bilhao por ano a precos
de 1977. No caso deste tributo, mais do que no caso de qualquer
outro incidente tanto sobre fluxos de renda quanto sobre esto-
ques de riqueza, & patente a necessidade de reforma em vista da

sua inadequag¢ao no sentido de contrariar as tendéncias em favor

Mesmo na Franga, pais conhecido pelo tratamento fiscal ge
neroso das rendas altas e pela distribuicao relativamente con-
centrada da renda pessoal (levado em conta o nivel de renda per
capita), as aliquotas relativas ao imposto de transmissao causa
mortis variam de 5-15 (herancgas entre conjuges ou pais e fi-
lhos) a 60% (herancas entre pessoas sem consangliinidade) .
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da perpetuacao de uma distribuicao de riqueza - conseqlientemen-
te, de renda - extremamente concentrada. Em vista das amplas
possibilidades de evasao fiscal propiciadas por esse tipo de
tributo, seria provavelmente necessaria uma reformulagao da sua
cobranga e fiscalizagao, passando-o a Orbita administrativa da
Secretaria da Receita Federal, a fim de compensar a queda de re

ceita dos Estados;

ii) seja examinada a possibilidade da criagcao de um
tributo progressivo sobre a riqueza (valor de ativos 1liquidos)
em moldes semelhantes ao existente em alguns paises desenvolvi-
dos. A aliquota do imposto varia, nesses paises, entre 0,2 e
2,3%, e o teto de isengao entre Cr$ 30.000 e Cr$ 250.000. A cria
cao deste tributo, que deveria ser considerada simultaneamente
com o aumento da progressividade do imposto de renda sobre as
pessoas fisicas, produziria impacto indireto importante no sen-
tido de tornar menos regressiva a distribuicao de renda pessoal.
Uma distribuicao da riqueza pessoal exageradamente concentrada
e protegida da acgao fiscal do Estado tende geralmente a concen-
trar ainda mais a renda. O imposto sobre a riqueza tem também
a vantagem de possibilitar a inclusao na base fiscal de ativos
sem retorno monetario e que, portanto, fogem a tributagao via

imposto de renda.

A criagao de um tributo nas linhas acima esbogadas a-
presenta, entretanto, significativas dificuldades administrati-
vas, relativas a cobranga e fiscalizagao. A reforma do imposto
sobre a transmissao de riqueza cumpre aparentemente os objeti-
vos de um tributo sobre o estoque de riqueza cobrado anualmen-
te, sem exigéncias administrativas tao amplas, sendo, porém,efe
tiva apds um periodo de tempo bastante longo. J& o imposto so-
bre a riqueza corrente, embora exija a reformulagcao de critée-
rios de apuragao do seu valor corrigido (e nao de seu custo his
torico), poderia ser implementado a partir da propria declara-

cao de rendas e patrimdnio, como atualmente é feita.

iii) seja reformulado, em complemento ao sugerido no

item (i) acima, o imposto de transmissao inter vivos no que se

refere as doagOes. A intencao aqui seria evitar que os legados
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intergeracgoes fossem efetuados antes do falecimento das pessoas.
As aliquotas do imposto deveriam ser progressivas com o valor
da doagao, sendo mister uma verificagao cuidadosa para distin-
guir os casos de venda de ativos dos de doagao efetiva e evi-
tar que estas sejam tratadas como as primeiras - as quais, ob-
viamente, seriam objeto de aliquotas na ordem de grandeza das
que prevalecem atualmente (1% sobre o valor da transagao). As
possibilidades de fraude e evasao poderiam ser ao menos parcial
mente contornadas pela introdugao de uma clausula, no dispositi
vo legal pertinente, permitindo ao Estado adquirir o ativo por
um precgo superior, em proporcao a ser fixada,ao da transacao so

bre a qual recai o imposto.

3.4 - Considcracoes Finais

4 necessidade de reconsiderar a questao da distribui-
cao de renda no Brasil constitui, sem davida alguma, a preocupa
cao fundamental da estratégia de desenvelvimento social delinca
da no II Plano Nacional de Desenvolvimento, cujo capitulo dedi-
cado ao tema e, expressivamente, aberto com a seguinte proposi-

cao:

"Na opgao realizada, o Governo nao aceita a colocagéo
de esperar que o crescimento economico, por si, resolva o pro-
blema da distribuigao de renda,. ou seja, a teoria de "esperar o
bolo crescer ..."; e mais aaiante acrescenta: "A verdade < que,
de um lado, o crescimento pode nao resolver o problema da ade-
quada distribuicao, se deixado a simples evolugao dos fatores
de mercado. E, de outro lado, a solugéo através do crescimen-
to, apenas, pode demorar muito mais do que a consciéncia social
admite, em termos da necessidade de melhorar rapidamente o ni-

vel de bem-estar de amplas camadas da populacao" (p.61l).

Além disso, o II Plano Nacional de Desenvolvimento en
dossa oficialmente a posicao de que a gravidade do problema de
distribuigao de renda sb pode ser avaliada em toda sua extensao
quando é considerada nao s6 em termos das desigualdades existen

tes entre os diferentes segmentos da sociedade, mas, sobretudo,
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face a situagao de pobreza absoluta e, conseqtientemente, as pre
carias condigoes de vida em que se encontram parcelas substan-

ciais da populagao brasileira.



Capitulo 4
EMPREGO

4.1 - Introdugao

Como ponto de partida para a analise do comportamento
atual e das possiveis tendencias do emprego, admite-se que a eco
nomia brasileira se caracteriza pela interagao de varios subsis
temas econdémicos num mesmo espago geografico. Dessa forma, em
lugar de um Gnico mercado de trabalho homogéneo e regido pelos
mesmos fatores, o que se vai encontrar @ uma multiplicidade de
segmentos ou submercados. Embora interagindo com os demais, ca.
da segmento opera com logica propria e responde de maneira dife
renciada as transformacgoes induzidas pelo niicleo moderno da eco

nomia.

Além disso, o problema do emprego nao & visto agui ape
nas como consegliéncia dos desequilibrios ou distorcoes decorren
tes da operacao de cada um desses segmentos. Ao contrario, o
processo de crescimento economico, numa economia heterogenea co
mo a brasileira, tende a reproduzir as diferenciacgoes setoriais
que dao origem aos problemas de emprego e ao padrao crescente-
mente desigual a vantagens ocupacionais e da distribuicao das

remuneragoes do trabalho.

Em resumo, o presente capitulo procura destacar que as
caracteristicas dos empregos na economia brasileira nao sao in-
dependentes da forma de organizacao da produgao na qual se inse
rem. O problema nao & a falta de empregos, mas a existéncia de
grande nimero de empregos com baixa remuneragao e que, por esta
rem precariamente posicionados dentro do setor empresarial mo-
derno, ou simplesmente excluidos dele, nao se beneficiam dos au-
mentos de produtividade que acompanham o processo de expansao e

crescimento econdmico.



64

4.2 - Os Mercados de Trabalho no Brasil

Na atual configuracao da economia brasileira, a forma
predominante de organizacao da produgao e a empresarial com
fins lucrativos. O que diferencia o nucleo empresarial da eco-
nomia dos demais empreendimentos econdmicos é o fato de estar
organizado em funcao do uso do trabalho assalariado na geragao

do produto.

Todavia, & importante lembrar que essa caracteristica
e, também, comum ao emprego no setor publico, muito embora as
atividades governamentais, em sua grande maioria, nao tenham co
mo propdsito a geracao de lucros. Nao obstante esta importante
diferenciacao, a organizacao da produgao governamental (seja de
bens ou servicos) também se fundamenta no uso do trabalho assa-

lariado contratado no mercado.

Nas atividades nao-governamentais e nao-agricolas, o
emprego no setor empresarial compreende o conjunto dos traba-
lhadores amparados pela Consolidacgao das Leis do Trabalho. Se-
gundo estatisticas do Ministério do Trabalho (ver Tabela 1), ha-
via, em 1973, 7,6 milhoes de empregados enquadrados nessa situa
¢ao, ou seja, menos de 34% do total de trabalhadores nao~-agri
colas, incluindo nesse conjunto cerca de 2 milhoes de servido-
res publicos, estima-se que as atividades empresariais no Bra-
sil empregam pouco mais de 44% da forca de trabalho nao-agrico
la. Nessas condig¢les, os atuais instrumentos de politica econd
mica destinados a atuar sobre o mercado de trabhalho, tais como
a legislacao trabalhista e o salario minimo, nao chegam a abran
ger metade do emprego total na economia. Vale dizer que res-
tringir a atuagao das politicas governamentais ao ambito da le-
gislacao trabalhista existente ou, o que & o mesmo, & esfera das
atividades empresariais implica desconsiderar uma parcela im-
portante da populacgao empregada. Tal parcela compreende as cha
madas atividades informais de trabalho, mais precisamente a mao-
de-obra em condigcao de subemprego e/ou ocupada em empregos de

baixa remuneracgao.
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TABELA 1
ESTRUTURA DO EMPREGO NAO-AGRICOLA NO BRASIL: 1970 E 1973

~ NOMERO DE TRABALHADORES (Milhares)
DISCRIMINAGAO
1970 1973

PEAL 29.557 37.750

PEA Ngo—Angcola1 16.467 22.377

Forca de Trabalho? Ngo—Angcola1 15.896 (100,0%)| 21.779  (100,0%)
Empregados 12.534 16.298
Autonomos 3.010 3.961
Empregadores 236 972
Membros da Familia 116 554

Emprego Empresarial Nao-Agricola 7.733 (48,67)| 10.627 (48,87)
Privado? 5.730 7.614
PGblico3s b» ¢© 1.767 2.041
Empregadores 236 972

Emprego Autonomo e na Produgao

Familiar Nao-Agricola 8.163  (51,47)| 11.152 (51,2%)
Autonomos 3.010 3.961
Membros da Familia 116 554
Empregadosd 5.037 6.643

a .
Exclul os desocupados.

b . . .. ~ . .
Para 1973, inclul apenas os empregados na administragao direta. Exclul os
funcionarios contratados por autarquias, fundagoes, empresas e socliedades
de economia mista.

CSegundo o Censo Demografico de 1970, havia nas atividades da Administracgao
Publica e de Defesa e Seguranga 1.152 milhoes de trabalhadores. Por ou-
tro lado, os dados de Rezende e Castelo Branco indicam que, entre os 116
maiores municipios do Pais, os empregados publicos nessas atividades repre
sentavam apenas 46,67 do total do emprego publico em 1970. Dos 53,4% res-
tantes, 34,77 encontravam-se em Atividades Sociais, sendo que os ultimos
18,77% se distribulam em outras atividades numericamente menos importantes.
Aplicando este coeficiente de 53,47 ao total do Censo, e somando esta par-—
cela ao ja reportado, chegamos a cifra apresentada na tabela.

dTotal de empregados declarados na PNAD menos os regidos pela CLT, que estao
incluidos nas estatisticas do Ministerio do Trabalho.

1PNAD, 1973. Censo Demografico de 1970.

2Ministério do Trabalho, Boletim Tecnico, Brasilia, CDI, 10 (41) 1974. Esta
tatisticas relativas a "Lei dos 2/3" para o ano de 1973. Ibid, 1970.

3Fernando Rezende e Flavio Castelo Branco, 'O Emprego Publico como Instru-
mento de Politica Economica', in: Fernando Rezende, ed., Aspectos da Par-
ticipagao do Governo na Economia. Rio de Janeiro, IPEA/INPES, 1976. Ta-
bela II.l, p. 44 (Serie Monografica, 26).
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Uma anadlise mais apurada da organizacao dos mercados
de trabalho no Brasil identificaria, além do emprego assalaria-
do, grande nimero de atividades absorvedoras de mao-de-obra, in
seridas em formagoes econdmicas arcaicas que coexistem, embora
subordinadamente, com a organizacao empresarial. Sao predomi-
nantemente atividades organizadas em torno da unidade familiar,
seja para a producgao doméstica destinada ao autoconsumo, seja
para a producao mercantil de bens e servigos.

Nesse sentido, observam-se duas esferas distintas de
produgao: a primeira, a empresarial, que participa e se benefi
cia das instituicgoes econémicas; outra, que contribui para o
funcionamento do sistema econdmico mas nao recebe cobertura da

politica oficial.

Devido, porem, ao inter-relacionamento que caracteri-
za Os setores empresarial e nao-empresarial, alteracoes na ope-
racao do primeiro provocam efeitos indiretos sobre todo o siste

ma de emprego na economia.

E importante destacar, de inicio, que historicamente
o0 processo de desenvolvimento brasileiro presenciou nao apenas
o surgimento e alastramento de novas formas de organizacao de
produgcao, mas, também, o aparecimento de heterogeneidades den-
tro ce cada uma dessas formagSes. Assim, o mercado de trabalho
assalariado nao se caracterizou pela proletarizacao uniforme da
forca de trabalho nas empresas -ou no setor publico. Pelo con-
traric, ha indicios de uma crescente segmentacao dentro da esfe
ra de empregos assalariados. Os setores de producao familiar,
por outro lado, continuam a reproduzir as diferencas entre o tra
balho ‘nas pequenas exploracoes autonomas que atuam nos mercados
de bens e servicos e o trabalho doméstico que, em suas ativida-
des de carater familiar, perdura até mesmo no seio da economia

empresarial.

4.2.1 - Emprego na Produgéo do Tipo Empresarial

Bastaria uma simples observacao casual para constatar

que, nao obstante o elo comum representado pelo trabalho assala
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riado, existem notaveis disparidades entre as empresas em suas
estruturas de oferta de empregos. Seria um erro grosseiro ver
nessas diferencas apenas um resultado das preferéncias dos tra-
balhadores. Elas resultam, principalmente, de decisoes de ordem
gerencial, preocupadas com a eficiéncia do trabalho na produ-
cao, com a obtencao de lucros e com a manutencao da ordem insti
tucional na empresa e na economia como um todo. Embora a situa
gao atual do mercado de trabalho empresarial apresente uma com-
plexidade que escapa a qualquer generalizagao,pode-se dizer que
as tendéncias das estruturas internas de produgao apontam no sen
tido de uma crescente segmentagao dentro da propria forgade tra

balho assalariada.

Tal segmentacao pode ser entendida como resultado de
um processo de estratificacao que divide o mercado de trabalho
em dois grandes grupos de empregos: oS que nele sao livremente
contratados nesse mercado e os que sao preenchidos por promo-
goes internas a firma. Este Gltimo grupo caracteriza-se pela es
tabilidade do vinculo empregaticio, por produtividade e sala-
rios altos, pela incorporagao continua do progresso técnico, pe
la existéncia de canais de promog¢ao ocupacional dentro das pro-
prias firmas e, sobretudo, pelo oferecimento de treinamento no
proprio trabalho. E comum os empregos nesse grupo estarem asso
ciados a firmas grandes e burocratizadas, que detem um poder de
mercado relativamente alto. Por outro lado, as contratagoes ex
ternas a firma tendem a caracterizar-se por empregos com sala-
rios relativamente baixos, tecnologicamente estagnados e com mas
condigoes de trabalho, as quais se associa uma alta rotatividade
da mao-de-obra. Empregos neste grupo exigem e propiciam pouco
treinamento na fungao, as oportunidades de aprendizagem no tra-
balho sao virtualmente nulas e apenas um minimo de qualificacgao
€ necessario. Esta mao-de-obra acha-se concentrada em pequenas
firmas e no setor de servigos, com mercados reduzidos e insta-
veis; tais firmas tém acesso restrito a capitais e detém um po-
der de mercado relativamente fraco, que nao lhes permite aobten

cao de lucros gue possam ser usados para aguisicao de tecnolo-
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gia moderna e que justifiquem o aumento de qualificagao da mao-

de-obra empregada.

A questao da escolha tecnologica encontra-se na ori-
gem desse comportamento diferenciado dentro do setor empresa-
rial. Num pais nao-produtor de tecnologia, a obtengao de novos
processos €& limitada aqueles que sao comercialmente disponiveis
nos mercados dos palises mais desenvolvidos ou aqueles transferi
dos internamente pelas empresas multinacionais. Na verdade, a
escolha de tecnologia & parcialmente condicionada pela disponi-
bilidade de fatores em economias mais capitalizadas. Anteveé-se,
portanto, que a influéncia dos pregos relativos dos fatores nao
seja um elemento determinante na escolha dos processos produti-
vOos que caracterizam os setores industriais mais dinamicos. Quan
do o problema da escolha da técnica e considerado em sua comple
xidade real, a presenca, por si sO, de uma oferta abundante de
mao-de-obra de baixa qualificagao nao leva necessariamente as
empresas a optar por processos que a utilizem mais intensivamen
te. E possivel que a atuagao da politica econdmica tenha at8
mesmo contribuido para distorcer os pregos dos fatores. Poreém,
€& pouco provavel que tais distorgoes tenham sido a causa do pa-
drao tecnoldgico comum as empresas que mais concorreram para o
recente surto de crescimento econdOmico. O aspecto basico da
questao & que, uma vez determinadas a composigcao da produgao
e a organizagao dos mercados, oOs limites da escolha tecnoldgica
tornam-se estreitos. A uma dada composicao de oferta de bens e
servigos associam-se uma estrutura tecnoldogica e, também, cer-
tas formas ecpecificas de organizagao da produgao, iste e, cria-

se um.determinado padrao de oferta de empregos.

No que se refere ao preenchimento de vagas no setor
empresarial, a prevaléncia de critérios educacionais nao deve
ser tomada como evidéncia de causalidade direta entre educagao
e renda. De fato, observa-se empiricamente que existe uma rela
cao significante e positiva entre educagao e salarios. Contudo,
essa relacao nao implica uma seqliéncia estrita de causalidade:
os salarios dependem da ocupagao, e nao da educagao, embora a

educagéo sirva como meio de acesso a ocupagéo. Na realidade,
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conquanto as dqualificagoes educacionais sirvam de base a sele-
cao ocupacional, nao & através do sistema educacional que os in
dividuos sao canalizados as ocupagoes. Volumes, categorias e
termos de emprego sao determinados fora, e nao dentro, do siste

ma educacional.

Critérios de selegao ocupacional baseados em requisi-
tos educacionais acabam por gerar, com alguma defasagem, uma de
manda derivada por educagao, particularmente o aprendizado téc-
nico-profissional. No caso brasileiro, porém, tal demanda nao
tem sido totalmente satisfeita pelos esforcos do Governo nessa
direcao. Perduram acentuadas diferencas sdcio-economicas de
acesso aos meios de qualificagéo profissional e, por extensao,
aos mecanismos que geram a oferta de mao-de-obra formalmente’
qualificada. Conseqlientemente, mesmo dentro do setor empresa-
rial, uma parcela da forca de trabalho sobrevive a baixos
veis de renda. Apontar os aumentos na oferta de oportunidades
escolares como solugao para esse impasse &, contudo, esquecer a
natureza dindmica do fendmeno. No curto prazo, com a tecnolo-
gia rigida, sao poucas as possibilidades de modificagoes na dis
tribuigcao de empregos. As alteragoes ciclicas no volume de pro
dugdo, ainda que ocasionem deslocamentos da mao-de-obra, ndo al-
teram a composicao do emprego. No entanto, € essa distribuicgao
de tipos de emprego (cada um com seu respectivo salario, custos
de treinamento e requisitos de adaptagao ao processo produtivo)
que gera a demanda de certas caracteristicas da fcorca de traba-
lho, ou seja, no setor empresarial a configuracao da demanda é

que determina alteracoes na estrutura da oferta de mao-de-obra.

4.2.2 - Emprego nas Formas de Producao Familiar

Na analise das diferentes formas de emprego ligadas
as atividades de producao familiar & importante destacar dois as

pectos principais que a distinguem da produgao empresarial.

Primeiramente, essas atividades se caracterizam por
critérios especificos de rentabilidade economica, os quais se

refletem em critérios igualmente proprios, de uso da mao-de-obra.
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Em segundo lugar, a produgao nao-empresarial opera em condigoes
economicas relativamente desvantajosasemtermos de acesso a mer
cados, capital e tecnologia. Esses aspectos caracteristicos das
atividades familiares estao na base das inter-relagoes gque se
estabelecem entre elas e a produgao empresarial. O conjunto des
sas relagoes da origem a uma estrutura econdmica heterogénea.
Sua discussao & necessaria para se entender nao somente o surgi
mento e reprodugao das formas de emprego nao-empresariais, mas
também as transformagoes que tendem a ocorrer ao longo do pro-
cesso de desenvolvimento. Além disso, esses elementos de anali
se sao indispensaveis para avaliagao das medidas de politica eco

nomica discutidas mais adiante.

Para efeito de analise, pode-se considerar dois gran-
des grupos de atividades nao-empresariais: as de produgao fami-
liar doméstica e as de produgao familiar mercantil. Embora nao
seja comumente reconhecido, as unidades familiares compreendem
tanto consumidores como produtores de bens e servigos. Como con
trapartida do processo de desenvolvimento econdmico e de aprofun
damento da divisao social do trabalho observa-se, historicamen
te, uma tendéncia para que diminuam as atividades produtivas da
familia. Todavia, dependendo da formagéo social da economia,
perduram em maior ou menor grau algumas atividades estritamente
domésticas, além de outras que, embora pudessem ser substitui-
das por trocas no mercado, nao o sao. Persiste a produgao es-
tritamente doméstica porque muitos bens e servigos requerem uma
contrapartida de temp> familiar para sua produgaoc, como, por
exemplo, tarefas domésticas e educagéo. Noutros casos, produ-
tos que poderiam ser comprados no mercado continuam a ser produ
zidos domesticamente, como, por exemplo, confecgéo<ﬂavestuério,

construgao de casas e, num extremo, agricultura de subsisténcia.

Certamente o0 que mais impressiona no setor de produ-
cao familiar & o seu tamanho, constituindo, na economia urbana,
a principal ocupacao da forca de trabalho feminina e, nos seto-
res rurais, substancial parte da mao-de-obra efetivamente enga-
jada em algum tipo de produgao. Em vista disso, & pouco prova-

vel que a produgao doméstica sofra qualquer transformagao radi-
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cal em menos de uma década. Durante esse tempo, pode-se afir-
mar que mesmo aumentos substanciais nas taxas de absorcgao do se
tor empresarial nao serao de molde a esvaziar o papel da produ-

cao familiar.

Incluem-se na categoria de produgao familiar mercan-
til aqueles empreendimentos econdmicos que operam sem a utiliza
cao do trabalho assalariado, dependendo do esforgo autdonomo ou
familiar. Neste caso, porém, a produgcao destina-se ao mercado,
ou resume-se de fato a comercializagao em pequena escala. Com—
poem este setor, predominantemente, as pequenas unidades agrico
las, unidades de comércio varejista e de prestagao de servigos
(como oficinas de reparos), artesaos, indastrias domésticas e

parte das profissoes liberais.

Fundamentalmente, a produgcao familiar mercantil inclui
empreendimentos precarios que sobrevivem gracas a um peculiar
equilibrio de forcas, o que explica a incapacidade do setor em-
presarial neles penetrar. Isto se deve principalmente a bai
Xa rentabilidade economica dessas atividades, o que faz com que
o capital se desloque para outros setores mais rentaveis. Na rea
lidade, tais atividades sobrevivem porque os custos mais eleva-
dos da producao autdnoma sao compensados pela sub-remuneracao
dos fatores de produgcao, ou seja, pessoas da familia trabalham
sem receber salarios, o espago doméstico utilizado na produgao
nao &€ computado no prec¢o do produto, o mesmo ocorrendo com a
depreciacao dos instrumentos de produgac, a renda da terra e as
horas extras trabalhadas. Porém, na medida em que o mercado au
menta de tamanho e as inovagées tecnologicas o permitam, a pro-
.ducao empresarial tendera a destruir as exploragoes autdnomas,
deslocando seus produtores para outras atividades e raramente ad

mitindoque os mesmos se convertam em competidores potenciais.

Em termos gerais, a producgao doméstica de bens e ser-
vicos consumidos pelos trabalhadores remunerados permite a manu
tencao de rendas monetdrias a niveis apenas suficientes para ad
quirir os bens de mercado, isto e, aqueles bens e servicos que
a familia obtém mediante compra no mercado. Conclui-se, dessa

forma, que uma proporcao significativa dos bens efetivamente con
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sumidos pela forca de trabalho & produzida pelo setor doméstico.
Somando a estes os bens produzidos pelo setor familiar-mercan
til, tanto rural gquanto urbano, chega-se a uma parcela signifi-
cativa do total do consumo do tipo popular. Tal constatagao é
importante no que se refere as possibilidades de expansao do se
tor empresarial, cujos produtos teriam aceitagao apenas no caso
de serem ofertados a pregos mais baixos que os correspondentes

custos da produgcao familiar.

O excedente de mao-de-obra que caracteriza a economia
brasileira responde também por um grave desequilibrio entre a
estrutura da oferta de bens produzidos pelo setor empresarial e
a composicao da demanda na economia como um todo. O setor em-
presarial concentra-se na produgao de bens menos essenciais, vi
sando o mercado formado pelas médias e altas rendas. Nessas con
digoes, qualquer compressao do extremo inferior da distribuigao
de salarios nao sacrifica a demanda desse tipo de bens, ao mes-
mo tempo em que libera lucros para a formagao de capital no se-
tor empresarial. Isto nao seria possivel sem a operagao paralc
la das formas familiares de produgéo (mercantil e doméstica),
suprindo as lacunas do consumo popular a custos compativeis com
o poder aquisitivo de grande parte da populagao. As condicgoes
de oferta de mao-de-obra e os niveis de salario vigentes na pro
dugéo empresarial dependem, portanto, de uma série de atividades
que se desenvolvem no quadro da produgao familiar. Vale dizer
gue medidas de politica econdmica voltadas dir=tamente para a
melhoria salarial e das condigoes de trabalho dos estratos ocu-
pacionais inferiores podem ter efeitos perversos sobre a forma-
cao de capital no setor empresarial. Ademais, existem diferen-
cas substanciais no processo de alocagao do trabalho familiar
entre as atividades doméstica e remunerada, conforme se trate
do meio urbano ou rural. Da mesma forma, ao longo do tempo a
proporcao do trabalho familiar integrado diretamente no mercado
tende a aumentar. Uma redugao (aumento) da renda real familiar
tende a provocar um aumento (reducao) da oferta de horas de tra
balho remunerado da unidade familiar, seja por parte dos membros

ativos, seja pela incorporagao (subtracao) ao mercado de outros
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membros da familia, a fim de assegurar a essa unidade o orcamen

to monetario minimo para consumo.

E interessante notar que a experiéncia recente da eco
nomia brasileira tem apresentado alguns efeitos negativos do pon
to de vista do mercado de trabalho. Especial referéncia cabe
aos processos de proletarizagao na agricultura, cuja implicacgao
€ restringir as possibilidades de absorgao da mao-de-obra na pro
ducao para autoconsumo. O resultado & o aparecimento de mulhe-
res e criancas "boias-frias", que adicionam sua forga de traba-
lho a do trabalhador "principal" como condigao de sobrevivén-
cia familiar. Nao se trata aqui de aumento da oferta de mao-de-
obra devido ao crescimento demografico, mas sim de aumento da
oferta decorrente de uma transformagao nas condigoes da produ-

cao familiar vis-a-vis produgao empresarial.

No caso da pequena produgao agricola, onde a renda fa
miliar & incerta devido as variagoes climaticas, e onde o grau
de endividamento €& especialmente alto, todos os membros da fami
lia trabalham desde jovens. Neste caso, um acréscimo na parti-
cipagao & dificil e as obrigagoes financeiras crescentes condu-
zem ao aumento da propria unidade familiar. Com efeito, no ca-
so brasileiro, a expansao da fronteira agricola e a baixa densi
dade de mao-de-obra ajudam a manter os dispéndios monetarios com
a subsisténcia a niveis relativamente baixos. O resultado tem
sido uma taxa de natalidade rural excepcionalmente alta. As con
seqliéncias cesse processo c£ao desastrosas para o problema glo-
bal de emprego. Primeiramente, porque muitos dos adolescentes
que comecgam trabalhando na agricultura familiar, e que consti-
tuem os elementos mais produtivos dessa parcela da forca de tra
balho, acabam sendo expelidos em virtude da concentragao da pos
se da terra, migrando para a fronteira agricola e, sobretudo,
para as cidades. Esta emigracao tende a perpetuar os baixos ren
dimentos no campo e a necessidade de aumentar o tamanho da fami
lia a fim de ressarcir o orgcamento monetario familiar. Cria-se,
assim, uma situagéo onde o setor empresarial e mesmoo familiar-
mercantil tornam-se insuficientes para absorver os acréscimos

de mao-de-obra, especialmente nas cidades.
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4.3 - Sugestoes de Politica

As segoes anteriores procuraram enfatizar que, em eco
nomias heterogéneas como a brasileira, coexistem e interagem vé
rios mercados de trabalho e que, na determinagéo do volume to-
tal de emprego, se superpoem diferentes formas de organizacgao da
producao e correspondentes relagoes de trabalho. Portanto, ao
analisar as caracteristicas do processo de absorgcao de mao-de-
obra, nao & suficiente estudar o nivel agregado de emprego; e
também importante, particularmente para efeitos de politica eco
nomica, considerar a origem setorial dos empregos criados. Atra
vés do estudo das inter-relagoes entre os setores empresarial e
familiar (bem como entre os seus respectivos segmentos), buscou-
se destacar a importancia de explicitar as formas de organiza-
cao da producao caracteristicas de cada um deles. Ressaltaram-
se, assim, as condigSes diferenciais de desenvolvimento desses
setores para a analise da estrutura de empregos na economia
brasileira. A identificacao desta tipologia de empregos e suas
inter-rela¢oes indicou a necessidade de se formularem medidas
especificas, que atuem diretamente sobre cada uma das esferas
de produgao: o setor empresarial (privado ou piblico) o setor

familiar (mercantil ou doméstico).

Por outro lado, a analise da segmentagao dentro do mer
cado de trabalho assalariado serviu para apontar a insuficiéncia
das politicas educacionais, das quais se costuma esperar uma con
tribuigcao decisiva no sentido de aumentar a mobilidade ocupacio
nal e solucionar o problema das desigualdades salariais. A ar-
gumentagao apresentada buscou demonstrar que, sem desmerecer a
importancia das medidas que visam a melhorar a qualificagao da
mao-de-obra, torna-se ainda mais relevante atuar diretamente so
bre a estrutura da oferta de empregos, particularmente aquela

do setor empresarial.

Além disso, a solugac para o problema do emprego nao
advém naturalmente do processo de expansao do setor empresarial.
Ao penetrar areas até entao reservadas a produgcao familiar, a

expansao do setor empresarial desocupa mao-de-obra, recriando
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seu proprio excedente. Na forma concreta como se realiza, essa
expansao pode, portanto, inviabilizar padroes de crescimento
mais compativeis com a elevagao do nivel geral de emprego e a

correcao das desigualdades na estrutura ocupacional.

Em resumo, a coexistencia de diversos tipos de empre-
go, definidos pelas respectivas formas de produgao - familiar,
empresarial - indica a necessidade de se formularem politicas
especificas para cada um deles. No entanto, como ficou claro,
mudancas em um dos setores afetam indiretamente os demais, po-
dendo ou nao melhorar as condigoes de emprego e salario da eco-
nomia como um todo. Esses dois fenOmenos - a existéencia de di
ferentes formas de emprego de mao-de-obra e sua interdependen-
cia - constituem a base para as sugestoes de politica que se se

guem

No campo do emprego, a atuagao do Governo pode ser tan
to direta quanto indireta. A expansao do emprego publico & uma
medida direta que, aliada a incentivos seletivos para absorcgao
de mao-de-obra no setor privado, integra as medidas destinadas
a melhorar as condigoes de emprego no segmento empresarial. Quan
to as melhorias nas condigoes de trabalho e de renda nos seto-
res de produgao familiar, sao sugeridas medidas voltadas para a

formagcao de cooperativas e a expansao da subcontratacgao.

4.3.1-Politica de Emprego na Producao do Tipo Empresarial

Cerca de 50% da populagao ativa nos setores nao-agri
colas sao diretamente afetados pela politica salarial. Assim,
antes de entrar na discussao de outras medidas especificas para
O setor empresarial, vale proceder a algumas consideragoes ge-
rais sobre politica salarial. Em 1970, pouco mais de 22% do va
lor adicionado industrial foram distribuidos sob a forma de sa-

larios e outros pagamentos aos trabalhadores na produgéo.l Com

1 . . . .

Considerando apenas os estabelecimentos com cinco ou mais
pessoas e/ou valor da produgao superior a 640 vezes o maior sa-
lario minimo vigente.
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a rapida aceleragao do processo de investimento no periodo
1970-74, a parcela salarial comprimiu-se ainda mais, chegan-
do, nesta Gltima data, a representar apenas 20,5% do valor adi-
cionado industrial. Comparando essas cifras com padroes inter-
nacionais, fica patente o esforco de formagcao de capital na eco
nomia brasileira - apoiado, ao menos parcialmente, na ampliacgao

da margem de lucro no valor adicionado.

Entre 1970 e 1974 a desigualdade entre os salarios au
mentou nao apenas dentro dos setores industriais? mas também
nas atividades do comércio e de servigos, em todas as macrorre-
gides brasileiras. Considerando, por exemplo, as ocupagoes es-
pecificas da indistria de construgao civil, a diferenga no sala
rio-hora entre mestres e serventes, na Cidade de Sao Paulo, pas
sou de 3,6 vezes no primeiro semestre de 1969 para 6,1 vezes

no segundo semestre de 1976.3

O fato de o contingente de trabalhadores diretamente
afetado pela politica salarial estar vinculado ao setor empresa
rial privado torna dificil a implementagao de novas medidas
nessa area. Politicas que proponham aumentos dos menores sala-
rios podem ser frustradas, seja através da redugcao do emprego
dessa mao-de-obra (recorrendo-se a subcontratagao ou alterando-
se o processo produtivo), seja por meio de aumentos na rotativi
dade do trabalho.4 Por outro lado, politicas que busquem redu-
zir os aumentos nos al*tos salarics gerenciais sao facilmente con

tornadas através da remuneragao nao-monetaria e promogoes.

2Para maiores detalhes, ver Capitulo 3 (Distribuigcao de Ren

da)
3 ~ .
Fundagcao IBGE, pesquisa mensal.

4 4 s

Resulta, portanto, que as politicas salariais, ao afeta-
rem os fluxos de mao-de-obra entre os setores empresariais e
nao-empresariais, tem um importante efeito indireto sobre esses
setores.
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i) Emprego Piblico”

A absorcao de mao-de-obra pelo setor publico deve ser
entendida como meio de garantir nao apenas um maior volume de
emprego, mas também de oferecer melhores oportunidades de traba
lho a pessoas com baixa qualificacao e renda. Na atualidade, uma
parcela cada vez maior dos paises em desenvolvimento vem-se lan
cando a um esforc¢co de modernizagao da maquina governamental. Em
principio nada se pode objetar a tal esfor¢o,a nao ser quando
levado ao extremo de prejudicar a Agao Social do Governo como
absorvedor temporario ou permanente da mao-de-obra de baixa qua
lificagcao. Certas atividades relacionadas com a infra-estrutu
ra urbana, tais como limpeza publica, manutengéo da rede de
agua e esgotos e outros servicos da administracao local, podem e
devem ser desempenhadas por pessoas com baixa qualificagao ou
em fase de treinamento. Tal politica de emprego publico e par-
ticularmente relevante nas pequenas cidades, nao so como forma
de reter parte dessa mao-de-obra no interior, aliviando a pres-
sao miegratdria sobre as arcas metropolitanas, mas também como
maneira de possibilitar algum tipo de educagao ou treinamento

no trabalho.

Em 1973, o Governo era responsavel pelo ewmprego de 3,4
milhoes de trabalhadores, representando 8,5% da populagao econo
micamente ativa e 19,4% das pessoas empregadas em atividades
nao-agricolas. A taxa média de crescimento do emprego publico
no periodo entre 1950 e 1973 foi da ordem de 5,3%, sendo muito
mais elevada nos Estados e Municipios que na Uniao. Enquanto em
1950 o Governo Federal era o principal empregador da mao-de-obra
no setor publico, com cerca de 50% do total, hoje esse pavel e
desempenhado pelos Estados, nao tendo variado significantemente

a parcela do emprego gerado a nivel municipal.6

SEste topico & igualmente abordado nos Capitulos 5 (Desen-
volvimento Regional e Urbano) e 6 (Participacao do Estado na Eco
nomia)

6 . .
Para maiores detalhes a esse respeito, ver Fernando Rezen
de e Flavio Castelo Branco, op.cit.



78

A guisa de ilustragao, se levarmos em conta as estima
tivas referentes a niveis criticos de subemprego urbano, da or-
dem de 2 milhoes de pessoas trabalhando menos de 15 horas sema-
nais, o compromisso financeiro, na hipOtese extrema de empregar
toda essa mao-de-obra no Governo a niveis minimos de salario, se
ria da ordem de Cr$ 20 bilhoes anuais, ou cerca de 10% da esti-
mativa da receita orcamentaria da Uniao para 1977. E evidente
gue nao se recomenda empregar diretamente no Governo todas as
pessoas subempregadas ou pobres, mesmo porque a criacgao de em-
pregos publicos deve exercer um efeito multiplicador através da
expansao do mercado interno e do aumento na demanda de bens e

servigos produzidos pelo setor privado.

Em contrapartida, a expansao da oferta de bens e ser-
vigcos supridos pelo setor publico contribui para elevar a renda
real das familias de baixa renda, constituindo, portanto, um im

portante instrumento de redistribuicao da renda.

ii) Incentivos Seletivos

Medidas seletivas, do tipo incentivos fiscais e credi
ticios, sao amplamente preconizadas e algumas vezes postas em
pratica como forma de promover o emprego em subsetores especifi
cos. A maioria dos Bancos de Desenvolvimento e outras agéncias
oficiais de financiamento mant2m linhas especiais de crédito
destinadas a promogao das pequena: e médias empresas, reconheci
damente importantes absorvedoras da mao-de-obra. Na pratica, en
tretanto, nem sempre as condicoes de financiamento e a exigén-—
cia de garantias reais possibilitam a essas pequenas empresas O

acesso ao crédito oficial.

O importante, porem, dentro de uma politica de desen-
volvimento que enfatize o objetivo do emprego, € que certos sub
setores empresariais sejam selecionados com a funcao precipua
de atuar como absorvedores de mao-de-obra. Na verdade, trata-se a
penas de dar maior prioridade a uma politica que ja vem sendo ado
tada em pequena escala. Nessa selecgao, os subsetores deveriamser

suficientemente detalhados de modo a identificar particularida-
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des ao nivel de processo de produgao e localizagao regional. Em
outras palavras, os critéerios de selegéo seriam baseados nas
possibilidades de substituigao entre capital e trabalho, na dis
ponibilidade de insumos na regiao e no tamanho do mercado abran

gido

Na pratica, & também comum verificar-se a existéncia
de significativas diferencgas entre o previsto a nivel de proje-
to e o efetivamente realizado quando da implantagao do mesmo.
Tais discrepancias tendem a ser particularmente grandes guando
do confrontc entre emprego previsto e realizado, mesmo nos ca-
sos de projetos beneficiados por critérios de absorcao da mao-
de-obra. Cabe, portanto, enfatizar, alem do aperfeigoamento dos
critérios de avaliagao, a necessidade de seremestabelecidos pro
cedimentos para controlar o impacto, durante e apds a implanta-
cao desses projetos e programas selecionados como geradores de

novos empregos.

4.3.2 - Politica de Emprego nas Formas de Producao Familiar

Conforme discutido anteriormente, o trabalho no setor
de produgao familiar representa, na maioria das vezes, uma al-
ternativa inferior ao emprego assalariado no setor empresarial.
E certo que a organizagao do trabalho autdnomo permite, nos mo-
mentos de rapida expanséo.da demanda de seus produtos, um aumen
to na renda desses trabalhadores, que passam, assim, a perceber
temporariamente uma remuneragao maior que a dos assalariados em
posigoes equivalentes. No entanto, a propria intermiténcia da
renda implica um movimento no outro sentido e, de fato, o subem
prego e a sub-remuneragao sao muito mais caracteristicos dos se

tores de prcdugac familiar que do emprego assalariado.

A desvantagem dos setores ditos familiares pode ser
atribuida as suas caracteristicas de produgao (pequena escala,
irreqgularidade de demanda, escassez relativa de capital, tecno-
logias rudimentares), de articulagao comos setores empresariais
(presenca de intermediarios monopsonistas, alto custo para ob-

ter licenciamento), de regime de trabalho (falta de amparo pre-
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videnciario, alta rotatividade) e, finalmente, de qualidade da
mao-de-obra empregada (baixa qualificagao). E interessante no-
tar que, dentre tais caracteristicas, apenas esta ultima tem me

recido maior atengao por parte das usuais politicas de emprego.

Nas sugestoes de politica para o setor familiar par-
te-se da premissa de que essas atividades tém importancia ponde
ravel na geracao do produto interno e no emprego total, especi-
almente no que se refere ao emprego de baixa qualificagcao. Re-
conhece-se, também, que a transformagao ou absorgao dessas ati-
vidades pelo setor empresarial constitui um processo lento e
gradual, certamente prolongando-se por periodo superior a uma dé
cada. Assim, as medidas propostas a seguir tém o propdosito de
nao so0 facilitar tal transformagao, mas principalmente de mino-
rar o problema do emprego e da pobreza a médio prazo. Conforme
ja foi frisado ao longo deste capitulo e dos anteriores, a solu
cdo a longo prazo requer a recomposicao da estrutura produtiva

da economia.

i) Subcontratacao

Um numero crescente de trabalhos e experiéncias recen
tes tem sugerido a subcontratagao como medida capaz de elevar o
emprego nos paises em desenvolvimento. Na subcontratacao, o que
se remunera nao € o tempo trabalhado, mas a tarefa executada. O
custo relevante deixa de ser o 'salario pago a mnao-de-obra e pas
sa a ser entao o custo unitario de cada tarefa. Desta forma, o
empregador consegue evitar diversos custos associados a geracgao
de emprego no setor empresarial e elevar a sua demanda de mao-
de-obra. Muitos desses custos, por sua vez, correspoindem aos
beneficios trabalhistas que deixam de ser recebidos pelos traba
lhadores subcontratados, em favor de um nimero maior de oportu-

nidades de emprego.

As tarefas mais adequadas a subcontratagao tendem a
ser mais intensivas em mao-de-obra e menos vinculadas a tecnolo
gia especifica das empresas. Os principais exemplos sao o aca-

bamento dos produtos manufaturados e a limpeza e conservacao dos
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estoques, dos prédios e dos equipamentos. Outro genero de tare
fa também apropriada & subcontratacao sao as atividades intermi
tentes que nao requerem mao-de-obra permanente no recinto de pro
ducao, tais como construgcao, reparacao, reformas e ampliacgoes
dos prédios. Finalmente, ha toda uma gama de relagoes interin-
dustriais em que as unidadeS produtivas do setor empresarial com
pram e vendem produtos entre si, dependendo damaior ou menor in

tegragao vertical de sua produgao.

O potencial de expansao de emprego via subcontratagao
depende nao sO6 da disponibilidade de tarefas adequadas a esse
regime de trabalho, mas também do volume de recursos poupados.
Entre os custos empresariais que sao reduzidos pela subcontrata

¢cao, distinguem-se, entre outros, os seguintes:

1) os chamados custos trabalhistas: FGTS, Previdencia
Social (INPS), SESI, SENAI, INCRA-FUNRURAL, LBA, 139 Salario, Sa
lario-Educagao, Salario-Familia, BNH, indenizacoes trabalhis-

tas;

2) os custos administrativos de contratar, despedir,
treinar, organizar, supervisionar o trabalho e controlar a pro-

ducgao;

3) o custo fixo de equipamentos e area construida, que

seriam requeridos pelo trabalho no recinto da fabrica;

4) os custos regulamentares de saneamento, seguro con
tra incéndio, seguranca do trabalho, diversos impostos e outros

em que nao se incorre quando o trabalho e feito em casa.

O impacto desses custos sobre a subcontratagao tém di
mensoes sazonais, ciclicas e permanentes, conforme o caso. Em
primeiro lugar, tratando-se de produtos de demanda sazonal (e.qg.,
vestuario) a subcontratagao evita custos fixos no periodo ocio-
SO, ao mesmo tempo em que resolve as necessidades de elevacgao
da produgcao no pico da demanda. Em segundo, tratando-se do ci-
clo econdmico, um aumento da subcontratagao precede a expansao
da capacidade e do emprego no setor empresarial. Os custos as-

sim poupados contribuem para acelerar a retomada dos investimen
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tos, caracteristica do inicio do ciclo. Durante a posterior con
tracao dos negdcios, a redugao da subcontratagao também precede
o0 aumento da capacidade ociosa e a dispensa de empregados. Por
Gltimo, tratando-se de subcontratagao permanente (isto &, inte-
gragao vertical parcial), a grande unidade empresarial limita-
se ao processamento final ou montagem do produto, a partir de

elementos provindos de estabelecimentos familiares. Este € o ca

so de diversas industrias alimenticias (e.a., leite, cha) e ou-
tras a base da produgao familiar (e.g., fumo). Uma grande pro-
porcao de pecas compradas pela industria automobilistica pode

também ser fabricada por estabelecimentos familiares, neste ca-

SO urbanos.

A existéncia de um amplo setor de produgao familiar
na economia, portanto, da ao setor empresarial a opgao de limi-
tar-se as etapas do processo produtivo segundo os condicionan-
tes especificos de cada produto: sazonalidade e alternativas .de
integracao vertical. Conseqlientemente, numa economia heterogé-
nea, a propria estrutura e evolugao do setor empresarial, por
mais modernos que sejam seus equipamentos, serao diferentes da-
quelas que se verificam nos paises desenvolvidos. A penetragao
parcial pelo setor empresarial, através da subcontratagao, ira
alterar as caracteristicas e influenciar as transformagdes so-
fridas ao longo do tempo pelo setor familiar. Politicas econd-
micas semelhantes poderao gerar efeitos bastante diferentes nos
dois tipos de economias. Por exemplo, nos paises de estruturas
econdmicas relativamente homogéneas, politicas de elevagao dos
salarios da mao-de-obra de baixa qualificagao - tais .como forta
lecimento dos sindicatos, elevagao das remuneragoes nao-moneta
rias de diversos tipos, elevacao do salario minimo e outras -
levam a uma gradual substituicao do trabalho pelo capital segun
do a evolugao do progresso técnico. Ja nos paises subdesenvol-
vidos, de economias relativamente heterogéneas, as mesmas poli-
ticas podem determinar a rapida substituicao de trabalhadores
empregados por subcontratados, dentro das limitagoes tecnoldgi-

cas de cada ramo de produgao.
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Através da subcontratacao, incorpora-se a forca de tra
balho grande contingente de mao-de-obra dita "secundaria": mu-
lheres, adolescentes e velhos, para os quais o trabalho em casa,
sem horario rigido, constitui a Gnica maneira de complementar
os rendimentos familiares. E conveniente, portanto, promover me
didas visando a reduzir as incertezas e elevar a remuneragao dos
trabalhadores subcontratados. Como exemplo, poderiamos citar a
formacao de reservas de mercado, no caso de algumas tarefas bem
definidas. Outra possibilidade & a formagao de cooperativas a-
gricolas de servigos, de comercializacao, de crédito, de alu-
guel de instrumentos de trabalho e de coleta de informagoes. Des
ta forma, pode-se elevar a renda dos trabalhadores do setor fa-
miliar nas ocupagoes que eles ja exercem e para as quais ja es-—
tao qualificados, sem necessidade de treinamento adicional e ape
nas aumentando a disponibilidade do tipo de capital (instrumen-
tos de trabalho) de que precisam para exercer seus oficios. Por
outro lado, essas cooperativas passariam a assumir as fungoes
e a auferir a renda dos intermediarios que normalmente adminis-
tram a subcontratacao do setor familiar pelo empresarial. O su
cesso da politica de subcontratagao depende sobretudo de medi-
das complementares visando a aumentar a demanda dos produtos sub
contratados. Tais medidas enquadram-se nas propostas, discuti-
das ao longo dos capitulos anteriores, visando a recomposicgao
da demanda global, em favor dos bens essenciais 1intensivos em

mao-de-obra

ii) Organizagao em Cooperativas

De modo geral, a cooperativa reune numa so entidade di
versas relacgoes fiscais e mercantis de grande nlimero de peque-
nos produtores. Desta maneira, capacita as pequenas unidades
produtivas a fazer frente nao s6 as grandes empresas (com as
quais competem na produgao, das quais compram muitos dos insumos
de que necessitam e as quais vendem grande parte do seu pro-
duto), mas também as autoridades governamentais (cujas exigén-

cias legais regulam a sua atuagao produtiva).
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Quanto a competigao com grandes empresas que produzem
bens similares, a cooperativizagéo seria um meio de retardar os
efeitos perversos da eliminagao prematura de atividades de pro-
dugao familiar e da conseqliente marginalizagao da mao-de-obra ne
las ocupada. Ja no caso da compra de bens e servigos necessa-
rios a produgao, o agrupamento de pequenas unidades contribui-
ria para enfraquecer o poder oligopolista dos fornecedores, re-
duzindo o custo unitariode insumos, equipamentos, transporte,
armazenagem e informagao. Sua vantagem principal, neste senti-
do, talvez seja a capacidade de oferecer aval e garantias reais
aos financiamentos pretendidos pelos seus membros, proporcionan
do-lhes acesso ao crédito. Assumindo a fungao de intermediacao
entre o pequeno produtor e os consumidores finais, a cooperati-
va passaria a auferir também a renda dos intermediarios que tra
dicionalmente se valem da vulnerabilidade econdmica da pequena
produgao familiar. Finalmente, no tocante ao relacionamento com
as autoridades governamentais, a cooperativa reduziria os custos
do cumprimento da legislacao tributaria, do licenciamento, da rc
gulamentacao de controle de qualidade, etc., reunindo pequenos
estabelecimentos familiares paralegais em entidades formalmente

constituidas.

Além destas economias externas, a formagao de coopera
tivas gera uma série de economias internas extremamente impor-
tantes. Em primeiro lugar, admite a aquisigéo, em comum, de
bens de capital utilizados rotativamente pelos seus membros, ele
vando a produtividade além do que seria possivel a cada membro
individualmente. Em segundo,.facilita a difusao de medidas as-
sistenciais, tais como educagéo, treinamento, salde e outras.
Finalmente, na presenca de flutuagoes sazonais (como na agricul
tura), a cooperativa pode promover a formagao de um fundo comum

objetivando regularizar a renda anual dos produtores.

Na pratica, a cooperativa de pequenos produtores & ain
da pouco explorada no Brasil, mesmo na agricultura, onde se res
tringe a atuagao no ambito do crédito e da comercializagao. E
conveniente, portanto, que seu campo de atuagao seja diversifi-

cado, de modo a assegurar uma participagao crescente da produ-
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cao familiar agricola na economia nacional. Tal extensao pode-
ria articular-se com programas governamentais ja existentes, do
tipo INAN, COBAL e outros, gque estimulam a produgao familiar
agricola e canalizam seus produtos para os consumidores urba-

nos.

O setor de produgao familiar urbano praticamente des-
conhece a forma cooperativa. Nesse setor, as cooperativas pro-
dutivas poderiam fortalecer a posigao de mercado da produgao fa
miliar mercantil, agrupando oficios do mesmo tipo, ou assemelha
dos. Exemplos disso seriam oficios ligados a manutengao e repa
ragao de prédios (bombeiros, pedreiros, eletricistas, marcenei-
ros, vidraceiros, pintores), oficios relativos a confecgao e re
paragéo de bens de consumo (costureiras, alfaiates, sapateiros,
reparadores de bens de consumo duravel), oficios relacionados a
producao de insumos para a industria de transformagao (galvano-
plastia, pecas), e assim por diante. Nesses casos, a sua atua-
cao principal seria a de elevar a produtividade no setor de pro
dugao familiar mercantil, barateando o uso do capital e aumentan
do o acesso ao crédito, além de facilitar a circulagao de in-
formagoes técnicas e de mercado entre produtores e consumido-

res

Outro tipo de cooperativas, as assistenciais, criam con
dicoes para elevar a produtividade do trabalho no setor domésti
co de produgao familiar, fornecendo creches, crédito ao consu
mo. e constituindo centrais de informagoes quanto a oportunida-
des de emprego e existéncia de servicos pliblicos. Seus efeitos
seriam diferentes das cooperativas de produgao, uma vez gue nao
visam ao fortalecimento da posicao de mercado de seus membros,

mas apenas a maior disponibilidade de servigos assistenciais.

O resultado de ambos os tipos de cooperativas seria
um aumento da renda real nos setores de produgéo familiar, mer-
cantil e doméstico, com efeitos positivos sobre a oferta de tra

balho a médio e longo prazos.
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Capitulo 5
DESENVOLVIMENTO REGIONAL E URBANO

5.1 - Introdugao

Em virtude dos substanciais desequilibrios regionais
acumulados até o presente e da progressiva concentragao das ati
vidades produtivas e, em consegliéncia, da populagao em alguns
centros urbanos, medidas redistributivas e/ou de desconcentra-
gao espacial devem merecer elevada prioridade na condugao da po

litica econdmica do Palis.

E importante que tal oprioridade se traduza em medidas
compativeis com outras metas redistributivas, pois, como adian-
te se procurara mostrar, algumas politicas piblicas, aparente-
mente neutras do ponto de vista regional, agem, na pratica, no
sentido de aumentar as disparidades. Assim, pode ocorrer, e ha
indicios de que isto tenha ocorrido na deécada de 60, que os de-
sequilibrios regionais aumentem num periodo em que o Governo es
teja promovendo a transferéncia de recursos, seja diretamente
por via orgamentaria, seja indiretamente através de incentivos,

das regioces mais ricas para as mais pobres.

. -~ Desenvolvimen nomi e Desequilibrios Esvaciais
5.2 D olvimento Economico Des librios E o]

Normalmente as discussoes sobre desenvolvimento regio
nal sao apresentadas na forma de um possivel conflito entre os
objetives de eficiéncia (representada pela taxa global de cres-
cimento da renda) e de egliidade (melhoria da distribuigdo regio

nal da renda).

Seguindo a linha dos objetivos redistributivistas que
orienta este documento, existem dois argumentos principais em fa
vor da redistribuicao espacial. Em primeiro lugar, dada a mag-
nitude das populagoes nas regioes mais pobres do Brasil, e for-
goso admitir que sao elevados o0s custos sociais envolvidos num

processo de crescimento em que nao sao atenuadas as desigualda-



des regionais. Em segundo, reconhece-se que a convergéncia das
rendas regionais nao ocorre de forma natural ou automatica, co-
mo decorréncia da atuagao das forgas de mercado. A experiéncia
dos paises subdesenvolvidos tem mostrado persistentes sinais de
que substancial parcela da populagao continuara por longo tempo
excluida dos beneficios do desenvolvimento, o mesmo ocorrendo
com relagao as regioes mais pobres. Assim, acredita-se gue na
auséncia de politicas efetivamente redistributivas, os desequi-
librios espaciais continuarao aumentando, mesmo durante fases de

crescimento acelerado do produto interno.

A injusticga social que desta forma se estaria cometen
do contra uma parcela substancial da populagao, associada a con
vicgao de que os desequilibrios nao se corrigem sem uma decisi-
va intervencgao governamental, seriam por si sO suficientes para
legitimar as propostas redistributivistas.

Conforme mencionado acima, um argumento classico con-
tra a redistribuicao espacial procura invocar o conflito entre
esse objetivo e o de maximizagao da taxa de crescimento. Admi-
te-se implicitamente que um maior peso atribuido a redistribui-
cao implica a queda da taxa de crescimento global a curto e mé
dio prazos. A existéncia desse conflito incorpora um pressupos
to simplificador da teoria econOmica acerca do valor dos bens:
aceita-se o valor de mercado, nao se distinguindo sua origem e
destino, ao mesmo tempo que se omitem as diferencas entre cus-
tos privados e sociais. Dessa forma, o calculo da taxa (global)
de crescimento traz implicito um sistema de ponderag¢oes no qual
as regioes possuem peso correspondente a sua participagao no pro
duto nacional. Na pratica, vale dizer que o objetivo redistri-
butivo esta ausente da fungéo de preferéncias da sociedade, con
forme refletida nos calculos da renda nacional. Contudo, na me
dida em que se adota uma postura favoravel a redistribuigao, tor
na-se necessario admitir que nao € indiferente o destino dado

aos acréscimos de renda.

A atribuic¢ao de maior prioridade ao objetivo redistri
butivo importa necessariamente em identificar e distinguir os be

neficiarios do processo de crescimento. Admite-se que, no atual
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estagio de desenvolvimento da economia brasileira, os acrésci-
mos de renda devam beneficiar as camadas mais pobres da popula-
cao, de modo a aumentar sua participagao na renda global. Co-
mo, por definicao, as regices mais pobres concentram parcelas
substanciais das classes de baixo rendimento, a redistribuigéo
espacial da renda poder-se-ia constituir numa forma de melhorar
a posigao relativa destas classes. Embora tal redistribuigao
nao seja uma condicao suficiente para que a redistribuicao pes-

soal se verifique, & provavel que esta acompanhe aquela.

Outro aspecto refere-se a possibilidade de que o pro-
cesso de concentragao espacial continue aumentando a despeito
dos esforgos do Governo de transferir recursos para as regioes
mais pobres. A causa deste aparente conflito pode ser - ao me
nos parcialmente ~ atribuida as politicas do Governo, que,apli-
cadas indistintamente a todas as regioces, agem no sentido de au
mentar a concentragao dos investimentos naquelas mais desenvol-
vidas. Neste aspecto, cabe destacar a necessidade de as varias
politicas a nivel nacional virem a ser compatibilizadas com a
meta de redistribuicao espacial, a fim de que os efeitos perver
sos dessas politicas sobre as regices mais pobres nao venham a
anular os efeitos das politicas regionais. Alguns nimeros ser-
virao para ilustrar esse ponto. Na década de 6C (1961/69) fo-
ram transferidos recursos para o Nordeste que representaram, em
média, 6,7% da renda da regiao. No mesmo periodo, a renda do
Nordeste cresceu a uma taxa média anual de 1,9%, enquanto a ta-
xa de crescimento da renda nacional atingia 4,5%.l Ao que tudo
indica, o impacto da politica de redistribuicao regional da ren
da nao foi suficiente para neutralizar, durante o periodo 1961/
69, o efeito concentrador dos mecanismos de mercado combinados

com as politicas macroecondmicas.

Na verdade, as quase duas décadas de politicackatrang

feréncia de recursos para o Nordeste nao foram capazes de mudar

lEssas informagoes foram extraidas de Roberto Cavalcanti de
Albuquerque e Clovis de Vasconcelos Cavalcanti, Desenvolvimento
Regional no Brasil, Brasilia, IPEA/IPLAN, 1976. Cf. Tabelas IV.9
e I.3 (Série Estudos para o Planejamento, 16).
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o quadro geral das desigualdades regionais. A renda gerada no
Nordeste, que em 1939 representava 17% do total nacional, caiu
para 15% no perfodo 1962/69. Enquanto isto, a renda do Centro-

Sul elevou sua participacdao de 8l para 83% no mesmo periodo.

Em resumo, existe suficiente evidéncia de que as for-
cas de mercado, em conjungao com os efeitos perversos das poli-
ticas ditas nacionais, atuam no sentido de agravar as desigual-
dades espaciais, favorecendo a concentragéo da atividade econdo-

mica nas regioes mais ricas.

5.3 - Desenvolvimento Regional e Urbano no Periodo Recente

A criagao da SUDENE em 1959 representou o marco mais
importante da politica regional no Brasil. Na pratica, signifi
cou uma notavel mudanga na maneira de promover o desenvolvimen-
to do Ncrdeste, uma vez que se baseou em um diagndstico amplo e
basicamente correto dos problemas entao existentes. Antes da
SUDENE, os problemas da regiao eram vistos sobretudo como decor
rentes das secas que periodicamente assolavam o Nordeste. Sen-
do este o diagnbstico, a politica de construgao de agudes e re-
servatorios de agua parecia uma solugao adequada. No entanto,
dado o pequeno alcance dessas medidas, os desequilibrios regio-

nais continuaram aumentando.

O relatorio do GTDN3 salientou as seguintes causas do
atraso relativo do Nordeste: "escassez relativa de terras ara-
veis; inadequada precipitacao pluviométrica; extrema concentra-
cao de renda na economia agucareira; predominancia do setor de
subsisténcia na agropecuaria do interior semi-arido". " Outro

ponto enfatizado no relatdrio refere-se ao comércio do Nordeste

21dem, p. 6.

3Grupo de Trabalho para o Desenvolvimento do Nordeste, Uma
Politica de Desenvolvimento para o Nordeste. Rio de Janeiro, Im
prensa Nacional, 1959.

4Roberto Cavalcanti de Albuquerque e Clovis de Vasconcelos
Cavalcanti, op. cit., p. 64.
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com o resto do Pais e com o exterior. Argumentava-se que a re-
giao "devendo vender a pregos internacionais seus produtos de
exportagao comprava, a precos protegidos, manufaturados produzi
dos no Centro-Sul, a possibilidade de importar do estrangeiro
sendo quase inexistente pela politica protecionista adotada no
Pais, com isso ocorrendo uma perda de eficiéncia do mesmo tipo
da que decorre da deterioragao na relagao de precos de intercam
bio" >

Desse diagndstico, que apontava insuficiéncias funda-
mentais na economia regional, derivaram as linhas gerais da agao
da SUDENE. Atribuiu-se & industrializacao e & modernizagao da
agricultura o papel de alavancas para dinamizar a economia nor-
destina. Em termos gerais, portanto, a estratégia parecia acer
tada.

Nao obstante, ocorreram algumas falhas na execugao dos
planos. Por um lado, os investimentos governamentais foram ba-
sicamente destinados a ampliagao da infra-estrutura econdmica,
nao tendo induzido .investimentos privados (diretamente produti-
vos) na escala desejada. Por outro lado, dado o baixo custo do
capital para os investidores, os recursos canalizados atraveés
dos incentivos fiscais concentraram-se no setor industrial. A
intensidade no uso do capital situou-se muito acima do que se-
ria de se esperar, quando confrontado com a dotagao local de fa
tores (abundante oferta de mao-de-obra e escassez de capital).
Além disto, ao que tudo indica, parece ter adotado a SUDENE uma
filosofia de passividade com respeito aos setores ditos priori-
tarios, aprovando projetos que, mesmo com baixo custo do capi-
tal (para os investidores), nao eram competitivos em relagao ao

Centro-Sul

No que se refere a agricultura, a situagao permaneceu

praticamente inalterada, uma vez gque 0S recursos disponiveis
eram na sua maior parte dirigidos ao setor industrial. Dado o
caminho seguido pela industrializacao - intensiva em capital -

5Idem, pp. 65-6.
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frustrou-se a possibilidade de criagao de empregos em larga es-
cala, os quais teriam o efeito de melhorar o nivel de bem-estar
de uma parcela maior da populagao e, obviamente, de estabelecer

as bases para o crescimento auto-sustentado da regiao.

A SUDENE &, de longe, a experiéncia mais importante
de planejamento regional no Brasil. Além de ter sido a primei-
ra (das atualmente existentes) Superintendéncia criada, os re-
cursos envolvidos sao substancialmente superiores aos das demais,
que, além disso - especialmente a SUDAM - foram inspiradas no mo
delo da SUDENE. Por outro lado, os problemas da regiao Nordes-
te sao nitidamente mais graves do que os das demais regioes em
virtude da dimensao populacional, cerca de 1/3 do total do Pais.
Tendo em vista a densidade demografica relativamente elevada da
regiao, a escassez relativa de terras araveis e seu incipiente
desenvolvimento industrial, configura-se um quadro de desequili
brio espacial para o Pais, cuja superagao se impoe como priori-
taria. Quanto as demais regioes, especialmente a Norte e a Cen-
tro-Oeste, seu atraso relativo pode, até o presente, ser encara
do mais como resultado da tardia colonizagao que de insuficién-
cias estruturais. 1Isto nao significa negar a existéncia de po-
breza nessas regioes. Trata-se, antes, de colocar a questao nu
ma perspectiva adequada, acentuando a gravidade do caso nordes-
tino. O caso da Amazbnia, ao contrario, representou basicamen-
te uma tomada de posigac politica, em que a ocupagao do territd
rio e a exploragao de recursos naturais aparecem com> objetivos

principeais.

A despeito dos desequilibrios existentes a nivel ma-
crorregional, parece certo que a dimensao urbana assumird daqui
por diante um papel de crescente importancia. Este deslocamento
de énfase do regional para o urbano deve-se a duas razoes. Em
primeiro lugar, a concentragao de atividades produtivas e da po
pulagcao no meio urbano é crescente. Em segundo, vem ocorrendo
uma vertiginosa expansao de centros urbanos localizados na peri
feria das areas metropolitanas - especialmente no eixo Rio-Sao
Paulo - levando ao gigantismo precoce dessas areas. Dado o rit

mo em que tal expansao se vem verificando, cresce dramaticamen-
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te o deficit da infra-estrutura urbana (habitagao, abastecimen-
to de agua, rede de esgotos, pavimentacao, energia elétrica),
tornando precarias as condigoes de vida de uma parcela crescen-

te da populagao mais pobre.

A preocupagao com problemas especificamente urbanos re
cebeu impulso consideravel a partir de 1964 com a criagao do Ban
co Nacional da Habitagao (BNH) e do Servigo Federal de Habita-
cao e Urbanismo (SERFHAU). Nesse periodo de 13 anos, pode-se,
no entanto, destacar duas orientacgoes distintas no tratamento do
problema urbano. De 1964 até o II PND (1975), adotou-se uma con
cepgao de planejamento local, segundo a qual o Municipio eravis
to como uma entidade autarquica, praticamente nao se levando em
conta a sua ligagao com os demais ou mesmo com as regioes. Na
verdade, essa abordagem levou com freqléncia a proposigoes con-
flitantes para municipios de uma mesma regiao. Era intengao ori
ginal do SERFHAU coordenar os planos locais com a politica de
cada regiao. 1Isso, entretanto, nao foi conseguido. Verificou-
se também uma total desvinculagao entre os planos locais e a po
litica macroecondomica do Governo Federal. Era até mesmo prova-
vel que a soma dos investimentos previstos nos primeiros supe-
rasse a capacidade de poupanga do Pais. Na verdade, nao pare-
ce exagerado concluir que, apesar da proliferacao de planos lo-
cais, nao havia no Pais uma politica urbana definida até 1975,
pois € evidente que a simples existéncia de planos, na auséncia
de mecanismos para implementa-los, nao caracteriza o planejamen
to.

O II PND marca uma importante reformulagao na concep-
cao e no processo de planejamento urbano. E verdade, contudo,
que, por ser muito recente, a nova politica urbana ainda nao po-
de ser julgada por seus resultados. Teoricamente, no entanto,
as proposigoes do II PND vieram ao encontro de algumas das prin

cipais criticas a experiéncia do periodo 1964/75. O ponto prin
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cipal a ser destacado na nova estratégia €, sem dlavida, a defi-

. -~ hd . - » 6
nicao da politica urbana a nivel nacional.

A implantacao das Areas Metropolitanas & considerada
meta prioritaria, estabelecendo ainda o II PND uma correta dis-
tingao dos problemas metropolitanos a nivel de macrorregiao. Ou
tro aspecto que merece consideracgao e a preocupagao do II PND
com a ocupacgao territorial, através da dinamizagao de centros mé
dios ou niicleos de apoio a ocupagao, especialmente aqueles loca
lizados nas regices de fronteira. No entanto, o plano se limi-
ta a simples listagem de alguns desses centros, naodefinindo as

formas de dinamiza-los.

Recentemente, foram ainda promovidas algumas modifica
coes institucionais importantes, tal como a extingao do SERFHAU
e sua substituicdo pela Comissdao Nacional de Regioces Metropoli-
tanas e Politica Urbana (CNPU) A CNPU, de ambito interministe
rial, tem a fungcao de orientar e acompanhar a implantacgao dos or
gaos metropolitanos (Conselhecs Neliberativo e Consultivo), de-
vendo definir a estrutura urbana desejavel em cada regiao, bem
como estabelecer as diretrizes para a utilizacao dos fundos fe-

.7 . .
derais destinados ao descnvolvimento urbano.

Assim, o II PND demonstra o claro interesse do Gover-

no Federal de criar os instrumentos e os mecanismos financeiros

necessarios a implementacao de uma politica urbana - especial-
mente através do Fundo Nacional de Desenvolvimento Urbano - con
cebida em termos nacionais. Contudo, falta uma definicao das

6E verdade que se esbogou alguma preocupagao com a Politi-
ca Nacional de Desenvolvimento Urbano no Plano Decenal (1967/
76), no Plano Estratégico de Desenvolvimento e no Metas e Bases
para a~Agéo do Governo. Ou seja, apenas o I PND omitiu esta pre
ocupacao, no periodo recente. Contudo, a formulacao do II PND

-

€ bem mais articulada do gque a dos demais planos mencionados.

7Destes,o mais importante e o Fundo Nacional de Apoio ao
Desenvolvimento Urbano (FNDU), com recursos de Cr$ 17 bilhoes pa
ra o periodo 1976/79, destinados a aplicacgao em infra-estrutura
urbana, especialmente em transportes. O total de recursos que
serao aplicados no periodo 1976/79 sob a coordenacao do FNDU,as
cende a aproximadamente Cr$ 60 bilhoes.
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estruturas urbanas a serem incentivadas em cada regiao, tarefa
confiada a CNPU. Evidentemente, trata-se de um encargo dificil,
mas que deve ser considerado com certa urgéncia, sob pena de acon
tecer com essas novas diretrizes da politica urbana o que ja e
fato comum no Brasil: existirem recursos, mas faltarem progra-
mas e projetos adequadamente elaborados para aplicacao dos mes-—

mos.

5.4 - Politicas de Desenvolvimento Regional e Urbano - Algumas

Sugestoes

No que se refere as sugestoes de politica, vale a pena
voltar ao ja discutido assunto da prioridade atribuida ao obje--
tivo de redistribuicao espacial. Pelas razoes apontadas antes -
justica social e nao-automatismo na correcao dos desequilibri-
os - a formulagao da politica econdmica deve considerar explici
tamente a redistribuigéo espacial das atividades econdmicas e,
em conseqléncia, da renda e da populagao como objetivos priori-

tarios do desenvolvimento.

O segundo ponto diz respeito a forma pela qual se efe
tuaria tal redistribuicao espacial. No presente capitulo enten
de-se que a redistribuicao espacial da atividade produtiva con-
tribui, quando associada a medidas analogas, para a redistribui
cao da renda em geral. Nao raro, propoe-se a redistribuigao de
renda sem que esta seja precedida pela redistribuicgao das ativi
dades produtivas, argumentando-se que seria mais eficiente pro-
duzir nas regioes mais desenvolvidas, beneficiadas pelas econo-
mias de aglomeracgao, e transferir-se parte da renda al gera-
da para as regioes mais pobres. Essa alternativa implicitamen-
te nega a capacidade de as regioes pobres, a longo prazo, produ
zirem bens competitivos com os das regioces mais desenvolvidas.
Embora verdadeiro do ponto de vista estatico, nao existem ra-
zoes para acreditar que isto ocorra a longo prazo. Assim sen-
do, a maneira de criar as bases para o crescimento regional au-
to-sustentado sera através da localizagao de novos investimen-

tos diretamente produtivos nas regioes mais pobres. Essa poli-



95

tica traz ainda a vantacem de nao desprezar os efeitos multipli
cadores dos investimentos regionais e nacionais sobre a renda e

O emprego.

Caberia mencionar ainda a conveniéncia de se regiona-
lizarem algumas politicas economicas atualmente implementadas em
ambito nacional. Evidentemente, tal sugestao sb faz sentido pa
ra certos tipos de diretrizes e instrumentos, podendo-se mencio
nar dentre estes a politica tributaria, de dispéndios do Gover-
no e, talvez, de comércio exterior, além das diferenciagoes re-
gionais ja& existentes em termos de politicas crediticias e de
incentivos fiscais. Um primeiro passo nessa diregao seriaade
finicao de perfis de atividades prioritarias para cada regiao.
A idéia nao e nova e consiste em determinar, para cada regiao,
as atividades (agropecuarias, industriais e de servigos)com mai
ores vantagens comparativas, incentivando-se nelas os investimen
tos. Os perfis deveriam ser complementares entre si, garantin-

do-se, assim, sua compatibilizagéo a nivel nacional.

As superinténdéncias regionais tém sido freqlientemen-
te criticadas pelo fato de aprovarem a grande maioria dos projec
tos a elas apresentados. Em outras palavras, tal atitude equi
valeria a propria negagao de prioridades setoriais dentro de ca
da regiao. Na verdade, esse comportamento & perfeitamente com-
preensivel e decorre da dificuldade de estabelecer ‘"perfis" de
atividades com vantagens comparativas inequivocas dentro de ca-
da regiao. Para tanto, seria necessaria a elaboragao de uma es
cala de prioridades, na qual se incluiriam itens relativos ao se
tor, localizagao dentro da regiao, absorcao de mao-de-obrae uso
de matérias-primas locais. Os projetos deveriam constituir blo
cos de atividades técnica e/ou economicamente interdependentes,
como forma de viabilizar projetos que, se analisados individual

mente, seriam considerados inviaveis.

Outro aspecto relevante, mencionado com mais detalhes
no Capitulo 6, diz respeito a regionalizacgao das politicas de sa
tisfagao de necessidades basicas, mais precisamente habitacao,
saneamento e melhoria da infra-estrutura social urbana em ge-

ral.
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O objetivo de ocupacgao territorial, incluindo a pro-
gressiva atenuacgao dos desequilibrios espaciais existentes, além
de exigir um prazo relativamente longo, requer a mobilizagao de
todos os instrumentos a disposicao do Governo Federal. Nesse
contexto, destaca-se a necessidade de maior envolvimento de Or-
gaos como o BNDE e o CDI na politica de redistribuicao das ati-
vidades produtivas. Como essas entidades tém papel importante
na aprovacgao, financiamento e implementacao de projetos, sua
maior participagao no esforgo de promover o equilibrio espacial

sera fundamental para a consecugao desse objetivo.

No atual estagio do desenvolvimento brasileiro, a po-
litica espacial deveria apoiar-se na selegao de um numero redu-
zido (em torno de 50) de cidades de porte médio, que teriamo pa
pel de catalisar e difundir os efeitos dos investimentos para o
interior das respectivas regioes de influéncia. Em principio, a
selecao das cidades médias deveria observar-se pelos seguintes
critérios:

i) o numero de cidades médias, conforme mencionado aci

ma, deveria ser reduzido de modo a evitar-se a diluigéo dos re-

cursos,.-.sabidamente escassos;

ii) seriam excluidos os municipios que integram a defi
nicao legal das Regioes Metropolitanas, uma vez que para eles ja

existem programas especificos;

iii) as regioces mais pobres deveriam contar com um nume
ro maior de centros médios. Note-se que na auséncia dessa res-
tricao, a tendéncia natural seria a de selecionar-se um numero
maior de municipios do Centro-Sul. Além de concentrar os inves
timentos em infra-estrutura econfémica e social, as cidades me-
dias selecionadas seriam consideradas como localizagao priorita
ria para os investimentos em atividades industriais e de servi-
¢cos, de maneira a explorar integralmente seu potencial de cres-

cimento.

Outra medida que merece destaque, dentre os instrumen
tos a disposigao do Governo para melhorar a distribuicao regio-

nal da renda, e a implementagao da politica de emprego publico.



97

A primeira vantagem seria o controle direto do Governo sobre sua
execugao. Outro ponto a salientar & o papel que essa politica,
desde que dirigida precipuamente para os municipios de pequeno
porte no interior, poderia representar na fixagao de migrantes
nos centros menores, diminuindo a pressao migratdria sobre as
Areas Metropolitanas.8 Ademais, os custos seriam relativamente
pequenos, especialmente se comparados aos custos alternativos de
subsidiar o emprego no setor privado ou de ampliar os benefici-
os da previdéncia social. Nesse aspecto, considera-se aqui in-
correta a idéia corrente de que existe excesso de emprego no se
tor publico brasileiro. A taxa de crescimento do emprego no se-
tor publico iguala-se a verificada no total do emprego assala-
riado urbano no periodo 1950/73, representando aquele cerca de
19% deste. Portanto, dadas as vantagens econdOmicas e sociais de
retengao da populagao nas cidades do interior, dado o seu efei-
to positivo sobre a renda das camadas pobres, além da possibili
dade de melhoria dos servigos prestados e a manutengao de um rit
mo elevado de absorgao de mao-de-obra, o emprego publico parece
uma alternativa viavel para interiorizar o desenvolvimento. No
Capitulo 6, referente & participagcao do Estado na economia,
apresentam-se referéncias mais detalhadas com respeito a essa

sugestao.

Ainda no ambito das decisoes diretas do Governo, cabe
mencionar os efeitos espaciais decorrentes de novos projetos sob
responsabilidade de Orgaos estatais. A despeito de os inves-
timentos na chamada infra-estrutura social ja incorporarem
critérios de eqliidade, os projetos ligados a infra-estrutu
ra econOmica portos, ferrovias, rodovias, redes de ele-
trificagéo, etc. e os de atividades diretamente produti-
vas tém dado pouca atengao aos objetivos de redistribuicgao
espacial. Existem, assim, amplas perspectivas de maior a-
tendimento dos objetivos espaciais, quando da implantacgao dos

grandes projetos do Governo, hoje ainda excessivamente

805 argumentos e os dados apresentados sobre emprego pﬁbli
co foram extraidos de Fernando Rezende e Flavio Castelo Branco,
op.cit., ver Cap. 4 Tabela 1.
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presos a critérios de eficiéncia privada. Essas sugestoes se
completam com a idéia de maior discriminagao regional nos gas-
tos do Governo. Esta Qltima proposicao sera discutida com mai-
or detalhe no Capitulo 6, referente a participacao do Estado na

economia.

No que concerne aos problemas de carater institucio-
nal, destaca-se em primeiro plano a discussao da esfera de atua
cao das entidades metropolitanas. Da forma como estao organiza
dos, as autoridades e os conselhos metropolitanos exercem ape-
nas uma funcgao consultiva e coordenadora dos programas comuns a
area. Com base na experiéncia de outros setores e também de ou
tros paises, afigura-se como fundamental dotar essas autorida-
des de capacidade executiva. Note-se que com a nova funcgao as
regioes metropolitanas permaneceriam no ambito dos governos es-
taduais, o que evidentemente nao exclui a conveniéncia de dar
aquelas autoridades metropolitanas a faculdade de avaliar, apro

var e executar projetos de natureza comum a area.

Grande parte da dificuldade na implementacao da poli-
tica urbana decorre do seu carater multissetorial. Paradoxal-
mente, a pratica mostra que, na maioria das vezes, a politica ur
bana € associada apenas com setores da infra-estrutura, tais co
mo habitagao, saneamento e transportes. Durante certo periodo
apoés 1964, a politica urbana esteve sob a €gide da habitacao e,
atualmente, encontra-se na fase de preocupacao dominante com os
transportes. Cabe assinalar que o tratamento unissetorial dos
problemas urbanos comumente leva a sérias distorgoes na estrutu
ra interna das cidades. Ocorre que a urbanizacao & apenas re-
flexo do processo de desenvolvimento economico e social do Pais.
Assim, a politica urbana sofre implicagBes de todas as demais
politicas, sejam elas agricola e industrial, sejam tecnologica
ou de comércio exterior. Convém notar também que, no Brasil, o
processo de decisao esta organizado segundo entidades setoriali
zadas, como € o caso dos varios Ministérios e, portanto, apare-
lhado para resolver problemas setoriais. A politica urbana no

entanto deve situar-se necessariamente em um nivel acima do mi-
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nisterial, a fim de poder apreciar as implicacgoes locacionais

das demais politicas.

Finalmente, & imprescindivel que a capacidade de deci
sao a nivel local seja reforcada. O primeiro passo na direcao
da maior autonomia local implicara conferir flexibilidade aos
recursos provenientes do Fundo de Participagao, abolindo-se as
vinculagoes de capital e mantendo-se as vinculagoes setoriais di
ferenciadas segundo as grandes regi6es.9 Pode-se igualmente exa
minar a conveniéncia de o Fundo dar tratamento prioritario as
cidades médias selecionadas como pdlos de absorgao de mao-de-

obra e ocupagao territorial.

o Para maiores detalhes sobre esse ponto,ver Capitulo 6 (Par
ticipagao do Estado na Economia)

.
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Capitulo 6
PARTICIPAGCAO DO ESTADO NA ECONOMIA

(o))

.1 - Introducgao

O recente debate sobre a estatizagéo, tema recorrente
em nossa histéria econdmica, voltou a destacar a magnitude e a
forma da intervencao governamental na economia. No que diz res
peito & producao direta de bens e servicos, as evidéncias dispo
niveis assinalam nao apenas uma crescente expansao do dispéndio
publico, mas também uma progressiva multiplicagao das empresas
governamentais. Como conseqliéencia, os indices globais de parti
cipagao do Estado na atividade econdmica registram valores rela
tivamente elevados se comparados com os padroes internacionais.
A despesa consolidada do setor publico brasileiro representa ho
je cerca da terca parte do Produto Interno Bruto do Pais e as
empresas estatais respondem por mais de 10% da renda e aproxima

damente 50% da formacao bruta de capital fixo do Governo.

A essa crescente intervencao direta na produgao adi-
cionam-se formas variadas de intervengao indireta. Neste caso,
os principais mecanismos sao de cunho financeiro. O Governo exer
ce influéncia marcante sobre as decisdes de producao do setor
privado, visto que as instituigoes financeiras oficiais sao res-
ponsaveis pop,praticamente,lOO% do crédito de longo prazo conce
dido a industria e a agricultura e por cerca de 60% do total de
crédito disponivel para atividades produtivas. Ademais, mesmo
aqueles projetos privados que independem do crédito oficial sub
metem-se de certa forma ao crivo governamental a fimde usufruir

das diversas formas de favores fiscais.

Em termos institucionais o processo de intervengao di
reta do Governo na economia caracterizou-se por uma maior cen-
tralizacao vertical, acompanhada de progressiva descentraliza-
¢do horizontal. A centralizagao vertical redunda na conhecida
perda de autonomia dos Estados e Municipios na tomada de deci-

soes concernentes a mobilizacao de recursos e sua aplicacao, se
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gundo as prioridades dos respectivos planos de desenvolvimento.
Por sua vez, a descentralizagao horizontal da lugar ao surgimen
to de grandes organizagoes governamentais especificamente volta
das para a execugao de algumas das principais metas setoriais
de desenvolvimento (transporte, energia, habitag¢ao), implicando
uma progressiva perda de controle do planejamento central sobre
as decisoes de alocagao setorial dos recursos. Os dados mais re
centes indicam que cerca de 90% dos investimentos publicos sao

realizados através de Autarquias e Empresas Governamentais.

Esse quadro institucional nao se restringe a parcela
dos encargos governamentais representada pela intervengao dire-
ta sobre a produgao. O processo de centralizagao estende-se tam
bém ao nivel das relagoes entre o Governo e as empresas priva-
das nacionais. Face ao incipiente mercado de capitais e a pre-
ferencia dos poupadores brasileiros pela garantia oferecida pe-
lo Governo, a participagao dos recursos financeiros mobilizados
direta ou indiretamente pelo setor publico na oferta total de
crédito de longo prazo para investimentos atingiu cerca de 90%
e, se excluirmos o Sistema Financeiro da Habitagao (SFH), prati
camente 100% em anos recentes, implicando a progressiva depen-
déncia dos investidores privados de normas estabelecidas pelo
Governo para a aplicagao desses recursos. Ademais, essa centra
lizagao vertical nas relagoes "Governo-Empresas" coexiste tam-
bém com uma significativa descentralizagao horizontal, provocan
do uma rigida distribuicao setorial dos recursos e perda da ca-

pacidade de coordenagao do sistema de planejamento.

Assim, se, por um lado, a centralizagéo vertical con-
cent~da nas maos do Governo Federal o poder de decisao sobre a
alocagao de recursos, por outro, a excessiva descentralizagao
horizontal nao lhe permite exercer este poder com uma visao de
conjunto da economia. A proliferagao de instituigOes com res-
ponsabilidades setoriais provocou uma indesejavel compartimenta
lizagao dos recursos, gerando desequilibrios acentuados entre
as disponibilidades financeiras e as necessidades de investimen
to. A esses desequilibrios setoriais somam-se ainda desequili-

brios espaciais e diferengas nos custos financeiros de novos em
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preendimentos, que resultam da propria especializagéo das fon-
tes de financiamento. Em conseqliéncia, as decisoes de investi-
mento - e seu resultado em termos de evolugao da estrutura pro-
dutiva - podem ser fruto muito mais da disponibilidade relativa
de financiamento, e da possibilidade de pagamento dos respecti-
vos encargos financeiros, que propriamente de analises criterio
sas das prioridades setoriais face as diretrizes do Plano Nacio
nal de Desenvolvimento. A forma como se desenvolveu a interven
cao governamental na economia tem, portanto, como corolario, um
possivel predominio de fatores financeiros sobre fatores reais

nas decisoes de investimento.

Outro ponto importante que pouca atengéo recebeu no
passado € a insuficiéncia dos modelos tedricos de analise agre-
gativa para uma correta avaliacao do impacto da intervencao go-
vernamental sobre os diferentes objetivos da politica economi-
ca. Como se sabe, tais modelos preocupam-se essencialmente com
a anilise das repercussoes produzidas por variagdes no nivel a-
gregado de taxacao e dispéndio sobre a atividade economica, igno
rando os efeitos de mudangas na estrutura destes agregados. Con
forme se procura mostrar em seguida, a analise da estrutura do
dispéndio e da forma de financiamento desses gastos € mais im-
portante que a preocupacao exclusiva com os respectivos totais,
principalmente quando a intervengao governamental na economia
assume uma feicao cada vez mais distanciada daquela prescrita

pelos ditames neoclassicos.

A diversificagao de fungoes impoe ainda a necessidade
de uma mudanga significativa de atitude com respeito a avalia-
cao da eficiéncia na execugao das atribuigOes governamentais.
Critérios microecondmicos de eficiéncia, que objetivam apenas a
minimizacao dos dispéndios operacioﬁais, devem ser substituidos
por uma abordagem macroecondmica na avaliagcao do desempenho do
setor publico, tendo em vista, principalmente, o papel reservado
ao Governo na estratégia de redugao das desigualdades de renda

e ampliagao das oportunidades de emprego.
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6.2 - A Execucao Financeira

De acordo com as recomendagoes tradicionais de politi-
ca fiscal, a principal preocupagao do Governo ao longo dos Ulti
mos 12 anos, no campo financeiro, foi a de ajustar o orcamen-
to publico aos objetivos da politica de estabilizacgao. Nesse

sentido, foram adotadas duas providencias principais:

a) elevagao da carga tributaria, visando a eliminar o
deficit orgamentario, simultaneamente com maior utilizagao dadi
vida publica como forma de financiamento dos crescentes encar-

gos governamentais;

b) aperfeigoamento dos processos de elaboragao e ges-
tao orgamentaria, visando a eliminar a diferenga que tradicio-
nalmente existia entre o orgamento anual e a programag¢ao finan-

ceira de desembolso.

Do ponto de vista dos objetivos a que se propunham,
tais providéencias foram aparentemente bem sucedidas. O deficit
de Caixa do Tesouro, que chegou a representar 2,6% do PIB em
1964, transformou-se a primeiravista em elevado superavit nos
anos mais recentes (Tabela 1). Segundo os dados disponiveis, o
resultado da Caixa do Tesouro nos primeiros cinco meses de 1977
foi de Cr$ 6.430 milhoes.

Cabe, entretanto, indagar acerca das origens e repre-
sentatividade desse superavit. A decomposigao dos iters Ja Exe
cugao Orgamentaria e das Operacoes Financeiras do Tesouro nos
Gltimos anos revela que a ocorr2ncia de superavits se deveu a
modificagOes nos critérios de contabilizacao do dispéndio. Por
um lado, as cotas de despesas liberadas e nao utilizadas no exer
cicio pelas unidades beneficiadas permanecem como depOsito a vis
ta do Governo Federal junto ao Banco do Brasil e & Caixa Econd-
mica Federal, dando, assim, a aparéncia de um resultado de cai-
xa mais favoravel. Por outro lado, a nao inclusao das Opera-
goes da Divida Publica no Orgamento da Uniao, constituindo
uma conta em separado, permite que sejam langcados no giro da
propria divida os respectivos encargos financeiros, além de ou-

tros que anteriormente constavam do orgamento.
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TABELA 1

EVOLUGAO DO RESULTADO DE CAIXA DO TESOURO NACIONAL

1964/76

Cr$ milhoes correntes

DEFICIT OU SUPERAVIT

wos | ottt | Be o Ul —
SUPERAVIT (+) Rece1§§ . PIB
Orcamentaria
1964 .857 2,6
1965 4.907 4.500 - 593 - 12,1 - 1,3
1966 5.910 6.496 - 586 - 9,9 - 0,9
1967 6.814 8.039 - 1.225 - 18,0 - 1,4
1968 10.275 11.502 - 1.227 - 11,9 - 1,0
1969 13.953 14.709 - 756 - 5,4 - 0,5
1970 19.194 19.932 - 738 - 3,8 - 0,4
1971 26 .980 27.652 - 672 - 2,5 - 0,3
1972 37.738 38.254 - 516 - 1,4 - 0,1
1973 52.863 52.568 + 295 + 0,6 + 0,1
1974 76.810 72.928 + 3.882 + 5,1 + 0,6
1975 95.446 95.373 + 73 + 0,1 + 0,0
1976 166.220 165.797 + 423 + 0,3 + 0,0
S e I E

FONTE :

Banco Central do Brasil.
Elaboracgao do IPEA.
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Dessa forma, o superavit e ficticio. Se levarmos em
conta apenas a receita oriunda das operagoes orgamentarias e
supondo a utilizagao do total da despesa liberada, o superavit
de Cr$ 423 milhoes em 1976 converter-se-ia de fatoem um deficit
da ordem de Cr$ 7.829 milhoes, ou seja, 4,7% da receita orcamen
taria do exercicio. Ademais, esse mesmo deficit seria aumenta-
do para Cr$ 11.836 milhoes se tornassemos a langar o pagamento

de juros referentes as ORTH's a débito de Caixa do Tesouro.

Além de ficticio, o resultado da execugao financeira
da Uniao nao e representativo do impacto global da agao do Go-
verno. Em vista da descentralizagao horizontal mencionada ante
riormente, os recursos financeiros que integram a Conta do Te
souro representam apbenas cerca de 50% do total diretamente mani
pulado pelo Governo. Assim, mesmo que o resultado parcial da
Conta do Tesouro seja positivo (ou equilibrado), oresultado glo
bal depende ainda da situacao da caixa das demais instituicgoes
governamentais que nao integram o Orcamento da Uniao (Autarquias
e Empresas). Embora nao se disponha de informagdes completas a
respeito, sabe-se hoje que a divida acumulada por algumas des-
sas instituigoes junto a empresarios de obras publicas atinge

. . . 2
valor maior que o do aparente superavit na Caixa do Tesouro.

Os efeitos de curto e médio prazos da agao governamen
tal sobre a atividade economica podem, assim, ser diferentes da
queles sugeridos por umna apreciagao superficial da situacao de
caixa do Governo Federal. A utilizagao do superavit de caixa pa
ra cobrir as dividas da Administracao Indireta anula os supostos

efeitos contracionistas da execugao financeira do orcamento. Mais

lDito de outro modo, se a despesa empenhada em 1976 houves
se sido paga no exercicio, inexistindo, assim, o montante de
Cr$ 4.228 milhoes referentes a Restos a Pagar, o superavit de cai
xa da ordem de Cr$ 423 milhoes ter-se-ia transformado em um
deficit de Cr$ 3.805 milhoes.

2Segundo informagoes divulgadas pela imprensa, a divida de
entidades da Administragao Indireta para com empreiteiros de
obras publicas estaria hoje em torno de sete bilhoes de cruzei
ros. (Jornal do Brasil, Rio de Janeiro, 24/05/77, 19 Caderno, p.
25)
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importante que isso sao as provaveis implicag¢Oes de longo prazo
de um crescente ritmo de endividamento sem qualquer previsao or
camentaria quanto ao cumprimento das respectivas obrigagoes fi-
nanceiras. Se, até agora, a fase inicial de desenvolvimento do
mercado e uma conjuntura financeira favoravel permitiram ao Go-
verno manter uma politica de crescente expansao do saldo da di-
vida, nada garante que as condigOes necessarias a continuidade
desse processo permanecerao indefinidamente. Na hipdOtese de ocor
rer uma perspectiva desfavoravel a continua elevagao do saldo
da divida, o pagamento dos juros e outros encargos podera exi-
gir o retorno da emissao de papel-moeda para financiar uma par-

cela dos compromissos governamentais.

E importante notar que, se levados em conta o volume
atual e o prazo médio do endividamento, Os recursos necessarios
ao pagamento de juros e outros encargos alcangcam valores eleva-
dos. Em fins de maio de 1977, a responsabilidade do Tesouro Na-
cional, referente a descontos, juros e correcao monetaria, atin
giu cerca de Cr$ 56.700 milhoes. A persistir o processo adota-
do nos Gltimos anos, esse montante corresponderia ao minimo de
acréscimo no saldo para cobrir apenas Os compromissos com o gi-
ro da divida. Além disso, no caso de a colocagao de titulos pu
blicos ser também necessaria ao equilibrio do orgamento,as pers
pectivas de continuidade desse processo de financiamento nao sao

muito favoraveis.

6.3 - O Financiamento dos Investimentos

No que diz respeito ao objetivo de promogao do cresci
mento, a questao mais importante refere-se ao financiamento dos
investimentos, tanto aqueles realizados diretamente pelo Gover-
no, quanto os executados por empresas privadas com apoio gover-

namental.

Também a esse respeito a analise agregativa dos resul
tados da intervengao governamental revelaria resultados aparen-
temente satisfatOrios. Embora nao seja possivel estabelecer uma

relagao muito nitida entre o desenvolvimento do mercado finan-
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ceiro, incentivado pelo Governo, e a evolugao recente da taxa de
poupanga, & certo que a taxa agregada de poupanga na economia
brasileira assume hoje valores relativamente elevados. Com base
nos fluxos de aquisicgao dos principais ativos financeiros, esti-
ma-se que essa taxa seja de 25 a 30% do Produto Interno Bru-
to, representando um acréscimo substancial em relagao aos valo-

res registrados em 1964.3

Assim, dada uma elevada taxa de poupanga, parece pou-
co provavel que a disponibilidade global de recursos para finan-
ciamento dos investimentos seja, atualmente, uma restrigéo im-
portante para a obtencao de altas taxas de crescimento. Mais uma
vez, as questoes principais situam-se do lado do grau de centra
lizagao das decisoes em matéria de investimento e da comparti-

mentalizagao setorial dos recursos.

A centralizagao de decisOes em matéria de investimen-

to decorre:

a) da elevada participagao direta do setor publico no

total dos investimentos. Os dados mais recentes indicam que o

conjunto de instituigOes governamentais (inclusive as empresas
estatais) responde por mais da metade dos gastos ccm a formacgao

de capital na economia;

b) da concentracao praticamente absoluta do crédito

de longo prazo eminstituigcdes financeiras oficiais. Como se sa

be, a despeito das medidas adotadas a partir de 1964 para criar

3E possivel, entretanto, que as estimativas das Contas Nacio
nais tenham subestimado a formacao de capital nas Gltimas déca-
das. Calculos realizados por Walter L. Ness, "Financial Markets
Innovation as a Development Strategy: Initial Results from the
Brazilian Experience", in EconomicDevelopmentand(hﬂturalChan%a
Chicago, abril de 1974, apdiam essa hipotese para o periodo, pelo
menos até 1969. Uma vez que o grande aumento na taxa de poupan-
ca revelado pelas Contas Nacionais ocorreu apos 1970, é bem pro-
vavel que os dados anteriores estejamefetivamente subestimados,
caso em que o papel do desenvolvimento financeiro no aumento da
taxa de poupanga seria modesto ou inexistente.
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um mercado de crédito de meédio e longo prazos,4 os agentes finan
ceiros privados mostraram-se e ainda se mostram temerosos de rea
lizar operagoes a prazos superiores a trés anos. Os Bancos de In
vestimento nao atenderam aos objetivos de sua criagao e oprazo
da maioria de suas operagoes de crédito nao ultrapassa 36 me-
ses. Mais de 60% dos empréstimos totais dos Bancos de Investi-
mento destinam-se a operagdoes de curto prazo e nao existe uma
tendéncia visivel de que essas instituigoes venham a dedicar-se

voluntariamente a empréstimos de longo prazo (Tabela 2);

c) da aversao ao risco e elevada preferéncia do pou-
pador brasileiro pela garantia oferecida pelo Governo. Outro
objetivo importante das reformas no mercado financeiro apds 1964
foi fortalecer a capitalizacao das empresas via langamento pri-
mario de agoes. Para tal, institui-se um elenco de estimulos
dirigido ao mercado de capitais, nao chegando entretanto a criar
um mercado primario importante, mesmo no periodo 1970/71. Ade-
mais, o declinio do mercado de agoes apos 1971 reduziu ainda
mais a confianga dos investidores, tornando a capitalizagao via
subscricao uma alternativa viavel quase que exclusivamente para
as empresas mistas e algumas poucas multinacionais. Por isso
existem sérias davidas quanto a possibilidade de que novas medi-
das de estimulo ao mercado de agées venham a beneficiar, de mo-
do efetivo e em carater permanente, as empresas privadas nacio-
nais. Ha indicagoes de que as empresas do Governo e as multinacio

nais seriam as preferidas. Toda essa discussao faz parte de uma

4As principais medidas destinadas a criar o mercado de cre-
dito de médio e longo prazos foram em numero de seis: a) o em-
prego da correcgao monetaria ex-post nos financiamentos de longo
prazo na construgao civil e nas letras imobiliarias; b) a cria-
cao dos Bancos de Investimento pela Lei de Mercado de Capitais
de 1965; c) a taxagao discriminatdria nos rendimentos dos titu-
los segundo o tempo de maturagao dos mesmos, variando de 10% nos
titulos de seis meses até 4% nos de dois anos; d) permissao pa
ra empresas lancarem debéntures conversiveis em agoes, com O
Principal sujeito a correcao monetaria; e) acriagao do Fundo de
Mercado de Capitais em 1972, seguido de varios outros fundos de
financiamento; e f) a criagao do Programa de Integragao Social
em 1971 e do Patrimonio do Servidor Publico em 1972.



TABELA 2

EMPRESTIMOS DOS BANCOS DE INVESTIMENTO

(Saldos em Dezembro em Cr$ Milhoes Correntes)

A CURTO PRAZO A LONGO PRAZO PARTICIPAGAO DO TOTALY

ANOS Capital | Aceites Capital a| Acoes e gggﬁt Curto Acoes e Longo

de Giro | Cambiais Total Fixeo Repasses Debéntures Total Prazo Deé%ntures Prago
1966 b 101 10;¢ i 13 LI R 114 | 0,88 ol 0,12
1968 oD 933 933" =22 305 . 305 | 1.238° 0,75 LD 0,25
1970 LD 1906 1.906¢ el 986 s 986 | 2.892° | 0,66 g 0,34
1971 5.904 2.566 8.470 521 2.315 900 3.736 | 12.206 0,69 0,07 B3
1972 9.743 2.515 12.258 653 7.323 | 1.126 9.102 | 21.360 0,57 0,05 0,43
1973 16.887 2.445 19.332 654 10.751 | 1.466 12.871 | 32.203 0,60 0,05 0,40
1974 22.310 2.665 24.975 | 1 575 14.415 | 1.718 17.708 | 42.683 0,58 0,04 0,42
1975 38.863 1.538 40.401 | 1 963 20.950j 1.510 20.423 | 64.824 0,62 0,02 0,38

FONTE: Boletim do Banco Central.

Elaboracao do IPEA.

3FINAME, FIPEME, BNH, PIS, PASEP, POC, EXIMBANK, Res. 63 e outros.

bNSo disponivel.

CSubestimativa devido a inexisténcia de alguns dados.

dAproximado.

60T
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questao mais ampla, que consiste em saber se o Brasil de fato
precisa de um mercado de acoes para a capitalizagao das empresas
privadas. Afinal, outros paises experimentaram um crescimento
econdmico tao ou mais rapido que o Brasil, baseado na empresa

privada, e sem um mercado acionario importante.

A centralizagao vertical é acompanhada de uma "descen
tralizagao horizontal", caracterizada por uma compartimentaliza
cao dos recursos e uma especializacao das agéncias de financia-
mento, dificultando desse modo a execugao das politicas de esta

bilizagao e alocagao de recursos governamentais.

A excegao do Banco do Brasil, que possui diversas li-
nhas de crédito,asinstituigées financeiras sao praticamente es
pecializadas na concessao de um determinado tipo de crédito. E-
xistem dentro do sistema financeiro subsistemas de financiamen-
to, cujo Gnico ponto comum, quando existe, & o Banco do Brasil.
Dois deles, o Sistema Financeiro Habitacional e o sistema de cré
dito para investimentos industriais centrado no BNDE, sao prati
camente independentes do restante, no sentido de que: a) pos-
suem grandes volumes de recursos sobre os quais o Banco Central
nao pode agir diretamente com os instrumentos de politica de que
dispoe; b) existem poucos e estreitos canais para transferéncia
de fundos dentro destes subsistemas. Estes dois subsistemas sao
responsaveis por cerca de 27% do total de crédito concedido pe-
lo sistema financeiro. Se somarmos a isso a parcela do total de
crédito que corresponde ao Banco do Brasil, verificamos que apro
ximadamente 52% do crédito concedido pelo sistema financeiro es
tao fora do alcance direto dos instrumentos de politica de que
dispoe o Banco Central.

Dessa forma o Banco Central, agindo isoladamente, se-
ria incapaz de conduzir uma politica de estabilizagao. O contro
le sobre a liquidez da economia s6 pode ser conseguido conjugan
do-se a politica monetadria uma politica de crédito bem conduzi-
da, o que exige uma perfeita coordenacao entre o Banco Central e
as quatro instituigoes - Banco do Brasil, BNDE, BNH e CEF - que

dividem o poder de decisao nessa area.
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A descentralizagao horizontal nao esta presente somen
te no nivel dos grandes subsistemas tratados acima. Existem nu
merosos programas e fundos, administrados pelas instituigoes pu
blicas de crédito, vinculados a atividades especificas. Esta
excessiva compartimentalizagao gera inflexibilidade na alocagao
dos recursos financeiros. Assim, atividades menos prioritarias
podem dispor de um relativo excesso de recursos, enguanto outras,
com maior prioridade, carecem de fontes adequadas de financia

mento.

Uma situagao idéntica aquela encontradano caso do cre
dito aos investimentos privados & também observada quanto aos
recursos destinados ao financiamento de investimentos governa-
mentais. Como estes investimentos sao realizados, praticamente
na sua totalidade, por entidades da Administragéo Indireta, sua
distribuigao setorial escapa ao Orgamento, em virtude de estar
previamente condicionada pela vinculagcao da receita tributariae
pela receita propria das principais instituigoes do Setor Publi-
co descentralizado. Dados do Banco Central mostram que, em 1976,
41,5% da receita orcamentaria se encontravam previamente vincu-
lados a setores especificos, principalmente transporte e educa-

gcao.

Ademais, como a maior parte dessas vinculacoes refe-
re-se a investimentos, elas exercem um efeito multiplicador so-
bre a disponibilidade setorial-de recursos, namedida em que po-

dem servir como garantia para a obtencao de empréstimos.

A vinculagao de receita tributaria estende-se também
as empresas governamentais. Assim e cque, em 1976, por exemplo,
a PETROBRAS e a NUCLEBRAS corntaram com 4,2 e 1,2% respectiva-
mente, da receita do Imposto Onico sobre Combustiveis e Lubrifi-
cantes (IUCL); a ELETROBRAS recebeu 28,8% da receita do Imposto

Onico sobre Energia Elétrica (IUEE).

A multiplicagcao de fontes de financiamento e a conse-
qﬁente segmentagao setorial do poder de decisao gera distorgSes
importantes em termos de alocagéo dos investimentos, entre as

quais vale a pena citar:
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i) a setorializagao do poder de decisao, que enfraque

ce a capacidade de coordenacao do sistema de planejamento;

ii) o desequilibrio na distribuicao setorial de recur-
sos, que leva os setores desprovidos de recursos vinculados ou
linhas especiais de crédito a competir desfavoravelmente com a-
queles que se beneficiem de uma fonte garantida de financiamen-

to;

iii) a diferenca no custo financeiro da expansao de di-
ferentes setores, que torna nao homogéneo o montante de recur-

sos disponiveis para financiamento dos investimentos.

Em conseqliéncia, as decisoes de investimento podem es
tar condicionadas pela disponibilidade e pelo custo do dinheiro
e nao por uma analise criteriosa das prioridades setoriais e das
taxas privadas e sociais de rentabilidade. Assim, por exemplo,
os investimentos em habitagao utilizam recursos a um custo fi-
nanceiro elevado, enquanto a construcao de hotéis dispoe de re-
cursos a custo financeiro nulo, provenientes de incentivos fis-
cais ao turismo. Da mesma forma, a melhoria da infra-estrutura
viaria urbana que favorece o desenvolvimento do transporte indi
vidual, dispoe de recursos tributarios vinculados (IUCL),a custo
zero, ao passo que oOs investimentos em sistemas de transporte
coletivo dependem da obtencao de crédito a custo financeiro ele
vado. Crédito igualmente caro destina-se a investimentos em pro
gramas de saneamento basico (agua e esgoto), enquanto tributos
especiais (IUEE) financiam a expansao de servicos de iluminagao

publica.

Em termos de perspectiva,a situacao apresenta-se dife
rente para o caso dos investimentos realizados diretamente pelo
Governo e aqueles feitos pelo setor privado com apoio governa-
mental. No caso dos investimentos publicos, a tendéncia e de
um progressivo agravamento das distorcoes acima mencionadas, uma
vez que a elasticidade-renda da receita tributaria vinculada se
torialmente a investimentos € maior que a elasticidade-renda da

receita total.
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Quanto ao financiamento de investimentos privados, os
responsaveis pela politica financeira do Governo terao provavel
mente a seu favor uma taxa de crescimento natural do sistema fi
nanceiro menor que a observada no passado proximo. A rapida ex
pansao ocorrida nos Gltimos anos deveu-se, em grande parte, ao
crescimento extremamente rapido de fundos governamentais, fundos
de poupanga compulséria e ativos financeiros nao-monetarios, par
ticularmente depdsitos de poupanga. A expansao dos fundos go-
vernamentais e de poupanga compulsoria corresponde a uma fase
de implantacao na qual, a cada momento, além do crescimento na-
tural, existe a incorporagao de novas fontes de recursos até en
tao externas aos mesmos. Esta fase parece ja haver sido supera
da. Os fundos de poupanga compulsoria, por exemplo, cresceram,
em termos reais, a uma taxa média anual de cerca de 46% no pe-
riodo 1969/73. No biénio 1974/75, esta taxa caiu para aproxima
damente 27%, sendo provavel que nos proximos anos o crescimento
desses fundos nao seja muito maior que o do PIB. O crescimento
dos ativos nao-monetarios teve como uma de suas fontes o cresci
mento da taxa de poupanga, visto que as cadernetas de poupancga
foram capazes de captar recursos de individuos de classes de ren
da relativamente baixa. Mas & provavel que parte do crescimen-
to dcs haveres financeiros represente apenas uma transferéncia
para o sistema financeiro de recursos preexistentes,caso em que

parte do aumento da taxa de poupanga tera sido aparente.

Também sob o ponto de vista redistributivo, o lado fi
nanceiro tem um impacto importante sobre o lado real. Em termos
globais, & possivel identificar uma inversao quanto a forma de
financiamento das principais categorias de projetos. Uma parce-
la ponderavel dos financiamentos industriais concedidos pelo
BNDE conta hoje com substancial subsidio representado pela limi
tagao da corregao monetaria e pelas varias mcdalidades de incen
tivos fiscais utilizadas pelo Governo. Por seu turno, os inves
timentos plUblicos na infra-estrutura econdOmica, em virtude da
vinculagao parcial da receita tributaria, dispoem de uma parcela
consideravel de recursos a custo zero para financiamento das in

versoes. Finalmente, as contribuigoes compulsdrias de finalida
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de social apresentam custo financeiro elevado em termos reais
e assumem um papel cada vez mais importante no financiamento de
projetos de alto interesse social (habitagéo, saude, desenvolvi
mento urbano, etc.). Os projetos de maior rentabilidade social
e menor rentabilidade financeira sao, assim, os que dispoem de
recursos mais caros para financiamento dos investimentos. No ex
tremo oposto, 0s projetos de menor rentabilidade social e maior
rentabilidade privada sao os que desfrutam um subsidio financei

ro mais elevado.

Tal situagao repercute decisivamente sobre as possibi
lidades de expansao da capacidade de produgao das principais ca
tegorias de produtos finais. Os bens puramente privados e de
consumo conspicuo sao favorecidos na competicao com os bens so-
ciais, tanto os de consumo privado quanto os de consumo coleti-
vo, fazendo com que as desiqgualdades na distribuicao da renda
sejam previamente sancionadas por desequilibrios na estrutura

de producgao determinados pela estrutura de financiamento.

A vantagem comparativa dos bens privados menos essen-
ciais nao se esgota com o subsidio aos investimentos, mas se es
tende ° também ao financiamento do consumo. O consumo de bens
duraveis conta com vantagens substanciais em termos de volume e
prazo de financiamento, induzindooconsumidor a optar por um au-
mento maior da demanda desses produtos. Por outro lado, a pro-
ducao de bens sociais de consumo coletivo depende de recursos
captados compulsoriamente pelo Governo, via tributagao. Assim,
um aumento no consumo desses bens implica uma expansao das des-
pesas operacionais do setor publico. Tal expansao e limitada
por critérios restritos de eficiéncia na gestao do Governo, que
atribuem énfase especial ao esforgo de aumento das despesas de
capital sem levar na devida conta as necessidades de financia-
mento da produgao que resultam do programa de investimentos. Sao
notorias, por exemplo, as dificuldades que os governos esta-
duais e municipais tém para manter em funcionamento os servigos
de educagao, saude e nutricao, destinados as populagoes de bai-

xa renda.
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Novamente, a organizagéo do sistema de financiamento
impoe uma rigidez indesejavel do ponto de vista das decisoces de
expansao da produgao. Como o aumento da capacidade de produgao
de alguns bens duraveis de consumo conta com financiamento subsi |
diado, incentiva-se, desse modo, a expansao do sctor. Uma vez
que a produgao se expande, aumentam as pressoes para que o finan
ciamento do consumo garanta um nivel de demanda suficiente para
evitar a acumulagao de estoques e as crises setoriais de depres

sao.

(
Do lado da produgao de alguns servigos sociais, a si- |

tuagéo apresenta-se invertida. Aqui, sao os recursos financei-
ros para investimento que tém um custo elevado, enquanto o fi-
nanciamento da produgao (consumo) normalmente utiliza recursos
de natureza tributaria. Assim, as decisoes de aumento da capa-
cidade de produgao sao dificultadas, tanto pelo alto custo fi-|\
nanceiro dos investimentos como pelas restricoes existentes a!
maior canalizagao de recursos tributdrios para o financiamen- !

to de despesas operacionais.

O mecanismo de financiamento e a organizagao institu-
cional do setor publico repercutem também de forma negativa so-
bre o objetivo de gerar maiores oportunidades de emprego urbano.

A preocupagao com um critério microecondmico de eficiéncia no

setor publico - aliada,no caso de governos estaduais e munici-
pais, & escassez de recursos proprios e a vinculagao a despesas
de capital de grande parte das transferéncias - induz a prematu

ra adogao de tecnologias intensivas em capital na maior parte
dos servigcos urbanos e sociais produzidos diretamente pelo Go-
verno, quando a caracteristica de tais servigcos faz supor que as
alternativas tecnoldgicas, em termos de possibilidades de subs—'
tituicao entre os fatores de produgao, sao maiores do que as en
contradas na maior parte dos setores da industria de transform

~ 5
cao.

- . . - (
SE oportuno lembrar que a importancia atribuida ao emprego

do Setor Piblico ja foi ressaltada no Capitulo 4 (Emprego), in-
clusive no que concerne a sugestoes de politica econdmica.
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Nao obstante, as sugestdes da politica que tém sido a
ventadas focalizam quase sempre a possibilidade de o Governo al
terar a politica de incentivos fiscais a industrializagao,no sen
tidode eliminar o subsidio atualmente concedido ao capital,
substituindo-o por subsidios ao fator trabalho. A atitude pro-
posta por essa linha de raciocinio & paradoxal: admite a hipo-
tese de subsidiar o setor privado, para que adote tecnologias
mais intensivas em trabalho, mas nao discute o fato de que os
incentivos a produgao direta de servigos pelo Governo geram e-

feito oposto.

Tal observagao adquire importancia ainda maior gquando
levamos em conta que, na produgao dos principais servigos urba-
nos e sociais, a possivel queda da produtividade, provocada pe-
la utilizagao de tecnologias menos sofisticadas, nao sofre as
restrigoes que seriam levantadas no caso da adogao de politica
semelhante na indistria de transformacao, tendo em vista, prin-
cipalmente, os problemas de competitividade externa. Ademais,
em alguns dos principais servigos urbanos (educagao, saude e se
guranga, por exemplo), um uso mais intensivo de mao-de-obra im-
plica também melhoria na qualidade do servigco que € atualmente

oferecido pelo Governo.6

O impacto redistributivo dos programas publicos pode
ainda ser analisado sob duas Oticas distintas: o efeito indire
to sobre a renda disponivel dos consumidores e o efeito, também

indireto, sobre a estrutura de produgéo.

O primeiro, isto &, o acréscimo indireto de renda re-
presentado pela provisao gratuita (ou subsidiada) de bens e ser
vicos pelo Governo, € o aspecto mais comumente mencionado na 1li
teratura e nos pronunciamentos governamentais. O argumento con

siste em chamar a atengao para o fato de gque o consumo de alguns

6Para maiores comentdrios sobre o papel do emprego no Go-
verno como instrumento de politica econdmica, ver Fernando Re-
zende e Flavio Castelo Branco, "O Emprego Piblico como Instru-
mento de Politica Economica", in Fernando Rezende, ed., Aspectos
da Participacao do Governo na Economia, Rio de Janeiro, IPEA/
INPES, 1976 (Serie Monografica, 26).
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servigcos ccletivos oferecidos gratuitamente pelo Governo (prin-
cipalmente educagéo, saude, seguranga) representa um acréscimo
indireto de renda para os respectivos usuarios, na medida em que
libera seus rendimentos para outros fins. Nesse caso, o efeito
redistributivo das despesas plblicas depende da estrutura do dis
péndio, especificamente no que diz respeito a distribuigao dos
gastos pelos diferentes programas mantidos pelo Governo. Embo-
ra ainda nao haja um estudo completo a esse respeito, a simples
observacao da estrutura do dispéndio sugere que, sob esse ponto
de vista, os beneficios dos gastos estaduais distribuem-se de
maneira mais eqllitativa do que aqueles derivados dos gastos fe-
derais. Em termos globais, o resultado do levantamento sobre
estrutura das despesas do setor pliblico brasileiro em 1969 é a-

presentado na Tabela 3 (exclusive empresas).

TABELA 3

ESTRUTURA DA DESPESA DO SETOR PUBLICO

Producdo de Bens Piblicos? 100

Produgcao de Servigos Sociais 100
Ensino Superior 100
Ensino Secundario 100
Ensino Primario 100
Assisténcia Média 100

Producao de Servigos Urbanos 100
Seguranga Publica 100

Investimento na Infra-Estrutura

Economica 100

FONTE: Fernando A. Rezende da Silva, Avaliacao do Setor Pﬁblicq
na Economia Brasileira: Estrutura Funcional da Despesa.!
Rio de Janeiro, IPEA/INPES, 1972 (Col. Relatdrios de Pes;
quisa, 13). ‘

a : - ~ .
Programas relacionados a manutencao da ordem interna e seguran|
¢ca externa. (
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Como se ve, na produgao de servigos sociais a agao dos
governos estaduais concentra-se nos programas onde se pode admi
tir, a priori, uma distribuicao mais progressiva dos beneficios
(ensino primario e secundario), o mesmo nao se podendo dizer com
relacao aos principais programas executados pelo Governo Fede-
ral (ensino superior e assisténcia médica previdenciaria). Tam-
bém no que se refere aos investimentos na infra-estrutura econd
mica, pode-se fazer observagao semelhante. Assim, por exemplo,
a concentragéo dos investimentos estaduais em programas de trans
porte rodoviario canaliza recursos para empreendimentos que em-
pregam uma quantidade apreciavel de mao-de-obra e utilizam ma
térias-primas produzidas por setores tradicionais da indUstria

de transformagao.

Essas interligagoes do lado da produgao apontam no sen
tido de um aspecto ainda pouco explorado na analise da incidén-
cia dos programas governamentais. Trata-se dos efeitos secunda
rios que resultam das ligagoes entre a oferta de servigos soci-
ais e as indﬁstrias que fornecem os insumos necessarios para pro
duzi-los. Servigos de saude, por exemplo, compram quantidades
significativas de produtos das industrias farmacéutica, téxtil,
vestuario e produtos alimentares. Servicos de educagao reali-
zam compras importantes as industrias de mobiliario, grafica e
de produtos alimentares (merenda escolar). O aumento na produ-
cao desses servigos deve, assim, provocar significativo impacto
sobre setores tradicionais da indlstria de transformagao que de
sempenham um papel importante na geragao de maiores oportunida-

des de emprego urbano.

Assim, & importante notar que as medidas tradicional-
mente utilizadas-em paises desenvolvidos no que diz respeito as
principais politicas redistributivas do Governo - progressivida
de na tributacao e pagamento direto de transferéncias - nao sao
suficientes no caso de paises subdesenvolvidos ou em desenvolvi
mento. Nestes, o problema principal no que se refere a desigual
dades de renda ainda é o de erradicagéo da pobreza, que resul-
ta de inadequadas oportunidades de emprego e de desequilibrio na

estrutura de produgao. Nesse sentido o efeito redistributivo
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dos gastos pode ser muito mais importante que o dos tributos, in
vertendo o lado da moeda no que se refere as principais medidas

de politica fiscal orientadas para a redistribuigao da renda.

6.4 - As Relacoes Intergovernamentais

Varios dos desequilibrios financeiros apontados ante-
riormente tornam-se particularmente agudos ao nivel dos governos
estaduais e municipais. A centralizacao vertical das decisoes
de investimento, sancionada pelas reformas tributaria e finan-
ceira realizadas depois de 1964, privou os governos locais da
capacidade de decidir sobre os seus proOprios programas de inves
timentos, com evidentes prejuizos para o planejamento local e

para o funcionamento do regime federativo.

A principal fonte de receita propria dos Estados e Mu
nicipios - o ICM - foi progressivamente incorporada ao rol dos
tributos administrados pela Uniao no interesse de objetivos ge-
rais da politica nacional de desenvolvimento. Ao mesmo tempo,
expandiu-se substancialmente o mecanismo de transferéncias de
receitas federais,visando a compensar os eventuais prejuizos ge
rados pela uniformizagéo tributaria. Ocorre que, na medida em
que Aas transferéncias se tornam relativamente mais importantes,
cresce na mesma proporgao o grau de intervengao do Governo Fede
ral nas d=cisoes de gasto dos governos locais. Esta interven-
gao processa-se ex-ante, através da vinculacgao de receitas trans
feridas, ou ex-post mediante o controle e exigéncia de aprova

cao dos planos de aplicagao dos recursos transferidos.

Ao longo do tempo, a perspectiva &€ de continuo agrava
mento desse quadro. Teoricamente a elasticidade-renda da recei
ta propria dos Estados € unitaria, o que garantiria um cresci-
mento dos recursos a taxas equivalentes ao crescimento econOmi-
co estadual. Na pratica, todavia, problemas de ordem adminis-

trativa, fazem com que o crescimento real na arrecadacao da mai-

7 . Do e s
Vale notar que esse reconhecimento ja ficou explicito no
Capitulo 3 (Distribuicao de Renda).
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oria dos Estados fique abaixo da respectiva taxa de crescimento
~ . 8 . . . - .
economico. Assim, como a receita transferida provem de impos-
tos (IPI, Imposto de Renda, IUCL) cuja elasticidade-renda da re
ceita & maior que um, a perspectiva & de um progressivo aumento
das receitas de transferéencias no total das receitas orgamenta-

rias dos governos estaduais.

Em menor escala, o mesmo problema se verifica nas re-
lagoes entre Estados e Municipios. A receita propria dos Munici
pios, proveniente basicamente do imposto sobre a propriedade
imobilidria urbana, apresenta resultados nao muito satisfato-
rios em termos de crescimento, tornando-os cada vez mais depen-
dentes dos recursos transferidos pelos Estados (por conta da par
ticipagao do Municipio no ICM) e pela Uniao (participagao dos

Municipios no IPI e no Imposto de Renda).

A insuficiente capacidade financeira dos Estados ini-
be a expansao da produgao dos servigos urbanos e sociais cujo
funcionamento requer volumes substanciais de recursos, uma vez
gue existe uma preferéncia explicita e implicita pela aplicagao
das transferéncias em despesas de investimento. Explicitamente,
essa preferencia é revelada pela vinculagao legal de parte des-
sas transferéncias a despesas de capital.9 Implicitamente, pe-
los critérios de aprovagao dus planos de aplicagao. E importan
te notar que mesmo ocorrando O relaxamento das vinculagoes
legais das transferéncias, tal fato nao seria suficiente para
eliminar o efeito sobre as decisoes de investimento das restri-

coes financeiras, provocadas pelo insuficiente crescimento da

8No periodo 1975/76, 12 Unidades da Federagéo experimen-
taram crescimento real na arrecadagao do ICM inferior ao cresci
mento real do PIB (8,8%), sendo que em quatro delas (AM, RJ, SP
e SC) esse crescimento foi negativo (Banco Central do Brasil:
Execugao Financeira do Tesouro Nacional, dezembro/76) .

9No caso das transferéncias oriundas do IUCL 70% devem ser
utilizados em despesas de capital; e, em se tratando das trans-
feréncias do Fundo de Participacgao dos Estados, esta percenta-
gem € de 40% para alguns Estados (MG, PR, SC, MT, GO) e de 50%
para outros (RJ, SP, RS, DF), ficando os demais Estados exclui-
dos dessa vinculagéo a partir de 1976, conforme Decreto numero
77.565/76.
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receita propria. Isto se deve ao carater recorrente das despe-
sas operacionais que impoe um mecanismo de autocontrole na es-
colha de projetos de investimento. Tendo em vista a possibili-
dade de freqlientes modificagoes na distribuicao espacial e nos
critérios de aplicacao dos recursos transferidos, & imprudente,
do ponto de vista dos Estados, contar com essas receitas para
financiar as suas despesas correntes. Dessa forma, compreende-
se que esses recursos sejam de preferéncia destinados a despe-
sas de investimento e a setores relacionados com o desenvolvi-
mento da infra-estrutura econoOmica (principalmente transportes)
que nao pressionem futuramente o Tesouro Estadual com demanda

) . 10
de recursos para financiar gastos correntes.

Assim, a aplica
géo dos recursos transferidos na infra-estrutura econdmica, mes-
mo que inexista vinculacao legal, nao deve ser interpretada co-
mo uma manifestacao concreta de preferéncias do planejamento es

tadual.

A utilizacao de transferéncias para cobrir despesas
correntes implica aumentar irremediavelmente a dependéncia dos
Estados em relagao ao Governo Federal. Como as despesas corren
tes sao rigidas no sentido descendente, um eventual corte no
montante dos fundos a serem transferidos - como o0 que ocorreu
em 1268 - coloca o Tesouro Estadual na dependéncia de donativos
federais para poder cumprir os seus compromissos mais elementa-
res, comc o pagamento dos proprios funcionarios. Ademais, como
a utilizagao de recursos transferidos depende da elaboragao a-
nual de um plano de aplicacgao, as decisoes relativas a expansao
de gastos operacionais (inclusive a propria politica de pessoal)
ficam também condicionadas & aprovagao prévia das autoridades

federais.

1OA relacao "aumento de gastos correntes no periodo t/des-
pesas de investimentos no periodo t-1", para o Setor Piblico do
Estado de Sao Paulo no periodo 1965/70, foi bastante prdxima de
zero no tocante aos programas de transportes e energia elétri-
ca. Para o programa de educagao e cultura, por exemplo, a rela
géo variou de 0,5 a 4,5 no periodo.
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Quanto aos recursos nao-or¢amentarios, a situagao nao
e diferente. Conforme ja se mencionou, o desenvolvimento insti
tucional do setor piblico brasileiro processou-se de forma a con
centrar os recursos destinados a expansao de alguns setores prio
ritarios nas maos de entidades governamentais que passam a fun-
cionar como holdings de um grande conglomerado de empresas.
Semelhante modelo institucional teve origem no transporte rodo-
viario (com o Departamento Nacional de Estradas de Rodagem ge-
rindo os recursos destinados ao setor e controlando as ativida-
des dos Departamentos de Estradas de Rodagem estaduais) esten-
dendo-se progressivamente a outras areas, como as de Energia
Elétrica (ELETROBRAS e subsidiarias), ComunicagOes (TELEBRAS e
subsidiarias), Pesquisa Agricola (Empresa Brasileira de Pesqui-
sas Agricolas), Transportes Urbanos (Empresa Brasileira de Trans
portes Urbanos). Assim, as Empresas Publicas e Sociedades de
Economia Mista estaduais relacionam-se muito mais com as "matri
zes" federais do que com o planejamento do proprio Estado, tor-
nando praticamente impossivel uma visao integrada na programa-

cao de investimentos a esse nivel de Governo.

A conseqliéncia desse desenvolvimento institucional das
relagoes financeiras entre Uniao, Estados e Municipios tem sido
a progressiva absorcao, direta e indireta de fungoes tipicamen-
te urbanas pelo Governo Federal. Com isso, o centro de decisao
vai-se distanciando das comunidades teoricamente interessadas
na produgao dos servigos, tornando mais dificil a percepgao das
preferéncias coletivas para fins de orientacgao das decisoes de
produgao. Esse distanciamento pode agravar os desequilibrios
entre o nivel desejado de oferta numa determinada localidade e
os recursos federais que lhe sao destinados. Uma vez gque nao
comandam o processo de determinagao do volume global de recur-
sos que ira financiar a produgao local de servigos, as comunida
des nao se sentem motivadas a revelar corretamente as suas pre-
feréncias. Assim, localidades onde as preferéncias por servi-
cos publicos & elevada talvez contem com uma oferta inferior a
desejada se sua participagao em recursos captados pelo Governo

Federal for insuficiente. Ao mesmo tempo, localidades que de-
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monstram fraca preferéncia por esses servigos, mas contam com
um volume maior de transferéncias financeiras, poderao usufruir

de melhor padrao de atendimento.

6.5 - Resumo e Proposicoes

A discussao anterior mostrou que a agao econdmica do
Governo tem-se pautado por um modelo institucional caracteriza-
do por excessiva centralizagao vertical e descentralizagao hori
zontal. A centralizacgao vertical nao sO destituiu os Estados e
Municipios de autonomia para obter e aplicar recursos como tam-
bém subordinou as decisoes de investimento privado a tutela go-
vernamental. A descentralizagao horizontal resultou na progres

siva perda de controle do planejamento central.

Nao se pretende aqui sugerir que uma completa descen-
tralizacao vertical seja possivel ou desejavel, mas apenas que O
atual grau de centralizagéo @ excessivo. Da mesma forma, a des
centralizacao horizontal nao deve ser considerada totalmente in
desejavel. A especializagao das instituigdes e necessaria ao
funcionamento eficiente do sistema econdmico. E importante, no
entanto, que as instituig6es setoriais se subordinem a uma Uni-
ca coordenagao. O mesmo & valido para as instituic¢oes financei
ras. [ possivel conciliar especializagao, no processo de mobi-
lizacao de recursos financeiros, com maior flexibilidade nas de
cisdes roferentes a sua aplicagcdo. Para tantc, basta desvincu-
lar a aplicacgao dos recursos da forma utilizada para sua capta-

cao, eliminando a rigidez que atualmente se verifica.

Uma maior flexibilidade nas decisces de gasto propi-
ciara uma substancial mudanga de enfoque no que se refere a uti
lizagao de medidas de politica fiscal. Dada a énfase gue se a-
tribui atualmente ao lado do financiamento, a manipulagéo de va
ridveis da receita constitui a opgao usualmente utilizada, igno
rando-se as possibilidades de manipulacao da despesa publica com
a mesma finalidade. Conforme foi mencionado anteriormente, as
despesas tem efeitos muito mais diretos e seletivos que as medi

das de cunho tributario. Assim, subsidios e transferéncias sao
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preferiveis a incentivos e isengoes fiscais que tenham o mesmo
objetivo. Da mesma forma, modificagoes na estrutura funcional
do dispéndio tém efeitos mais importantes sobre o nivel de ren-
da e o emprego de mao-de-obra que aqueles que poderiam ser obti

dos através de mudangas na estrutura tributaria.

Uma maior eénfase no lado da despesa pode provocar cri
ticas severas por parte daqueles que abordam o problema de esta
tizagao da economia brasileira por um angulo bastante restrito.
No entanto, um aumento no coeficiente agregado de despesas pu-
blicas em relagao ao PIB nao corresponde, necessariamente, a um
aumento no grau, mas sim a uma mudanca na forma de intervencgao
econOmica do Estado. Enquanto a énfase no lado financeiro re-
presenta um elevado controle do Governo Federal sobre as deci-
soes de investimento, a manipulacao dos gastos, embora signifi-
que uma maior intervencao direta do setor publico na produgao,

reduz a interfereéncia governamental no processo de investimento.

Quanto maior a diversificacao das funcoes do Estado,
maior a interdependéncia entre os setores publico e privado. De
um lado, parte significativa da produgao publica refere-se a
bens finais de natureza social que utilizam quantidades signirfi
cativas de insumos produzidos por setores tradicicnais da indus
tria de transformacao (alimentos, vestuario, mobiliario, grafi-
ca, etc.). De outro lado, a produgao publica de bens interme-
diarios fundamentais ao processo de industrializagao (combusti-
veis, energia elétrica, minerais, etc.) torna o Governo fornece
dor importante de insumos basicos a produgao do segmento mais
dinamico da indGstria de transformagéo. Assim, um aumento na
producao publica nao se faz, necessariamente, em detrimento da ex
pansao na produgao privada, podendo, inclusive, ser necessario

a continuidade do processo de crescimento.
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Capitulo 7
RELACOES ECONOMICAS COM O EXTERIOR

7.1 - Introducao

Apds um periodo de intenso crescimento, a economia bra
sileira tem sido afetada, nos ultimos anos, por graves desequi-
librios, refletidos principalmente na elevagao da inflagao e nos

deficits acumulados do Balango de Pagamentos.

Supondo-se viavel a redugao da taxa de inflagéo,1 res
tara o problema do Balango de Pagamentos como, talvez, a maior
restrigcao ao atingimento dos objetivos de longo prazo propostos
neste documento, quais sejam, o crescimento econdOmico entre 7 a
8%, a redistribuicao de renda, a redugao da pobreza, o desenvol

vimento regional e urbano, e o aumento do emprego.

Essa perspectiva de longo prazo em relagao as transa-
goes com O exterior aparentemente contradiz as previsoes oti-
mistas de curto prazo no tocante as exportagoes, bem como o ce-
ticismo ainda geral quanto aos resultados da politica de estabi
lizagao. O fato, contudo, € que a manutengao do nivel de inves
timentos vai exigir maiores importacgoes (muito reprimidas nos
dois Gltimos anos), ainda gue seja possivel manter ou mesmo re-
duzir o coeficiente de importagao. Subsistird o problema do pa-
gamento da divida exterra ¢ seu "servigo", além da notdria per-
sisténcia de deficits nas contas de servigos "nao-fatores". Ape
sar da possibilidade de que aumente o ingresso.de investimentos
diretos, & inegavel que as exportagoes terao de crescer a taxas

bem maiores que as importacoes de bens e servicgos.

Dependera também do problema do Balango de Pagamentos
uma importante opgao estrutural, até agora postergada. Trata-se

~ . .2
da formulagao da politica de energia. Face ao grande consumo

lyer Capitulo 8 (Inflagao).

2Ver Capitulo 9, Segao 9.2 (Energia).
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de derivados de petrdleo para fins industriais, para geragao de
energia elétrica e transporte rodoviario, perfazendo mais de 70%
do consumo total, sera provavelmente necessario dar importancia
prioritaria a essas modalidades, ao invés de concentrar a aten-
cao no consumo de gasolina dos automdveis. Em vista dessa op-
cao, ganharao relevo as politicas de transporte de carga, trans
portes coletivos urbanos e utilizagao de fontes alternativas de
energia industrial. Sera dificil admitir que permanega inteira
mente livre a utilizagao de 6leo diesel, responsavel por mais

de 50% do consumo de petrdleo.

7.2 - Consideracoes Preliminares

Antes de analisar as perspectivas das transacgoes eco-
nomicas com o exterior, convém fixar posicao com respeito a al-
gumas controvérsias de grande amplitude, suscitadas ultimamente
pelos principais problemas a serem equacionados a médio prazo,
além, obviamente, do reequilibrio do Balango de Pagamentos: o
problema da divida externa, o da empresa multinacional e o dile
ma "mercado interno versus exportagoes". Estas questoes, refle-
xo de recentes dificuldades economicas e politicas, dificilmen-
te serao solucionadas sem algumas grandes opgoes em termos de es

trat2gia do desenvolvimento econdmico.
i) A Divida Externa

O problema do endividamento externo nao e recente. A
histéria econdmica brasileira tem sido marcada por apelos cres-
centes a recursos financeiros externos, o que tem criado trans-
tornos peridodicos, em geral quando surge algum tipo de dificul-
dade mais séria na economia internacional. Ja se registraram
historicamente trés moratdrias de nossa divida externa (em 1898,
1913 e 1932), e dois grandes reescalonamentos globais (1943 e
1964). Nao e de todo improvavel a ocorréncia de um terceiro,
apesar dos recentes aumentos de precgo das exportacgoes de alguns
produtos agricolas tradicionais. A manutengao dos niveis de in
vestimento vai provavelmente exigir uma opgao em termos de es-
trutura de financiamento, quando muito nac seja porgue tera che

gado ao limite a capacidade de endividamento do Pais. Os indi-
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cios para a proxima década sao de que nao sera mais possivel in
sistir na absorcao da poupanga externa. Ao contrario, havera ne
cessidade de saldos comerciais superiores a soma do deficit de

"servigos nao-fatores" com o "servico da divida".
ii) Investimentos Diretos e Empresas Multinacionais

A antiga discussao sobre o papel do capital estrangei
ro na economia ganhou novas dimensoes, aqui como em outras na-
coes em desenvolvimento, a partir do momento mesmo em que os prd
prios paises de origem dessas empresas comecarama discutir suas
vantagens e desvantagens sociais. Chegou-se a ter a impressao
de que a propria ordem internacional seria revolucionada pelo
crescente poderio economico dessas entidades. No Brasil, a dis
cussao permaneceu amortecida até 1973. Contudo, em 1974, foram
introduzidas modificagoes de politica econdomica visando a dar
apoio mais incisivo a empresa nacional privada. Tais foram, por
exemplo, algumas das modificacoes operadas na politica  indus-
trial do CDI e do BNDE, bem como as novas diretrizes do INPI
quanto a politica de transferéncia de tecnologia. Ao longo da-
quele ano, a discussao permaneceria aberta, como o apoio osten-
sivo de algumas areas do Governo. Contudo, as dificuldades com
o Balang¢o de Pagamentos e o receio de que qualguer mudan¢a na
orientacao pudesse ser interpretada como atitude hostil, deses-
timulando o ingresso de novos investimentos e de capitais finan-
ceiros, levaram o Governo a suspender qualquer modificagao na
politica econOmica com respaito ao capital estrangeiro. Nao obs
tante, acredita-se que, ao contrario do que ocorre com O proble
ma do endividamento, seja possivel conduzir o desenvolvimento
com a participacao das empresas estrangeiras, sem que isso acar
rete custos sociais, econdOmicos e politicos insuportaveis. Isto
nao sb6 sera possivel como desejavel, face a grande necessidade
de absorcao de tecnologia, de aumento das exportagoes e ingres-
so de capitais de risco do exterior, residindo al as principais
contribuicoes dessas empresas a economia brasileira na proxima
década. Para que isso ocorra a contento, o Governo deveria aper
feigcoar a politica econdmica, visando ao aumento do poder de

barganha da sociedade. Tudo indica, por outro lado, que as em-
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presas estrangeiras, a fim de assegurar sua presenga no mercado
interno, estarao dispostas a aceitar esses objetivos de politi-
ca econOmica, desde que os mesmos sejam racionalmente definidos

e firmemente colocados.
iii) A Controvérsia Mercado Interno versus Exportacgoes

Aparentemente falta didlogo entre os que, de um lado,
afirmam nao haver qualquer divergéncia entre mercado interno e
externo e os que, de outro, sustentam o contrario. A alternati-
va sO deixa de existir se se admite a economia operando abaixo
de sua fronteira de possibilidades de produgéo, e, portanto, com
fatores ociosos. Nesse caso, o aumento das exportagées levaa au
mentos de renda e amplia, conseqlientemente, o mercado interno,

através do efeito multiplicador (a menos que ocorram vazamentos

do lado das importagoes). Contudo, se a economia opera proximo
a sua fronteira efetiva de >ilidades - dada nao s6 pelo con
junto do estoque de fatores freqlientemente pela presenca de
fatores limitativos (capite y»-de-obra qualificada, tecnolo-
gia ou capacidade empresari » aumento das exportagoes, se a
taxas muito elevadas, pode rar desvios na utilizagéo de re

cursos e frustrar alguma parcela de aumento de produgao voltada
essencialmente para o atendimento da demanda interna. Admite-se
ser essa a situacgao mais proxima da realidade brasileira atual.
A superacgao desse impasse reside numa politica mais seletiva de
exportagoes, que visasse priofitariamente a promogao de produ-
tos originarios de s~2tores onde houvesse clara subutilizacao
de capacidade instalada, ou produtos agricolas de areas novas,

nao intensivos em capital e insumos nodernos, etc. ‘

Nessas condigées, e um tanto arbitrariamente, poder—‘
se-ia talvez distinguir dois niveis de crescimento das exporta-'

goes. Aquele estritamente necessario ao equilibrio do Balango

de Pagamentos - isto e, a cobertura nao s& dos dispendios com'

as importagoes de bens e servigos, mas também com o servico de
divida - e aquele que a médio prazo condicionaria o proprio df

namismo do crescimento da economia, ou seja, que implicaria um%

estratégia de crescimento apoiada no mercado externo. Paises co

_‘
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mo o Brasil, de grandes dimensdes em termos de territério, popu
lagao e do préprio PIB (8?2 do mundo), mesmo longe de plenamente
industrializados, tém certamente uma Vocagéo histérica bem dis-
tinta das chamadas "plataformas de exportacgao". Assim, ainda
que se reconhegca a preméncia da eénfase sobre o crescimento das
exportacoes, nao se deve permitir que essa politica se sobrepo-
nha aquela voltada para a ampliacao do mercado interno, tampou-
co a de substituicao de importagoes. Esta ultima, sendo racio-
nal e criteriosamente conduzida, pode até contribuir para ali-
viar a pressao sobre o crescimento das exportagoes. E preciso
ter em conta que a énfase exagerada sobre as politicas de comér
cio exterior nao s6 pode ocasionar efeitos negativos nas politi
cas regionais e de distribuigéo da renda, como também seus re--
sultados, em termos do prdoprio crescimento das exportagoes, po-
dem ficar muito aquém de seu respectivc custo social. Nao parece,
portanto, recomendavel insistir na concessao indiscriminada de
subsidios crescentes ao setor exportador, de recursos financei-
ros a juros reais altamente negativos, etc., enquanto se descui
da das alternativas internas de aplicagao deSses mesmos recur-
sos. A politica de exportagao devera ser fortalecida em termos
do apriﬁ@ramento da comercializagao, da conquista de novos mer-

cados, através de grandes trading companies e das empresas mul

tinacionais, e de uma politica cambial mais realista que pode-
ra beneficiar especialmente os produtos agricolas. Além disso,
ha indicagoOes concretas de que o complexc sistema dz subsidios
as exportagoes esta em vias de ser neutralizado em face da imi
nente regulamentagao, no ambito do GATT, dos "direitos compensa
térios", o que dara pleno apoio institucional e politico as me-
didas nesse sentido ja tomadas pelos Estados Unidos e alguns pail

Ses europeus.

Visando ao equilibrio do Balango de Pagamentos, tor-
nam-se, entao, necessarias a contengao e redugao do endividamen
to externo do Pais, a fim de que o aumento das exportagoes nao
atinja niveis que condicionem a estratégia de crescimento a
maior abertura para o exterior. Como se pretende mostrar a se
guir, embora a economia brasileira apresente atualmente um grau

de abertura nao muito elevado, a insisténcia na estratégia de
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endividamento podera criar tensoes internas dificilmente supor-
taveis, face as crescentes necessidades de transferéncia de ren-
da para o exterior, decorrente dos pagamentos dos servicos da di

vida.

7.3 - Comércio Exterior e Desenvolvimento Econdomico

No intuito de melhor situar a questao do nivel adequa
do de "abertura externa" da economia brasileira, procura-se sis
tematizar nesta secao alguns fatos e evidéncias das relagoes en

tre comércio exterior e desenvolvimento econdmico.

Todo Pais, independentemente do sistema econdmico que
adote e das condigBes internas de oferta e procura, necessita
forcosamente de um nivel minimo de comércio exterior, ao menos
para fazer face a escassez adbsoluta de certos produtos ou a gran
des inelasticidades da oferta interna. No outro extremo, ha sem
pre um nivel maximo permitido pela oferta e demanda de bens in-

ternacionais, pelas condig6es do mercado exterior, etc.

Essas situagoOes extremas estabelecem os limites den-
tro dos quais se situa o coeficiente de abertura dos diversos
paises, definido como a relagao entre a média de exportagoes e
importagoes em relagao ao Produto Interno Bruto. Existem paises
com coeficiente de abertura superior a 60% (Singapura, Hong-Xong),

outros com 5% (Estados Unidos), ou até menos.

De forma realista, impurta conhecer com mais detalhes
os fatores que, na perspectiva do desenvolvimento econdmico pa-
recem influenciar significativamente esse coeficiente. Nesse sen
tido, a primeira indagagao diz respeito a possivel existéncia

de relacao entre renda per capita - o indicador mais geral de de

senvolvimento econdmico —~ e coeficiente de abertura da economia.

7.3.1 - Renda Per Capita e Coeficiente de Abertura

A simples observagao revela, de fato, a existéncia,
sob certas condigoes, de uma relagao entre nivel da renda e
comércio exterior. Nesse sentidc, hd algumas proposigoes teo-

ricas sugestivas,especialmente a chamada teoria da "demanda re-
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presentativa". Segundo essa doutrina, haveria algo como uma ine
xorabilidade da "abertura externa" a medida que a economia se in
dustrializa. Com isso, explicar-se-ia porque o comércio exte-
rior tem sido bem mais intenso entre paises com elevados niveis
de renda e economias "competitivas", diferentemente do antigo
sistema de divisao internacional do trabalho, em que predomina-

vam as trocas entre economias essencialmente "complementares".

Essa relagao entre nivel de renda e comércio exterior
€, as vezes, interpretada como resultante de um processo de a-
prendizado, através do qual sao assimiladas as vantagens, em ter
mos de maior eficiéncia de operagao dos sistemas economicos, de
uma especializagao relativa no ambitoda economia internacional.
Na realidade, sao muitos os fatores que condicionam a relacgao
entre nivel de renda e comércio exterior. Vejamos alguns dos

mais relevantes.

7.3.2 - "Tamanho" da Economia

Uma economia pode ser "grande" em termos fisicos (ter
ritorio e populagao), ou econdmicos (PIB), ou seja, em termos do
seu PNB. De qualquer forma, economias "maiores" apresentam em
geral maior integragao interna, quer em funcgao da mais ampladis
ponibilidade de recursos naturais e de possibilidades de econo-
mias de escala para indastrias de varios tipos voltadas vara o
mercado interno, quer pelo simples fato de que o comércio in-

ter-regional faz o papel que caberia ao comércio internacional.

Nessas condigoes, em geral os chamados paises "gran-
des" seguem uma trajetdria de maior integragao economica inter-
na, tendendo, por conseguinte, a um menor grau de abertura para
o exterior. Os Estados Unidos sao um caso extremo de introver-

sao. Porém, encontram-se também nesse caso economias tais como

as da Australia, Argentina, Franca e outras.
7.3.3 - Instituicoes e Politica Econdmica
Os parametros institucionais - tais como O grau de

participagao ou de intervengao do Estado na economia, a seqtén-
cia a longo prazo da politica economica, e a prevaléncia, ocasio

nal ou permanente, de condicionantes nao econdomicos sobre o sis
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tema produtivo - podem influenciar decisivamente os rumos de uma
economia em termos do seu coeficiente de abertura para o exte-

rior. Nesse ponto, ha duas grandes alternativas:

i) seguir a linha de maior especializagao internacio-
nal, visando a colher os beneficios usualmente derivados dessa
trajetdria. E o caso de alguns paises ("pequenos" em geral) que
se associam a grandes fluxos de comércio internacional, especia
lizando-se em certos produtos ou servigcos. Essa alternativa im
plica maior dependéncia externa e altos riscos devidos a flutua
¢Oes da demanda. Paises que foram bem sucedidos nessa orienta-
¢ao procuraram a maior diversificacao possivel de suas exporta-

coes, no sentido de reduzir os riscos da dependénciaj;

ii) adotar, dentro dos limites impostos pelo "tamanho"
da economia, uma linha de relativa introversao econdmica median
te o desenvolvimento do mercado interno e a integragao inter-re

gional.

Quase todos os paises "grandes", hoje industrializa-
dos, em alguns periodos de sua histdoria adotaram a segunda al-
ternativa através do fechamento deliberado da economia, via de
regra como résultado de algum pacto ou consenso politico inter-
no. Como exemplo, podem ser citados os Estados Unidos, Japao e

Alemanha.

7.3.4 - A Posicao do Brasil

Mesmo que se considere os resultados mais recentes de
nosso comércio exterior, verifica-se que o coeficiente de aber-

tura se situa em torno de 10%, enquanto a renda per capita se

aproxima de US$ 1.000. Nessas condigoes, a luz da experiéncia
internacional, pode-se afirmar gque a ecenemia brasileira apre-—
senta um padrao normal de abertura em termos de comércio exte-
rior, comparavel a de um pais "grande", cuja estrutura produti-
va fosse bastante diversificada e dependente de insumos importa

dos.

E possivel, contudo, especular sobre as conseqliéncias
do elevado nivel atual de endividamento externo do Pais. Imagi

ne-se, por exemplo, que o Balango de Pagamentos pudesse ser equi
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librado através de um aumento imediato das exportagoes, necessa
rio nao sO para equilibrar a conta corrente mas também para sal
dar a parcela anual de amortizacgao da divida externa (dela dedu-
zida o investimento direto). Toma-se o "coeficiente de abertu
ra" como a relagao entre exportacao e PIB. Supoe-se, afinal, um
PIB de cerca de 110 bilhoes de dblares, importagoes (FOB) em tor
no de US$ 13 bilhoes, deficit de "servicos" de cerca de US$ 4,0
bilhoes, parcela de amortizacao de US$ 3,5 bilhoes e investimen
to direto de US$ 1 bilhao, ter-se-a uma relagao entre exporta-
cao e PIB de 18,6%. Nesses termos, a economia brasileira esta-
ria caminhando para um nivel excessivo de abertura, comparativa
mente ao padrao de evolugao dos chamados paises "grandes". Essa
direcao sb poderia ser evitada, nos prdoximos anos, se revertida
a tendéncia para o aumento da divida externa. Projegoes de uma
alternativa desejavel serao apresentadas na Secao 7.6 deste ca-

pitulo.

O problema se coloca, desse modo, em termos da evolu-
cao futura da economia a partir do choque causado pela elevagao
dos precgos do petrdleo e demais matérias-primas. Embora nao se
possa afirmar categoricamente que tenha havido uma excessiva a-
bertura para o exterior, as mudangas ocorridas com a crise de
1974/75 poderao todavia forgar um pédréo de elevado contingen-
ciamento a economia internacional, com todas as distorgoes que
isso poderia acarretar em termos da exacerbagao dos graves dese
quilibrios internos. A persistir tal tendéncia, certamente a
politica econdmica se inclinarad cada vez mais no sentido de benefi
ciar os setores produtores de bens e servigos "internacionais™,
voltados para a exportagao e/ou substituicao de importagoes em
detrimento de uma melhor adequagao das estruturas da oferta e
demanda internas. E, vale novamente acentuar, devera prosse-
guir na linha de subsidios crescentes a essas atividades, com
efeitos concentradores tanto setoriais como regionais, em dire-
cao exatamente oposta a dos objetivos deste documento. A segao
seguinte procura apresentar uma analise mais abrangente do pa-
pel da politica econdmica no desempenho das relagoes econdmicas

com o exterior.
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7.4 - 0 Papel da Politica Econdmica

Ja sao bastante conhecidos os fatores externos que con
tribuiram para o bom desempenho das rela¢oes com o exterior no
periodo 1968/73. Ha grande numero de trabalhos, cuja preocupa-
gao primordial e mostrar como condigoes favoraveis - em termos
de crescimento do comércio internacional, de pletora de recur-
sos financeiros, de expansao das empresas internacionais, etc., -
contribuiram ou, segundo alguns, até mesmo determinaram o exce-
lente desempenho de nossas exportagoes, os saldos elevados da
conta de capital, os aumentos substanciais dos investimentos di
retos,3 etc. Tomamos isso apenas como um dado para,a partir daj,
argumentar que na auséncia de um adequado contexto politico-

institucional o desempenho nao teria sido tao destacado.

A analise da politica econdOmica implementada a partir
de 1964 mostra claramente que foi perseguida uma maior abertura
da economia, seja através da promogao de exportagoes, gradativa
mente ampliada ao correr dos anos, seja atraves da liberaliza-
cao das importagoes. Em relagao as importagoes, apresentou-se
inicialmente cautelosa. Todavia, quando as condigSes da econo-
mia internacional e do Balango de Pagamentos do Brasil se torna
ram mais favoraveis, as facilidades foram aumentando, o que per

mitiu uma sensivel elevagao da taxa de investimento.

Essa politica decorreu da constatacao de gque havia no
Brasil uma clara discriminagao corntra o comércio exterior, o que
constituia talvez a maior limitagao a retomada do crescimento
economico. Enguanto a produgao inductrial ja participava com
25% da renda, os manufaturados reoresentavam menos de 5% das ex
portagoes totais. Cerca de cinco produtos primarios representavam
mais de 70% das exportagoes, sendo que o café quase 50%, confi-
gurando uma situagao tipica de pais subdesenvolvido "primario-
exportador"”. Para tanto, concorreram numerosas distorg6es, tais

como a crdnica sobrevalorizagao da moeda, a superposicao de gra

3Consideragées nesse sentido ja foram feitas no Capitulo 2
(Crescimento e Diversificagao da Economia).
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vames nas exportagoes, O excessivo protecionismo a indastria na
cional (sem compensacoes em termos de subsidios as exportacgoes),

etc.

A partir de 1968, as politicas de comércio exterior
passaram a ser manipuladas - dadas as condigoes favoraveis da
economia internacional e a subutilizagao da capacidade instala-
da interna - de forma a obter maiores taxas de crescimento a cur
to prazo. Nesse contexto, desempenharam papel fundamental cri
ando condig¢oes para um novo "salto" das exportacdes. Contribuil
ram, assim, para firmar o consenso de que o crescimento econdmi

co brasileiro & uma conquista definitiva da sociedade.

A importancia relativa da politica econdOmica pode ser
ilustrada de forma bem simples, mas sugestiva. Na segunda meta
de dos anos 50, o comércio mundial expandiu-se a taxas de 6% ao
ano e o comércio dos paises menos desenvolvidos a 3%. No entan
to, as exportagSes no Brasil permaneceram estagnadas. Na verda-
de, chegaram mesmo a apresentar uma pequena taxa média anual ne
gativa, com tendéncia a declinar, situando-se, inclusive, bem
abaixo da taxa de expansao do comércio mundial de produtos pri-
marios. Parece desnecessario repetir que isso se deveu a total
auséncia de uma politica que houvesse diversificado a pauta e
promovido as exportagoes de produtos manufaturados e "primarios
nao-tradicionais". Ao longo de todos esses anos, muitos produ-
tos foram mesmo "desaparecendo" da pauta. Até no periodo 1961/
67, quando o comércio internacional cresceu a 8% ao ano, as ex-

portagoes brasileiras nao lograram aumentar em mais que 5% ao
ano

No periodo 1968/73, contudo, a taxa de expanséockuseg
portacoes brasileiras ficaria acima da do mercado internacio-
nal, que cresceu, por seu turno, a niveis bastante elevados (18%
ao ano, contra 25% do Brasil). Ao contrario de outras ocasioes
no passado, o aumento do dinamismo do comeércio internacional,
pelo menos até 1972, nao beneficiou diretamente os produtos de
exportagéo do Brasil. café, acucar, algodao, cacau, etc., ex-
perimentaram um crescimento de demanda bem inferior aos dos pro

dutos manufaturados e produtos agricolas nao-tradicionais, espe-
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cialmente a soja. Assim, a grande contribuigcao da politica eco
nomica foi a de encaminhar a oferta de exportagoes no sentido
desses produtos mais dinamicos no mercado internacional, atra-

vés de incentivos e de uma politica cambial menos "irrealista".

Acresce ter sido possivel ao Brasil valer-se da condi-
cao de supridor marginal no mercado internacional, tanto de pro-
dutos manufaturados como de primarios nao-tradicionais, posicao
que comega a dar sinais de mudanga. Essas mudangas sao visiveis
em relacao a certos grupos de produtos, tais como, por exemplo,
as manufaturas de industrias tradicionais: calcados, tecidos,
vestuarios, etc., e até mesmo algumas exportacoes agricolas, co

mo a soja, até entao igualmente marginais no mercado.

Apesar do papel fundamental desempenhado pela politi-
ca econdOmica no comércio exterior, ha que ser feito um reparo
importante. Embora tenha produzido beneficios relevantes, con
seguindo inclusive provar gue a situacgao de economia "primario-
exportadora” nao constituia fatalidade histdrica ou "estrutu-
ral", a politica de incentivos fiscais e crediticios trouxe al-
gumas implicagoes negativas no que concerne ao favorecimento de
certos setores produtivos e determinadas regioes, o0 que contri-

buiu para a concentragao da renda.

E precisc reconhecer o papel desempenhado pelo siste-
ma de incgpﬁivos em determinada época (meados dos anos 60), quan
do a eliainacao das limitagoes mais fundamentais & retomada do
crescimento era a questao basica da politica econdomica. Coinci-
dentemente, a capacidade produtiva interna encontrava-se suputi
lizada e a economia internacional atravessava um periodo de ex-

cepcional dinamismo.

No momento atual, ja nao se recomenda, nem sequer se
justifica, dados os objetivos e as circuntancias daeconomia nacio
nal, a concessao ampla e indescriminada de subsidios as exportacgoes.
Isso porque, mesmo que nao conflitassem comos objetivos e os ins
trumentos aqui preconizados, secus resultados mostrar-se-iam de to
do modo menos proveitosos, ja& que sao bem distintas as condigoes

atuais da economia internacional. Por outro lado, tenderao acres
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cer as pressoes internacionais contra essa politica de favoreci

mento

Propoe-se, inclusive, que o Governo deva preparar-se pa
ra uma gradativa redugao dos niveis atuais de subsidios, o que
pode ser feito, sem conseqliéncias negativas para as exportacgoes,
desde que restabelecida a paridade do cruzeiro emrelagao as moe

das internacionais.

Contudo, a principal conseqliéncia desse enfoque é& que
os esforcos na diversificacao de produtos e mercados terao que
ser redobrados se se quiser manter o ritmo de crescimento das ex
portagoes. Sera necessario o maior empenho na comercializagao
externa e na melhoria da qualidade dos produtos e sua adapta-
cao aos padroes internacionais. Havera, ainda, necessidade de
uma atuacao mais direta no sentido de recompor a pauta com vis-
tas a exportagao de produtos de interesse nacional, agindo-se
mais incisivamente junto as empresas multinacionais e as trad-

ing companies. Como ja ficou dito, a politica de exportagoes te

ra a seu cargo tanto a funcao de produzir divisas, visando ao
reequilibrio do Balango de Pagamentos, como a de escoar a produ
cao de alguns setores cuja demanda interna devera ser desestimu
lada (bens de consumo duraveis, principalmente). Por outro la-
do, as exportacgoes de produtos agropecuarios devem ser orienta-
das no sentido de minimizar conflitos com o abastecimento inter

no e incentivar regioes com potencial de produgao.

7.5 - O Crescimento das Importacoes e a Situacao Presente do Se-

tor Externo

A Tabela 1 apresenta um resumo das contas de Balancgo

de Pagamentos em diferentes periodos do pos-guerra.

Nota-se que a conta comercial era em geral superavita
ria, sendo os deficits correntes conseqliéncia dos saldos negati
vos de "servigos". No periodo 1968/73, apesar da elevagao subs-
tancial do coeficiente de abertura da economia, o balango final

apresentou-se crescentemente superavitario.
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(US$ milhoes)

PERINDOS - MEDIA ANUAL
CONTAS
1947/61 | 1962/67 | 1968/73 1974 1975 1976
Balanca Comercial 162 279 - - 4690 |-~ 3499 |- 2 147
Servigos (ex-Rendas;
inclui alugueis) - 267 - 122 - 464 |- 138 |-1426|-1 650
Servigos Fatores - 90 = 18l = 503 | = L 047%- | 780 = 2 264
Lucros - 40 - 25 - 127 |- 248|- 235|- 38
Juros - 50 - 139 - 289 |- 652 |-1463|-1 758
Tecnologia - - 23 - 93 (- 147 - 89 1- 131
Outras Contas Cor-
rentes 13 - 3 - - 4
Saldo Conta Corrente - 182 - 30 - 970 |- 7122|-6 712~ 6 062
Mov. de Capital (Lig.) 67 59 1 880 5 957 6 161 6 867
Erros e Omissoes
(inclui atrazados) - 18 - 29 - 136 227 | - 399 387
SALDO - 133 t - 58 1064 |- 938|(- 950 1 192

FONTE: Relatorio do Banco Central e Boletins da SUMOC, diversos numeros.
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O desequilibrio ocorrido a partir de 1974 foi, portan
to, consegliéncia do aumento descontrolado das importagSes, esbo
cado em 1973 - quando se verificou um crescimento superior a
46%, a precos correntes - e dramatizado no primeiro semestre de
1974 (crescimento de 120%). O descompasso entre o crescimento
das importacoes e exportagoes, com a conseqliente elevacao do
deficit em conta corrente, & ilustrado na Fig. I. O crescimen-
to das importagoes tem uma "componente quantitativa", que, gros
so modo, predomina até 1973, e uma componente "de preco" e "pre
¢o—quantidade", gue prevalece em 1974, apesar do aumento mais

intenso das importagoes a pregos constantes.

A Figura II mostra que a componente preg¢o continua pre
-dominando, mesmo se excluido o grupo "petroleo" ou se considera-“
da a precgcos constantes de 1972 (antes da "crise"). Isso mostra
que nao foram sb as importagoes de petrdleo a causa dos desequi
librios, mas também as aquisicoes de matérias-primas em ge-
ral, bem como os equipamentos, em grandes quantidades e a ni-
vels anormalmente inflados pelos aumentos generalizados de pre-

¢os no mercado internacional.

A Figura III mostra que o crescimento das importagoes,
em termos "quantitativos", & predominantemente explicado pelo
aumento dos investimentos e da produgao industrial, tudo sob a
forte influéncia exercida pela tendéncia declinante da taxa de
cambio real (efetiva). Com isso, e através do mecanismo de li-
beralizacao "seletiva" das importacgoes foui possivel anular em
grande parte o efeito do aumento dos pregos internacionais ateé
1973. A partir de 1974, a politica cambial continuou atuando
nesse sentido, mas nao conseguiu estabilizar o custo efetivo da

importacao

Face ao sucesso obtido com a politica de exportagao,
do que resultou o equilibrio comercial ao longo do periodo 1967/
73, as politicas cambial e tarifaria, no que concerne as impor-
tag6es, visavam a manter elevados os niveis de investimento, via
bilizando o crescimento da economia apds o esgotamento da capa-
cidade ociosa em 1970 (quando se deu a grande elevagao da taxa

de investimento). A partir de entao, como mostra a Figura III,
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e especialmente apos 1973, as importacgoes de bens de capital re-
almente dispararam e aumentaram consideravelmente sua participa

cao na oferta global.

Apdos 1974, como ja foi visto em outras partes deste
documento, o crescimento "quantitativo" elevado, combinado com
o grande aumento de pregos e a "crise do petrdoleo", tornaram di

ficil manter essa estratégia.

Enfim, o equilibrio da estratégia dependia da estabi-
lidade dos pregos no mercado internacional, de condigoes favora
veis ao crescimento das exportacgoes, e de disponibilidade de fi

nanciamento para sancionar os deficits.

Apesar dessas dificuldades, a politica econdmica, se
nao continuou a incentivar, tampouco desestimulou o alto nivel
de atividade da economia. As primeiras restrigoes as importa-
g6es sO iriam surgir em fins de 1974 e, as mais efetivas, em mea
dos de 1975. Em conseqliéncia, a divida externa liquida guase
duplicou entre dezembro de 1973 e dezembro de 1974 (US$ 6,2 bi-
lhoes contra US$ 11,9 bilhoes), e continuou aumentando nos anos
seguintes: US$ 14,9 kilhoes, em 1975, e US$ 20,9 bilhoes, em
1976. O quadro agravou-se em 1975 e 1976 em face do insatisfa-
torio crescimento das exportagaes (9% em 1975, e 16,8%em197
a desp=2ito do declinio das impcrtagoes nesses dois anos. Nes-
sas condigoes & evidente que piorou substancialmente a relagao
(divida liquida)/{exportagao), de 1,00, em 1973, para 2,1, em
1976.

Essa, de fato, a mais grave seqliela deixada pela cri-
se internacional. A implicacao e que a economia brasileira di
ficilmente podera continuar se apoiando no aumento da divida ex
terna para "absorver" bens e servicos em valores bastante supe-
riores ao que produz, como fez nos ultimos anos. Em 1976, o ser
vico da divida absorveu 45,8% do valor das exportagoes, oO que
evidencia ser esse encargo o principal "realimentador" do cres-
cimento da propria divida. As projegoes atuais indicam um mon-
tante aproximado do "servigo da divida" (juros e amortizagoes)

entre US$ 6 a US$ 6,5 bilhoes nos proximos anos. A esse nivel,
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pouco proveito efetivo podera obter a economia brasileira com
uma estratégia de "crescimento com endividamento", pois, de fa-
to, ja deixou de existir qualquer transferéncia de recursos re-
ais do exterior. Seria altamente desejavel, portanto, que o
deficit em conta corrente se aproximasse, o mais rapido possi-
vel, do valor do ingresso liquido de investimentos diretos, e
que, a médio prazo, fossem logrados saldos correspondentes aos

montantes da amortizagao anual da divida.

7.6 - Algumas Projecoes

Procura-se nesta segao dar algumas indicagoes da "or-
dem de grandeza" de uma possivel - e desejavel - hipdtese de
evolucao do Setor Externo. Dentre as muitas trajetdrias possi-
veis, escolheu-se uma que melhor se adaptasse a visao que aqui
se procurou delinear. Trata-se, no fundo, tao-somente de uma
ilustragao numérica. Os anos de referencia sao 1977, 1980 e
1984. Essa projegao naturalmente se apdia em algumas qualifica
cees e pressupostos genéricos quanto ao desempenho global da eco

nomia.

Supoe-se que seja mantida a atual politica de "desa-
quecimento" da economia até 1978 e que, a partir de 1979, 0 Creg
cimento se faca a taxas entre 7 e 8%. Admite-se também menor
ritmo de crescimento industrial, o que implicara aumento da par

ticipagcao relativa dos setores primario e terciario.

Em termos dos grandes agregados da demanda, presume-
se uma pequena redugao da taxa de investimento. Isso decorreria
da manutencao do nivel do consumo global paralelamente a redu-
cao da absorcao da poupanga externa (deficit em conta corrente)
até os primeiros anos da década de 80, e a transferéncia de re-
cursos para o exterior (saldos positivos em conta corrente), em
meados da década. Estes saldos sao necessarios a  amortizagao
da divida externa, que atingira, entre 1979/80, o nivel maximo

compativel com as condig¢oes da economia brasileira.

Outro aspecto relevante a ser notado refere-se ao gu-

mento da participagao do Estado na formagao de capital. Atual-



6

143
mente, essa participacao ja se aproxima de 60%. Em meados da
proxima década, devera atingir niveis ainda mais elevados. Es-

sa previsao advém da constatacao realista de que dificilmente o
setor privado, especialmente o nacional, tera condigoes de reu-
nir um volume suficiente de recursos para o desenvolvimento dos
grandes projetos voltados para a substitui¢ao de importagoes de
matérias-primas e insumos basicos e a produgao de energia, além

daqueles ligados a infra-estrutura econdmica e social.

A menos que ocorra a entrada macigca de capiteis estran
geiros nessas areas, O que se considera pouco provavel por ques
toes nao-econdmicas, somente o Estado tera condigoes financei-
ras, administrativas e institucionais, pdara atender a essas
necessidades. As empresas nacionais privadas e multinacionais
caberao os grandes investimentos visando a substituigao das im-
portagées de bens de capital. Contudo, como devera ocorrer sen
sivel desaceleragao do crescimento da capacidade produtiva de
bens duraveis de consumo, o valor global dos investimentos pri-
vados crescera a taxas mais reduzidas que o dos governamentais.
A produgéo desses setores, como ja mencionado, devera ser diri-
gida em proporgoes crescentes para a exportagao, através de ade
quadas politicas em relagao as empresas multinacionais e as

tracding companies.

Essas "recomposigoes" setoriais do crescimento impli-
carao a redugéo, na margem, da relagéo capital/produto global

da eccnomia.

As rrojecoes do Balanco de Pagamentos

A Tabela 2 apresenta uma hipOtese favoravel para os
resultados globais do Balango de Pagamentos. Essa hipotese
apbia-se numa evolugao bem menos otimista do comércio interna-
cional, admitindo taxas anuais de crescimento proOximas, em me-
dia, de 10% ao ano. SupOe-se que nossas exportagoes crescam
quase 30% em 1977 (por circunstancias fortuitas, como elevacgoes
dos precgos dos produtos agricolas), mantendo a média de 15% de
crescimento entre 1978 e 1980, e de 12% entre 1980 e 1984, caso

seja possivel aprimorar a estratégia de comercializacao interna
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cional de nossos produtos. As importagoes atribuiu-se um cres-
cimento médio anual proximo de 6% até 1979, subindo para 8% da-
quele ano em diante. Isso implica supor o coeficiente de impor
tagao mais ou menos constante em relagao ao PIB, o que denota
uma visao otimista dos efeitos dos diversos programas de substi
tuicdo de importacoes. Por outro lado, prevé-se um ligeiro au-
mento da participagao das exportagoOes brasileiras no comércio
mundial, elevando-se do atual nivel de 1% para algo proximo de
1,3%.

TABELA 2

PROJECOES DE BALANCO DE PAGAMENTOS

(US$ milhoes)

ANOS
CONTAS -
1976 1977 1980 1984
Exportagéo (FOB) 10 130 13 000 20 000 31 500
Importacao (FOB) -12 277 -12 800 -15 000 -20 000
Saldo Comercial -2 147 200 5 000 11 500
S=rvigos (saldo) -3 0.5 -4 200 -5 000 -3 500
Saldo em C/C -6 062 -4 000 - 8 000
Investimento 1 010 1 200 1 500 2 000
*
Saldo Financeiro 6 083 | 3 800 1 000 -6 500

* - 0 . . -
Inclui-se o saldo de "Emprestimos e Financiamentos" a L/P, 1li-
quidos de Amortizagoes, bem como o saldo de "Erros e Omissoes".

As previsoes indicam redugao gradativa do deficit em
conta corrente até a obtengao de saldos positivos no inicio da
década. Esse resultado advéem do surgimento de saldo comercial
positivo ja a partir de 1977, enquanto a conta "Servigos" perma

necera deficitdria, isso devido basicamente aos pagamentos 1i-
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quidos de Juros e Rendas Diversas (Lucros, Royalties , Assis-

téncia Técnica, etc.).

Na composicao das exportagoes deverao predominar os

produtos agropecuarios - cerca de 60%, em média seguindo-se
os minérios e matérias-primas diversas - cerca de 10% - e os pro
dutos industrializados (manufaturados e semimanufaturados) com

cerca de 30% da pauta.

Na composicao das importagoes predominarao os bens de
capital - cerca de 40%, em média - seqguindo-se as matérias-pri-
mas e os produtos intermediarios, com cerca de 40%, e os combus
tiveis e lubrificantes, cuja participacgao devera reduzir-se dos
atuais 25 para 20%. Essa alteragao baseia-se na hipbtese de
que seja mantido o atual programa de racionalizagao da utiliza-
cao de combustivel. O aumento da participagao do grupo "maté-
rias-primas", dos atuais 35 para 40%, decorrera da aceleragéo
dos programas de substituicao de importagoes de bens de capital,
nao obstante a previsao de grandes investimentos visando ao au-

mento da auto-suficiéncia desses produtos.

A Tabela 2 indica uma gradativa elevagao dos fluxos
de investimentos diretos procedentes do exterior. De fato, ad-
mite-se que o montante dessas aplicagoes continue elevando-se,
apesar da reducao e posterior amortizacao dos empréstimos e fi-
nanciamento. Isso indica que a empresa estrangeira continuara
descmpenhando papel de destaque na economia, nao obstante a fu-
tura auséncia do capital financeiro externo. E vantajoso para
o Pais que a pclitica econdmica mantenha a participacao dessas
firmas, de acordo com a orientagéo apresentada no inicio deste

capitulo.

Supoe-se,; contudo, que ocorrera uma inversao nos flu-
xos de capitais financeiros. Nos primeiros anos da década so-
brevirao saldos negativos, como resultado de amortizagSes supe-
riores ao ingresso liguido de empréstimos e financiamentos. Com

isso, a divida acumulada comcgaré a ser efetivamente amortizada.
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A Tabela 3 a seqguir, apresenta uma hipotese favoravel
de evolucao da divida externa e das relagoes Divida Liquida/PIB,

Divida Liguida/Exportacao e Servicos da Divida/Exportacao.

TABELA 3

EVOLUCAO DOS COEFICIENTES DE "LIQUIDEZ" E "SOLVENCIA"

DIVIDA EXTERNA SERVICO DA
ANOS TOTAL* DIVIDA LIQUIDA DIVIDA**
EXPORTACAO EXPORTACAO
(US$ milhoes) (%)
1977 31.000 1,86 46
1980 38.000 142555 41
1984 23.000 (§ oL 23

* =,
Posicao em 31 de dezembro.

* % ~
Inclui juros e amortizacgoes.

Nota-se que esses indicadores melhoram sensivelmente
a partir de 1980, em conseqliéncia da pidpria redugao da divida e
seu respectivo "servigo". Supoe-se ainda uma gradativa eleva-
cao das reservas até o nivel de aproximadamente Us$ 10 Dbi-

lhoes, em meados da prdoxima década.

Essas orojegGes mostram ser possivel atingir o equili
brio do Balangco de Pagamentos ja no inicio dos anos 80. Pa-
ra tanto, parece fundamental a interagéo dos seguintes elemen-

tos basicos na formulagao da politica econdOmica:

i) renlincia & estratégia de crescimento com endivida-

mento indefinidamente crescente;

ii) aprimoramento da politica de exportacao, com aban-
dono da estratégia de subsidios crescentes, procurando-se, por

outro lado, retornar ao "realismo cambial";

iii) orientacao criteriosa da politica de substituicao

de importacoes, de modo a evitar aumentos desnecessarios das com
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pras de bens de capital e insumos no exterior. Torna-se igual-
mente necessaria a elevagao do custo efetivo da importagao atra

vés do aumento da taxa de cambio.

Essas projeg¢oes indicam, finalmente, que o coeficien-
te de abertura da economia - medido pela relagao exportag¢ao/PIB,
- embora se eleve inevitavelmente até inicio dos anos 80 (para
algo em torno de 15 a 16% do PIB), mostrara sinais de sensivel
redugao em meados da década (cerca de 13%), como resultado da

redugao do "servigo da divida".

7.7 ~ Consideragoes Finais: Diretrizes de Politica a Longo Prazo

Visando a sintetizar as principais consideragoes des-
te capitulo, no que concerne aos instrumentos de politica; pro-
cura-se, nessa secao final, fazer uma apresentagao segundo oOs
topicos tradicionais das relagoes economicas com o exterior. Nes
ses termos, seguem-se abaixo as principais sugestoes com rela-
cao as politicas cambial, de exportacoes, de importagoes e de

capitais externos:

i) politica cambial: dela depende, basicamente,o custo
efetivo de importacao e a rentabilidade da exportagao. O Gover-
no deve ter por norma manter a varidade do poder de compra do
cruzeiro. A analise da experiéncia histdorica das uGltimas déca-
das mostra a alternancia entre periodos em que nrevaleceu <~ "rea
lismo cambial" e periodos de acentuado declinio da taxa de cam-
bio real, como recentemente ocorreu entre 1973 e 1975. Esses vio
lagoes da "regra do jogo" criam instabilidade e incerteza, con-
tribuindo para uma certa falta de confianga na politica econdomi
ca.

ii) politica de exportagao: as isengoes e créditos fis
cais chegaram ao seu limite maximo permissivel. A partir do ni
vel atual, qualquer ampliacao implicara custos sociais dificeis
de serem suportados (basta observar o problema dos créditos do
ICM), além de reagoes crescentes de outros paises. Os financia
mentos a juros subsidiados estao igualmente proximos de seus ni

veis maximos. A longo prazo, a estratégia a ser sequida e no
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sentido do aprimoramento da estrutura institucional de comercia
lizagao de nossos produtos, com énfase especial nos produtospri
marios e nos manufaturados de industrias modernas. Grandes em-
presas de comercializagao, como a INTERBRAS e a COBEC, por exem
plo, podem desempenhar a contento essa funcao, desde gue nao se
lhes imponham restricoes politicas no que concerne a limitacao

da participacgao estatal no comércio exterior;

iii) politica de importacao: caso se deseje uma efetiva
substituicao das importac¢oes de bens de capital, torna-se neces
sario elevar o custo efetivo da importagao, como ja mencionado.
Mas é também importante desenvolver uma politica de reserva de
mercado para empresas ja instaladas ou gue estejam investindo
com o objetivo de substituir importagoes. Essa norma também de
vera ficar clara, ja que parece imprescindivel a consolidacao
da confianga dos empresarios na orientagao a longo prazo da po-
litica. Entre estes, existe o temor generalizado de serem sur-
preendidos por novo periodo de "liberalizagao" das importacgoes,
precisamente quando comecam a maturar os investimentos realiza-

dos;

< iv) politica de capitais externos: a redugao do endivi
damento sera necessaria tanto ao equilibrio do Balango de Paga-
mentos como a propria dinamica a longo prazo de um desenvolvi-
mento auto-sustentado. Os grandes tomadores de recursos do ex-
terior - as empresas estatais e érgéqs do Governo, rz=m como as
empresas multinacionais - devem, como norma, abster-se desse ti
po de financiamento. Tanto a politica camkial como a pclitica
fiscal deveriam desestimular, ao invés de incentivar, o ingres-
so de capital financeiro do exterior. Ja os investimentos dire
tos deveriam ser estimulados, podendo-se até mesmo admitir a sus
pensao das atuais restricoes ds remessas de lucro para o exte-
rior, desde que ao mesmo tempo fossem penalizadas as demais for

mas de transferencia, inclusive juros.
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Capitulo 8
INFLACAO

8.1 - Introdugao

0 agravamento do processo inflacionario a partir de
1974 - apos um periodo de taxas decrescentes durante o qual o fe
nomeno foi considerado sob controle - serviu para relembrar o
seu carater recorrente no Brasil. Na verdade, a principal preo-
cupagao nao e com a mera existéncia, em si, da inflagao,mas com
suas causas, possiveis divergéncias entre os instrumentos dispo
niveis e o tratamento mais adequado, e custos envolvidos na eli

minagao ou abrandamento da pressao inflacionaria.

Se a ocorréencia do fendmeno fosse isolada e indepen-
desse de outras varidveis cruciais, o seu controle se resumiria
basicamente a certas medidas estabilizadoras. Infelizmente, a
inflagao - ou mais precisamente mudangas na taxa de inflacgao -
afeta e e afetada por variaveis reais, dando lugar a dilemas po
liticos do tipo "inflagao versus crescimento da renda" e "infla
cao versus distribuicao da renda". Aqui, o que estda em questao
nao & propriamente a maior ou menor habilidade para controlar a
inflagao ou atingir metas.politicas isoladas. De um ponto de vis
ta mais realista, as injungées politicas, os custos sociais de
medidas ecordOmicas e a superveriéncia de fatos imprevistos fa-
zem com que as metas de controle da inflagéo, crescimento econé
mico e Balango de Pagamentos variem de posigao na hierarguia de
prioridades do Governo. E, apesar da importancia do tema, a ver
dade & que muito pouco se tem proposto em termos de medidas al-

ternativas de controle de inflagao no Brasil.

Esta afirmagao se aplica com bastante propriedade a
epoca mais recente, quando inclusive se chegou a suspeitar de
que o surto inflacionario houvesse decorrido de causas e assumi

do caracteristicas distintas daquelas observadas no passado.

No presente capitulo a inflagao & analisada como uma

restricao ao atingimento das metas propostas neste documento.
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Nesse sentido, procura-se, inicialmente, identificar as princi-
pais causas da inflagao apds 1964 e apontar, com base em algu-
mas evidéncias empiricas, os instrumentos mais adequados para
controla-la de forma a evitar o comprometimento de objeti-

vos econOmicos mais amplos.

8.2 - Efeitos e Causas da Inflacao

A tipologia e intensidade dos efeitos da inflacao va-
riam entre paises e no tempo. Uma economia ja habituada de lon-
ga data a um processo inflacionario agudo, com taxas acima de
20%, reage de forma distinta da de uma economia acostumada com
estabilidade de pregos ou pequena inflagao. No primeiro caso,
individuos e instituigoes tendem a desenvolver mecanismos gque
minimizam os efeitos mais nocivos da inflagao. No segundo caso,
a capacidade de reagir e antever a elevagao dos pregos e mais
ténue, se nao inexistente. Quando se passa de uma situacao de
precos relativamente estaveis a um regime inflacionario, a adap
tacao nao & instantanea nem isenta de perdas. Entretanto, apos
a economia haver se adaptado ao crescimento sistematico nos pre
¢os, a inflagao estavel nao gera outros efeitos alémdos ja ocor

ridos.

Depois que o processo inflacionario se estabelece em
bases permanentes, somente . sobrevirao novos efeitos
na medida gque a taxa se alterar. Ou seja, o0 que repercute na
economia nao & tanto a taxa em si guanto suas variagoes. Esta
linha de raciocinio & mais adequada pcra analisar a experiéncia
inflacionaria de paises como o Brasil, sem perda de generalida-
de para a compreensao dos surtos inflacionarios de outras econo

mias.

Enquanto as opinices sobre as causas e o tratamento
da inflagao sao variadas e polemicas, o debate e menos acerbado
quando se trata de suas conseqliéncias. As conseqgliéncias mais se
rias da inflagao podem ser divididas, para fins expositivos, em

quatro grupos:

i) na distribuigéo da riqueza e da renda;
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ii) no crescimento econdmico;
iii) na alocagao de fatores e na acumulagao de capital;

iv) na substituigao de ativos monetarios por fatores de

produgao

Na analise dos efeitos redistributivos da inflagcao e
importante distinguir a capacidade de antevisao e de defesa de
cada grupo ou setor da economia. Em geral, a literatura res-
tringe a discussao a habilidade dos agentes econdmicos para for
mar expectativas inflacionarias perfeitas. Desse modo, O gruno
ou setor capaz de fazer as melhores previsoes acerca da infla-
cao garantiria para si a redistribuig¢ao da renda e da riqueza
Este raciocinio, todavia,é incompleto pois desconhece o poder de
reagao peculiar a cada grupo. Algumas pessoas podem ser mais
aptas que outras em termos de expectativas e, no entanto, a me-
nos que tenham condigoes de assegurar Os necessarios reajustes
de sua remuneragao ou dos orecgos de seus bens e produtos, terao
que contemplar passivamente a redistribuicao de renda em favor

de grupos politica ou economicamente mais fortes.

A redistribuicao de renda e riqueza decorrente da in-
flagcao verifica-se de formas distintas dentro do setor oprivado
da economia e também entre este setor e o Governo. Dentro do se
tor privado, processa-se por duas vias, na maioria das vezes si
multaneas: numa, através_de retardos desiguais nos reajustes de
salarios e lucrous; noutra, atravéds das relagoes e disputas en-
tre credores e Jevedores. A primeira associa-se a chamada "in-
flagao de demanda" e nela os pregos tendem a crescer mais rapi
do e na frente dos salarios. Dessa forma, a medida que cresce
a inflagao, os salarios reais declinam enquanto os lucros reais
aumentam. Tal processo de redistribuigao da renda é justifica-
do, sem evidéncias convincentes, como forma de elevar a taxa de
pounanga forcada e, conseqlientemente, a taxa de crescimento do

procduto real.

Um processo inflacionario instavel node modificar a
composicao da estrutura produtiva da economia e a distribuicao

de renda entre empresas. Se os salarios sao ajustados com re-
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tardo face a inflagéo, O0s setores e empresas intensivos em mao-,
de-obra sao favorecidos relativamente dqueles intensivos em ca-—|

pital.

As evidéncias no caso brasileiro comprovam a ocorrén-
cia dessas modificagoes. Em primeiro lugar, o salario minimo re
al tem variado em diregao oposta a da taxa de inflagao. A medi
da que o processo inflacionario se tornou mais agudo, os suces-
sivos governos adotaram a nolitica de reajustes sempre inferio-
res a inflacao a fim de amortecer a pressao dos custos. Essa
orientagéo € constatada antes mesmo de 1964. Note-se que, a ri
gor, o reajuste do salario minimo deveria compensar a perda re-:
al sofrida, acrescido do aumento de produtividade da mao-de-
obra. No triénio 1955/57, o salario minimo médio real era de
Cr$ 1.250,00, em seguida caindo para Cr$ 1.066,00 no triénio
1958/60, depois para Cr$ 983,00 em 1961/63, mais tarde wara Cr$'
825,00 em 1964/66, até finalmente alcancar o seu valor mais bag|
xo0 de Cr$ 776,00 em 1967/68. A partir dai, o salario real ini-
cia uma lenta ascensao atingindo Cr$ 780,00, em 1970/72, subin-
do para Cr$ 792,00, em 1973/75, e chegandoeaCrS800,0Qem\}961.11
Tal comportamento &€ o inverso daquele observado na taxa de in-
flagcao. Considerando-se que aproximadamente 40% da populagéo‘
ativa recebem até um salario minimo, cada alteragao do mesmo in
flui na fixagao das remuneracoes de amplos segmentos da forcga de
trabalho. A evidéncia de que o salario real e a inflacao estao
inversamente relacionados & frutu muito mais de medidas politi-
cas deliberadas para reduzir os custos de produtos, via achata-
mento do salario real e/ou de controle da inflagéo, que de um me'
canismo economico ditado pelo mercado. Ainda assim, tal meca-
nismo de redistribuicdo de renda nido deve ser ignorado, e & de'
se esperar que permaneca atuante. A decisao do Governo de con-

ceder um abono (149 salario) a partir de 1977 constitui um es-

lEm 1977, o salario minimo foi reajustado em 44%. Ao mesmo
tempo em que o Governo anunciou a concessao de um salario adici
onal, a ser remunerado nelos rendimentos do PIS/PASEP, aos assa
lariados cuja renda mensal nao ultrapmasse 5 salarios minimos.
Com este salario adicional (149) o aumento efetivo foi de 57%.
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forco para melhorar a remuneracao real dos trabalhadores de bai
xa renda, sem que haja pressoes adicionais sobre os custos de
produgao, uma vez que Os recursos provém do PIS/PASEP. Contudo,
essa melhoria & do tipo "uma-vez-por-todas", e para que o sala-
rio real atingisse niveis mais elevados, seria necessario manter
reajustes acima da inflagéo, ou conceder indefinidamente suces-
sivos abonos ou salarios adicionais. E facil concluir que a uni

ca solugao viavel é o esquema de reajustes acima da inflacao.

Quanto aos efeitos da inflagao na composigao da produ
cao e redistribuicao das rendas entre empresas e setores, o exa
me € mais complexo. O mecanismo de redistribuicao deriva em
parte da relagao inversa entre salario real e inflagao, discuti
da acima. Por extensao, os setores produtivos e as empresas mais
intensivos em mao-de-obra beneficiam-se da inflagao, relativa-
mente aos setores e empresas intensivas em capital. A lucrati-
vidade dos primeiros deve aumentar uma vez que parte considera-
vel do custo total, sob a forma de salarios e encargos, esta sen
do sub-remunerada em termos reais. Por outro lado, os setores
e empresas cOm processos intensivos em capital também se benefi
ciam, embora em menor proporgao, com a queda dos gastos com o
fator trabalho.

O exame da taxa de rentabilidade - medida pela rela-
cao entre lucros totais e ativo total de varios ramos de ativi-
dade, sabidamente com intensidade distinta no emprego de fato-
res — parece confirmar a validade da argumentagao acima na ex-
periéncia brasileira. De modo geral, a correlacac entre taxade
retornou e inflagao mostrou-se negativa nos setores intensivos em
capital nao sujeitos a pregos administrados e positiva e signi
ficante naqueles setores mais intensivos em trabalho, como na
Indistria Téxtil e no Comércio.> A intensidade de utilizacao do

capital e os novos investimentos respondem ao retorno internali

2Para uma descrigéo mais completa, ver Claudio R. Contador,
"Inflagao e o Mercado de Ag¢des no Brasil: Teste de Algumas Hipd
teses", Pesquisa e Planejamento Economico, Rio de Janeiro, IPEA,
dezembro de 1973.
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zado pelos fatores, principalmente capital, alocados dentro do
setor. Conseqllentemente, o processo inflacionario tem efeitos
nao neutros e discriminatdrios nos estimulos econdomicos que ca-
da setor recebe. E natural, portanto, que apds umprolongado pe
riodo de taxas crescentes de inflacao, a alocagao setorial de
recursos resulte distorcida e sua corregao exija modificagoes
nos pregos relativos. Este fendmeno & a origem da chamada "in-

flagcao corretiva", discutida mais adiante.

Outra forma de redistribuicao da renda opera atraveés
das relacoes e arranjos institucionais entre credores e devedo-
res. Em geral, as taxas nominais de juros reagem com retardo a
mudangas na taxa de inflacao. Dessa forma, os devedores sao be-
neficiados em detrimento dos credores toda vez que O processo
inflacionario se intensifica. Quanto mais devedora for a em-
presa maior o beneficio da inflacao. Infelizmente, o exame das
posicoes de débito e crédito das empresas, agregadas segundo Os
ramos de atividade, nao permite uma conclusao definitiva para
o0 caso brasileiro. Os mecanismos de redistribuicao da renda de
pendem das condigoes especificas de cada empresa, tais como sua
capacidade de barganha, o acesso ao crédito institucionalizado,

a existéncia de subsidios ou protecao, etc.

Processos inflacionarios, mesmo se estaveis, provocam
perdas no sistema produtivo decorrentes da ma alocagao de recur
sos e fatores. Durante periodos inflacionarios, o funcionamen-
to do sistema de mercado & distorcido pela maior ou menor rami-
dez de ajuste dcs pregos entre os setores da economia. Na ten
tativa de amortecer a inflagao, os governos mostram-se propen-
sos a lancar mao de tabelamentos de pregos, o que tende a agra-
var ainda mais as distorcoes. Precgos relativos sao temporaria
ou permanentemente distorcidos, gerando incentivos excessivos em
alguns setores e desestimulos em outros. A composicao da ofer-
ta agregada & afetada enquanto perduram os retardos nos ajustes
ou até que o Governo fique convencido de que os precos relati-
vos devem ser corrigidos. Quando isso acontece, O nrocesso in-
flacionario tende a ganhar novo impeto, desta vez corretivo.

a chamada "inflagao corretiva". A experiéncia brasileira nas
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Ultimas décadas mostra que a inflagao corretiva se tornou um
mal necessario, apos um periodo de manipulagoes excessivas e ina
dequadas dos pregos, estabelecimentos de quotas, taxas de cam-
bio fixas, etc. Isto nao quer dizer, entretanto, que os contro
les de precgos devam ser abolidos. Significa apenas que devem
ser dosados segundo as formas de mercado. Nos mercados onde pre
valece maior concorréncia, como no caso da agricultura, os con-
troles de pregos podem ser mais ténues ou completamente aboli-

dos.3

Por outro lado, naqueles mercados e setores dominados por
poucas empresas, ou onde a concorréncia €& menor, sao aceitaveis
controles mais rigorosos dos precos e das estratégias de

comercializagao

A experiéncia latino-americana, e em particular a bra
sileira, sugere que a inflagao tem efeitos sobre o crescimento
do produto. Os efeitos da inflagao sobre o crescimento do pro-
duto real fazem-se sentir de dois modos; o primeiro na taxa de
inovagdoes e o segundo nos mercados de capital e do crédito. Se
o processo inflacionario atinge taxas elevadas - digamos acima
de 30-40% - e, principalmente, se as mesmas sao instaveis, consu-
midores e produtores sao atingidos pelas dificuldades e riscos
envolvidos na formagao das expectativas sobre precos relativos
no futuro. Nessas condicOes, a introdugao de inovagoes que re-
duzam os custos de produgao - digamos em 5% - revela-se pouco
atraente quando a inflagao & muito elevada ou a sua instabilida
de € tal que pode anular completamente a pretendida redugao.
Se essa atitude generalizar-se, a conseqliéncia natural e a redu
cao da taxa de avango técnico e, com ela, o crescimento do pro-
.duto. Para um certo intervalo de tempo, a contribuicao do pro-
gresso técnico para o crescimento economico pode ser pequena.
Todavia, as perdas acumuladas, decorrentes de sucessivos adiamen

tos, podem resultar substanciais ao fim de algumas décadas.

3Podesermesmo recomendavel um contrcle dos pregos minimos
recebidos pelo produtor, nos moldes da politica executada pela
Comissao de Financiamento de Produ¢ao, Instituto Brasileiro do
Café, CEPLAC, Comissao Executiva do Plano da Lavoura Cacaueira,
etc. Neste caso, oconcrole deve ser exercido sobre a atuacgao dos
intermediarios
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A inflagao também atinge o crescimento econdmico atra
ves do mercado de capitais e do crédito. Existem fortes razoes
para supor que a oferta agregada de poupancgas privadas seja re-
lativamente elastica as taxas reais de juros negativas ou préxi
mas de zero. Por outro lado, esta elasticidade diminui rapida-
mente, tornando-se até mesmo nula a taxas reais positivas. Pro
cessos inflacionarios mais intensos caracterizam-se por taxas
reais de juros negativas e, em tais condig6es, € natural a per-
da de interesse pelas poupancgas voluntarias. Afinal, para que
sacrificar o consumo presente se o ganho no consumo futuro sera
mais baixo? Para muitos, a inflacao tem sido vista como forma
de elevar a chamada poupanca "forcada" e, se tal fosse o caso,
os efeitos da inflagao sobre o nivel da formacao do capital se-
riam incertos. Contudo, espera-se que a composigéo da poupancga
seja severamente atingida. E fora de divida que a inflagao dis
torce a alocagao da poupanga de individuos e empresas em favor
da formagao de estoques especulativos, acumulagao de bens imo-
vels e mnoeda estrangeira. Embora elevada sob o pmonto de vista
privado, a produtividade marginal social destas aplicagoes - que
pouco ou nada agregam a capacidade produtiva ou & producao real

da economia - & nitidamente inferior a de outras alternativas.

A alocagéo do crédito entre curto e longo vrazos e pre
judicada pela inflagao. As taxas de juros sofrem a imposicao de
controles da politica monetaria de tal forma que, a longo pra
zo, dzixam de refletir as expectativas de inflagao. Ha evidén-
cias de gue uma inflagao crescente provoca a retragao de recur-
sos destinadus a crédito de longo prazo.4 Esses recursos, an-
tes destinados a operagoes de longo prazo, passam a engrossar a
oferta de crédito a curto prazo, que aumenta nos estagios inici
als do processo. Assim, a oferta de recursos para o capital de
giro e para consumo de bens duraveis €& beneficiada nesses bri-
meiros estagios em detrimento dos recursos destinados a investi

mentos fixos. Contudo, com o tempo reduz-se a oferta agregada

4claudio R. Contador, "Corregao Monetaria e Crédito no Bra
sil", Conjuntura Econdomica, Rio de Janeiro, FGV, novembro de 1975.
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de crédito em termos reais, tanto para operacoes de curto como
de longo prazo. A implantacao da correcao monetaria no Bra-
sil - medida que sera abordada mais adiante - logrou algum éxi-
to em reverter este processo, embora tenham sido os recursos de
instituigoes governamentais, ofertados diretamente ou repassa-
dos a entidades privadas, os principais responsaveis pelo res-
tabelecimento do incipiente mercado de crédito a longo prazo

no Brasil.

Sem divida, se o Governo nao tivesse complementado e/
ou reorientado a poupanca privada, o processo inflacionario cro
nico teria acarretado uma queda na taxa de crescimento economi-
co. Este fenOmeno & pouco visivel atualmente no Brasil, dada a
participagao do Governo na formagao bruta de capital, tanto sob
a forma de investimentos diretos como de empresas governamen-—
tais. Segundo se estima, o Governo teria sido responsavel por
mais de 60% do investimento fixo em 1969,5 e acredita-se que sua
contribuicao nao tenha diminuido desde entao. Se incluida a
parcela de investimento resultante de estimulos via incentivos
fiscais, a participagao agregada do setor publico deve atingir
mais de 70% da formagéo bruta do capital. Portanto, dada a par
ticipacao do Governo, a formagao de cavital como um todo no Bra
sil & pouco sensivel as decisoes do setor privado. Conseqgliente
mente, os efeitos da inflagao sobre o nivel e a composigao dos

investimentos fixos podem ser considerados modestos.

Ainda que n3o afete o crescimento economico via a for
magcao de capital, a inflagao exerce uma influéncia transitoria
sobre a taxa de crescimento do rroduto real. Pressoes na deman
da agregada tém efeitos no crescimento dos precos e, dependendo
da capacidade ociosa existente, na renda real da economia. In-
flagao e crescimento econdmico a curto prazo estariam, desse mo

do, diretamente ligados entre si.

5Werner Baer, Isaac Kerstenetzky e »Pnibal V. Villela, "As
Modificagoes no Papel do Estado na Economnia Brasileira®, Pesqui

sa e Planejamento Econdmico, Rio de Janeiro, IPEA, oezembro de
1973
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Da mesma forma que o estimulo a demanda agregada ten-
de a desenvolver pressoes inflacionarias, o combate a inflacgao
encerra efeitos nao neutros no crescimento econdmico. Sendo es
te o amago das crises de estabilizacao, & importante quantifi-
car os beneficios e os sacrificios em termos de crescimento eco
nomico decorrentes do interesse politico em elevar ou reduzir a

taxa de inflacgao.

Este problema e normalmente examinado com a chamada
"curva de Phillips", que, na sua versao mais recente, salienta
a existéncia de uma relagao entre a taxa de inflagao e o cresci
mento econdmico ou a capacidade ociosa da economia. A existén-
cia de dualismo no mercado do trabalho dificulta a quantifica-
cao do que seria o "desemprego" no Brasil e, por isso, &€ mais
conveniente associar inflagao a capacidade ociosa de todos os

fatores.

Grande numero de estudos realizados por diferentes au
tores leva a crer que o conflito entre o combate a inflagao e o
crescimento economico &,quando muito, fenomeno de curto prazo.
A longo prazo, o crescimento econdomico independe do vrocesso in
flacionario. Um trabalho recente constatou relacoes estaveis e
significantes entre inflagao nao-esperada e can ‘ade ociosa -
medida pela diferenca entre o produto efetivo e potencial da eco

nomia como um todo e o da Indistria de Transformagao.

As estimativas indicaram que o trade-off entre infla-
cao nao-esperada e capacidade ociosa € maior na Indistria do que
no agregado da economia: para cada 1% de inflacao nao-esperada
a capacidade ociosa diminuiria em 2% na economia e em 3% na In-
distria. De resto, este resultado era esperado, pois existemra
zoes para acreditar que o trade-off seja mais elastico na Indas
tria ou em qualquer setor isolado de atividade do que no agre-
gado da economia. Para este ultimo, a oferta de fatores de pro

ducao &€ relativamente rigida, enguanto para setores isolados -

fCléudio R. Contador, "Crescimento Econdomico e o Combate a
Inflacao", Revista Brasileira de Economia, Rio de Janeiro, FGV,
janeiro/margco de 1977.
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tal como a Indistria - & mais elastica, uma vez que existe mai-
or mobilidade para atrair e dispensar fatores. Conseqgtlentemen-
te, uma redugéo na capacidade ociosa da economia como um todo
exige taxas muito mais elevadas de inflagao nao-esperada do que
o mesmo percentual de redugao na capacidade ociosa de um setor

isolado.

Pressoes inflacionarias nao-esperadas provocam quedas
momentaneas na capacidade ociosa e aumento temporario no cresci-
mento econdmico. Por exemplo, uma inflacgao efetiva maior em
10% do que aquela esperada reduz, na média, a capacidade ociosa
em 2 a 3%. Dado o crescimento potencial do PIB em torno de 7%
e da IndGstria de 8%, isto significa que o produto efetivo de-
vera crescer, a curto prazo, a taxas mais elevadas. Naturalmen-
te, a longo prazo a taxa efetiva de inflagao iguala-se & espera
da e deixam de existir maiores pressoes sobre a capacidade ocio
sa. Observa-se que este raciocinio nao exclui a existéncia de
inflagao, mas sim as divergéncias entre previsoes e realizacgoes

a longo prazo.

8.3 - Inflagéo Corretiva e Mudangca nos Pregos Relativos

No decorrer dos processos inflacionarios, os precos
nao crescem na mesma proporgao: os de alguns bens e servigos so
bem mais rapido do que outrcs e desta forma os pregos relativos
se modificam. Esse fendmeno & conhecido e numerosos autores sus
tentam mesmo que a inflacgao & uma forma relativamente suave de
viabilizar as mudangas necessarias nos precos relativos, sem in
correr em maiores flutuagoes no produto e emprego durante o pro
cesso de ajuste. Num regime de estabilidade de precos e neces-
sario que se verifique a queda de alguns deles, em termos abso-
lutos, a fim de compensar o aumento de outros. Dadaarelativa in
flexibilidade para baixo dos precos absolutos, tal processo de
ajuste imporia efeitos negativos na produgao dos setores atingi

dos

Isto nao significa que a inflagao deva ser preccniza-

da como forma de desenvolver a economia, ou que quanto mais ele
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vada, maior a taxa de crescimento do produto. Altas taxas in-
flacionarias causam efeitos adversos na alocagao de recursos e
na adogao de inovagoes técnicas, conforme foi discutido anteri-
ormente. A interdependéncia dos mercados faz com que O cresci-
mento dos pregos de certos produtos e fatores repercuta em ou-
tros setores da economia. Considerando que o setor publico e
responsavel direto por 60% da formagao bruta de capital e apro-
ximadamente 30% do consumo agregado, pode-se afirmar que cerca
de 40% da demanda agregada seriam explicados pela atuagao gover

namental.

Dado o impacto do dispéndio publico, torna-se importan
te identificar aqueles setores nos quais a demanda tem crescido
mais rapido que a oferta, ou tenham ocorrido mudangas exogenas
nos pregos relativos, comg, por exemplo, via "inflagao importada'.
A Tabela 1 reproduz as taxas anuais de crescimento dos precos
de uma série de setores a partir de 1971. No periodo 1971 / 73
ocorreu uma relativa uniformidade no crescimento dos precos se-
toriais, com excegéo de Madeiras, Couros e Peles, mas as mudan-
¢as nos pregos relativos nao tiveram maiores repercussoes. No-
te-se que esse intervalo faz parte de um periodo em que a taxa
de inflagao estava sob relativo controle e em niveis proximos a
20% ao ano. A partir de 1974, surgiram pressoes em varios seto
res, entre eles matérias-primas; materiais de construgao; quimi
ca; combustiveis; metais e produtos metalirgicos; ferro, ago e
derivados; metais nac-ferrosos; papel e papelao. Algumas pres-—
soes tiveram origem externa, como no caso dos combustiveis e lu
brificantes, mas grande parte delas originou-se internamente e
em sua maioria provocada por dispéndios publicos e induzida pelo
Governo. Os efeitos acumulados e persistentes destas pressoes
levaram a um crescimento nos custos internos nos periodos seguin
tes, bem como a novos efeitos em setores vitais - como Alimentos,
por exemplo - até entao com precos em crescimento proximo 3 mé-
dia. A julgar pelas evidéncias da Tabela 1, a economia brasilei
ra teria entrado, a partir de 1974, numa fase de reajuste dos
pregos relativos, sendo, portanto, inevitavel a pressao inflacio-

naria.



TAXAS ANUAIS DE CRESCIMENTO DE PRECOS EM ALGUNS SETORES

INDICES DE PREGO® 1971 | 1972 | 1973 | 1974 e o by
Junho Dez. Junho Dez.

Precos por Atacado em Geral 21,5 17,7 15,30 29,0 23,1 29,4 38,6| 44,8| 46,1
Materias-Primas 15,8 14,4| 15,0| 35,6 33,4 25,4| 31,2| 38,0| 39,4
Géneros Alimenticios 28,5 | 20,1 15,3| 28,0 18,0| 32,8| 48,5 50,1 | 52,7
Materiais de Construgao 14,51 20,1 21,4 3,0 23,0 21,1| 35,6| 50,3| 45,2
Quimica Total 17,0 20,0 13,5} 55,1| 33,2| 35,9 34,9| 43,2| 43,7
Combustiveis e Lubrificantes 22,6 26,8 14,5 59,8 31,5 52,1 52,3 5755 52,0
Metais e Produtos Metallrgicos 14,21 12,8 16,7 39,0 33,0{ 19,8( 30,3| 36,6| 37,6
Tecidos, Vestuario e Calgado 18,5 | 16,4 | 16,8 12,9 4,0 21,3| 39,7| 50,8( 41,7
Maquinas e Equipamentos 12,0 14,6 1257 22,6 28,9} 30,7 i 310,55 37,7
Ferro, Acos e Derivados 17,5 13,6| 16,0 38,9| 40,5| 20,5| 20,8| 28,0] 39,0
Metais Nao-Ferrosos 1,5 1,30 19,7( 37,5 3,8/ 16,6| 79,4| 80,1 28,9
Eletrodomés ticos 10,7 10,4| 10,2] 13,9 18,0 24,0 | 34,9| 45,| 40,0
Madeira 31,0 48,8 43,2 23,2(- 10,1 5,6 41,61 61,6| 46,3
Mobiliario 13,4 19,2| 18,0| 31,5| 20,8} 32,7| 39,7| 47,3| 51,0
Papel e Papelao 24,1 13,6 19,4 50,8 14,2 7,9 14,2 35,7 42,0
Borracha 16,3 17,6 9,5| 19,7| 42,6 31,1| 18,8| 40,2| 46,8
Couros e Peles 25,5\ 42,5| 46,8 ) 0,2| 21,0| 77,2| 61,3| 55,7
Bebidas 18,5 18,3| 15,5| 25,8| 35,4| 25,7| 32,4| 39,3| 38,4

aRespectivamente golunas: 125 135 14, 154 19, 205 @1, 23, 895 565 57.{1635)69, 70, 745 75; 765 90, dd Lon-

juntura Economica.

19T
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E certo que parte da atual pressao inflacionaria pode
ria ser controlada através de politicas setoriais adequadas. O
Governo pode em primeiro lugar aliviar o crescimento na demanda
naqueles setores ja excessivamente aquecidos. Em segundo, es-
tes setores deveriam receber um tratamento preferencial para es

timular o ritmo de crescimento da oferta.

Essa interpretacao das origens de um importante com-
ponente do atual surto inflacionario contrasta com o raciocinio
convencional de combater a inflacao via politicas macroeconomi-
cas gerais. Por um lado, sabe-se que a politica monetaria tem
um efeito amplo e rapido sobre toda a economia e, por isso,c;re
comendada quando existe certa uniformidade no crescimento dos
precos setoriais. Contudo, na presenga de um processo inflacio
nario com mudancas substanciais nos precos relativos, é natural
que a politica monetaria perca muito da sua eficécia.7 O mesmo
poderia ser dito das medidas fiscais, que, todavia, ao contra-
rio da politica monetaria, permitem um tratamento discriminato-
rio, tanto sob o ponto de vista da distribuicao setorial do dis-
péndio plblico como através de um esquema diferenciado de tri-
butagcao. Para tal, seria necessaria uma visao realista das con
dicoes de capacidade ociosa e das previsoes de intensidade da de
manda em cada setor basico. Porém, conforme dito anteriormente,
as mudangas nos pregos relativos nao podem ser inteiramente res-
ponsabilizadas pelas atuais taxas de inflagao acima de 40%. Quan

do muito, terao contribuido com 15% do total.

8.4 - Principais Determinantes da Inflacao Brasileira

A rigor, a inflagao corresponde a um aumento continuo
dos pregos. O fato do pregco da moeda ser o inverso de um Indi-
ce geral de precos mostra, entao, que a inflagao € uma continua
queda no prego ou valor da moeda. Visto sob este angulo, nao ha
como rejeitar o argumento de que a inflagao &€ eminentemente um

fendOmeno monetario. Mas isto nao significa que as origens da

7 . . = . . .~ . g .

Mais adiante, serao citadas outras deficiencias da politi-
ca monetaria, na forma com que vem sendo praticada na ultima de
cada.
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inflagao sejam sempre e unicamente monetarias. Muitas outras
causas intervém e o excesso da oferta de moeda e apenas uma de-
las. De modo geral, os aumentos de precgos podem resultar de des
locamentos da demanda agregada - o0 que seria interpretado como
a "inflagcao de demanda" - e/ou por deslocamentos para a esquerda
da oferta agregada - a chamada "inflagao de custos". A "infla-
géo corretiva", discutida na segéo anterior, engquadra-se como ca
so particular da "inflagao de custos". Finalmente,a inflagao po
de resultar ainda de desajustes no crescimento dos setores da

economia, o que constitui a chamada posigéo "estruturalista".

Mudangas continuas na demanda agregada, quer resultan
tes de uma politica monetaria ou de gastos excessivos do Gover
no, quer de dispéndios autOnomos, tém por efeito provocar a in-
flagéo. Analogamente, aumentos no salario minimo, no custo das
importagoes, nos gastos financeiros e com tributos por parte das
empresas, deslocam a oferta agregada e, por conseguinte, também
geram inflagao. A diferencga entre esses dois tipos de inflagao
e ténue e verifica-se apenas num primeiro instante. pressionando
a produgao real positivamente, no casoda "inflagao de demanda",
e, negativamente, no de "inflagao de custos". Mas, uma vez ini-
ciado o processo inflacionario, os aumentos de pregos provoca-
dos por um excesso de demanda acabam por se transformar em aumen

tos de custos, e assim por diante.

Finalmente, diferengas no crescimento da produgao agri
cola, industrial e de servicgos também podem causar efeitos in
flacionarios. Alega-se comumente que a agricultura esta mais
proxima do modelo de concorréncia perfeita e, como tal, os pre-
cos dos produtos primarios sao determinados basicamente pelos me
canismos de mercado. A produgao industrial, por outro lado, e
concentrada nas grandes empresas e oligopdlios e os pregos sao
administrados e determinados com base nos custos da produgao.
Segundo este raciocinio, todo e qualquer problema de desajuste
entre o crescimento da agricultura e do setor industrial e de
servigos recali quase exclusivamente sobre o mercado de produtos
primarios. Além disso, na dinamica do processo, toda mudanga

nos precos de qualquer um dos setores tem efeitos inflaciona-
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rios. Nos produtos agricolas e insumos basicos, o aumento nos
precos e transferido, via aumento de custos, para os pregos dos
produtos industriais finais. Por outro lado, nos insumos manu-
faturados, o aumento nos custos e igualmente transferido atra-
vés dos precos dos bens finais. "~ Conclui-se, entao, que o meca-
nismo de mercado € pouco eficiente para promover o ajuste ade-

quado entre o crescimento dos setores.

A fim de evitar uma exposigao mais longa sobre o tema,
admite-se que a inflacao brasileira pode resultar dos seguintes
fatores: os que deslocam a demanda agregada, tais como gastos go
vernamentais e a politica monetaria; os que modificam os custos
de produgéo, tais como os aumentos de salarios e custo das im-
portacoes; e, finalmente, fatores que pressionam os pregos via mu

dangas nos precos relativos.

Dos diversos fatores que deslocam a demanda agregada,
consideraremos os mais notdrios na esfera de atuagao "direta" do
Governo, isto &, os dispéendios do setor piublico e das empresas
governamentais, e o excesso de liquidez e crédito na economia.
Infelizmente, nao se dispoe de informagoes consolidadas dos gas
tos do Governo e de suas empresas e autarquias. Frequentemente,
o dispéndio total efetivo da Uniao, medido pela despesa na exe-
cucao financeira do Tesouro Nacional, é identificado como o dis
péndio agregado do Setor Publiico. Porém, em vista da descentra
lizagéo horizontal dos gastos do Governo, intensificada na ﬁlti
ma década, o crescimento do dispéndio de Caixa do Tesouro &, na
verdade, uma subestimativa do verdadeiro dispéndio do setor pu-

blico.

Pelo lado monetario, nao ha como recusar o fato de que
o excesso de liquidez e de crédito desloca a demanda agregada.
E suficiente lembrar que, com a criagéo de uma série de substitu
tos de moeda apds 1964, as autoridades monetarias vém gradual-
mente perdendo o controle sobre o conceito operacional de moeda
e crédito. O conceito de base monetaria parece explicar muito
mais a inflagao do que a definicao de meios de pagamentos ou ou

tras mais genéricas.
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Dos fatores que deslocamos custos de produgao, os mais
importantes sao o aumento no salario minimo, a taxa de cambio e
a correcao monetaria. Dos trés, os reajustes do salario minimo
sao 0s mais representativos, seguidos pela taxa de cambio. Ao
contrario do que se propala, a corregao monetaria nao parece

ter efeito realimentador sobre a inflagéo.8

Varios testes empiricos, com dados trimestrais para o
periodo 1958/75, mostram que a inflagao brasileira, medida pelo

Indice Geral de Pregos (coluna 2 da Conjuntura Economica), pode

ser satisfatoriamente explicada por fatores que deslocam a de-
manda agregada (no caso, as variagoes na base monetaria e nos
gastos governamentais), por fatores que deslocam os custos (no
caso, o salario minimo), e por mudangas nos pregos relativos, me
didas estas Ultimas pela instabilidade no crescimento dos indi-
ces de precos por atacado de alguns setores. Mediante essa ana
lise, foi possivel explicar cerca de 83% da variancia da infla-
¢ao no periodo, com todos os coeficientes das variaveis positi-
vos e estatisticamente significantes. Como ha razoes para se
acreditar que os efeitos de mudangas na base monetaria, nos gas
tos governamentais e no salario minimo nao se completam em ape-
nas um trimestre, mas se distribuem por varios periodos, foram

considerados intervalos de cinco trimestres.

Em termos explicativos de inflagcao, essa visao "eclé-
tica" provou ser nitidamente superior a resultados obtidos iso-
ladamente por analises monetaristas, fiscalistas ou estrutura-
listas. Alteracgoes em qualquer uma das trés variaveis admiti-
das como sob controle direto do Governo - ou seja, base moneta
ria, gastos governamentais e salario minimo - tém impacto so

bre a taxa de inflagao.

Assim, segundo a evidéncia historica do periodo 1958/

75, a inflagcao brasileira seria primordialmente o resultado de

8Claudio R. Contador, "O Efeito Realimentador da Corregéo
Monetaria", Pesquisa e Planejamento Economico, Rio de Janeiro,
IPEA, abril de 1977.
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deslocamentos na oferta e na demanda agregadas e apenas secunda
riamente de flutuagOes nos pregos relativos. A parcela de con-
tribuicao destes Ultimos oscila entre 3 e 13% no referido perio
do. E bem verdade que, como foi visto na segao anterior, as mu
dancas nos precgos relativos foram mais intensas apos 1974 ,e sua
contribuicao atual situa-se proximo de 15%. Nao & possivel ig-
norar o papel dos desequilibrios setoriais na explicagao da in-
flacao, mormente se esta ultrapassa 40%, quando esses desequili
brios respondem por 1/3 do percentual de crescimento dos precos.
Ainda assim, o principal foco inflacionario residiria nos deslo
camentos da oferta e demanda agregadas. Destarte, se o Governo
conta com instrumentos adequados e esta disposto a arcar com os
efeitos de curto prazo, o combate a inflagao podera ser realiza
do através de medidas que incidam sobre a oferta e demanda, de
preferéncia discriminando os setores a serem mais ou menos atin
gidos. E bom frisar que outros objetivos seriam sacrificados
durante o processo e, a curto prazo, o crescimento da renda real
seria um deles. Por sua vez, aumentos no salarie minime deslo-
cam a oferta agregada e, portanto, podem ser utilizados para re
duzir a elevagao dos custos. Nao obstante, a politica de "acha
tamento" dos salarios implicaria uma redistribuigao de renda
mais injusta. Por vezes tem c£ido lembrado que a eliminagéo de
alguns encargos sociais pode representar uma solugao provisdria
com o fito de reduzir os custos das empresas sem efeitos negati
vOos sobre a distribuig&o de renda Esta, entretanto, seria uma
medida sem maiores repercussoes, quer sobre a taxa de inflagag,
quer sobre o crescimento do salario real a longo prazo. E impor
tante que a recomposigao do poder de compra dos salarios nao se
ja uma tentativa isolada, mas se faca acompanhar por mudangas

na composicao da oferta.

Na explicagao da taxa de inflagao, supos-se que as mu
dangas na base monetaria, nos gastos governamentais e no sala-
rio minimo fossem exdgenas. Mudangas em duas dessas variaveis
podem, entretanto, ser fungéo de reajustes numa terceira, ou ateée
mesmo na taxa de inflagao. Vale dizer, para identificar o foco

inflacionario, €& importante reconhecer quais as mudangas efeti-
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vamente ativas e quais as passivas. E provavel que, dependendo
de certas circunstancias, os aumentos no salario minimo sejam
ex0genos e seguidos por alteragao nas outras variaveis. Outras
vezes, aumentos excessivos na base monetaria deflagram a cadeia

de reajustes, e assim por diante.

Discute-se ainda a exogeneidade da politica monetaria.
Para alguns, o excesso na oferta de moeda tem primazia como fa-
tor explicativo da inflacao, sendo os aumentos nominais das de-
mais variaveis apenas um reflexo. No outro extremo, estao aque-
les que consideram a politica monetaria como exclusivamente pas
siva. Como geralmente ocorre, a -verdade estd no meio termo.
Existem claras evidéncias de que a politica monetaria deve ser
exercida através de modificagOes na base monetaria, e nao atra-
vés de mudangas nos meios de pagamento, os quais sofrema influ

-~ . Ce . - . = .9
encia de outras variaveis atraves do multiplicador bancario.

Para turvar ainda mais a questao, existem sérias duvi
das sobre o conceito operacional de moeda no Brasil. A criagﬁo,
apds 1964, de grande numero de substitutos da moeda fez com que
o conceito se tornasse mais amplo do que a definicao restrita
de meios de pagamento do Banco Central. O importante nesta 1li-
nha de pensamento € gque um novo conceito de moeda, por agregar
ativos financeiros tais como depOsitos de poupanga e a prazo,
tornou cada vez mais difjcil seu controle pelo Banco Central.
Desse modo, sendc o estoque de moeda enddgeno, restaria a base
monetaria, como variavel susceptivel de controle pelas autorida

des monetarias.

Infelizmente, @ medida que aprofundamos o raciocinio,
torna-se cada vez mais dificil responder a certas questoes e dar
sugestoes definitivas. O maximo que se pode afirmar, sem o ris-
co de maiores controvérsias, e que o combate a inflagéo, ignora
dos os seus efeitos sobre os demais objetivos do Governo, deve

atuar sobre a demanda agregada, controlando simultaneamente os

9Claudio R. Contador, " A Exogeneidade da Oferta de Moe-
da no Brasil", agosto de 1977, mimeo.
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precos (por exemplo, na forma da atuagao do CIP) e o credito de

forma seletiva.

8.5 - As Dificuldades e os Instrumentos da Politica Antiinfla-

cionaria

Um dos problemas basicos da politica antiinflaciona-
ria ja foi discutido anteriormente e refere-se ao conflito en-
tre medidas de estabilizagao e outras metas prioritarias. Vale
dizer, o combate a inflacao passa a ser condicionado ao atendi-

mento de outros objetivos mais prioritarios.

A politica antiinflacionaria exige, além de um instru
mental econdomico adequado, que consumidores e produtores acredi
tem que a inflagao diminuira no futuro proximo. Mas a forma de

sensibilizar a economia nessa diregao nao & facil e exige nume-

rosas condigoes, sendo a principal delas a propria firmeza da
politica adotada pelo Governo. Assim, e recomendavel que, uma
vez definida e tornada plblica a meta de combate a inflagéo, a

politica econdmica proceda de modo coerente. Indecisdoes tendem
a dificultar e prolongar desnecessariamente o combate a infla-
cao. Acredita-se que & possivel usar as politicas monetaria e
crediticia para corrigir quaisquer desvios da inflagao observa-
da em relagao aquela desejada. Contudo, essa tatica esta fadada
ao insucesso devido a defasagem entre as medidas e seus efei-
tos. A impaciencia quanto a resultados imediatcs deve ser evita
da. As evidéncias mostram que os efeitos da politica ainda per-

sistem passaduv mais de um ano da época da sua aplicacgao.

Com relacao aos principais instrumentos de politica

antiinflacionaria cumpre fazer as seguintes observagoes:

i) O Conceito de Indicador Monetario

Com o desenvolvimento do mercado financeiro criou-se
um grande numero de ativos financeiros indexados: cadernetas de
poupanga, certificados de deposito, letras de cambio, letras imo

biliarias, obrigagées e letras do Tesouro e outros. Para dar uma
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idéia do crescimento desses ativos, basta lembrar que, entre
1963 e 1975, o seu estoque em termos reais aumentou 75 vezes. E
claro que a criagao e a expansao de um grande numero de ativos
financeiros, até certo ponto substitutos da moeda, ao lado de
complexos arranjos institucionais da correcao monetariae do fun
cionamento de intermediarios financeiros, tiveram importante e-
feito sobre a eficdcia da politica monetaria. Atualmente, o sal
do de meios de pagamento - a variavel utilizada como indicador
de liquidez pelo Banco Central - & pouco superior a 30% do esto
que dos ativos financeiros mais convencionais, enquanto no ini-

cio da decada de 1960 era superior a 90%.

Para acompanhar a liquidez geral da economia, e neces
sario que o saldo de alguns ativos financeiros seja incorporado
ao conceito de meios de pagamento. Nao se justifica que os de-
pOsitos & vista nas Caixas Econdmicas Federal e Estaduais - que
neste aspecto funcionam como bancos comerciais - fiquem isentos
do encaixe obrigatdorio e sejam, portanto, excluidos daquele con
ceito. Outros ativos como as Cadernetas de Poupanga e os depO-
sitos a prazo deveriam da mesma forma estar incluidos no con-
ceito operacional de liquidez. E verdade que umadefinicaomais
ampla de moeda estaria fora do controle das autoridades moneta-
rias, mas o seu objetivo & o acompanhamento das condig¢oes de 1li
gquidez da economia. A base monetaria, e nao a oferta de moeda,

seria o principal instruménto da politica monetaria.

ii) O Superavit do Tesouro Nacional

A atuagzo do Tesouro Nacional tem sido apresentada co
mo contracionista em face do superavit que, até fins de maio de
1977, alcangava Cr$ 6,4 bilhGes. Ou seja, a julgar pela posigao
dos gastos, inferiores a receita de impostos, a atuagao do Go-
verno poderia ser interpretada como antiinflacionaria e, portan
to, coerente com a meta de controle da inflagéo. Ademais, desde
1973 a Caixa do Tesouro Nacional vem apresentando superavit. Por

outro lado, a taxa de inflagéo subiu de cerca de 20%, em 1973,
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até mais de 40%, em 1976. Nessas circunstancias & questionavel

o papel antiinflacionario dos superavits do Tesouro.

Na verdade existem trés fortes razoes para por em da-
vida esse papel. Em primeiro lugar, parte do superavit e expli-
cada pela contabilizacao, num exercicio, de tributos que deve-
riam ter sido recolhidos no anterior. Em segundo, os gastos da
Conta do Tesouro Nacional com os servigcos da divida, sob a for-
ma de ORTN e LTN emcirculagao, passaram a integrar as operagoes
de giro da propria divida pﬁblica.lO ModificagOes na forma de
contabilizacao de receitas e despesas do orgamento publico mos-
tram, portanto, que o superavit & ficticio, sem maiores reper-

cussoes antiinflacionarias na economia.

Finalmente, o dispéendio financeiro na Conta do Tesou-
ro Nacional tende a ser cada vez menos representativo do verda-
deiro impacto da atuagao governamental na demanda agregada. Os
recursos que integram a Conta do Tesouro Nacional representam
hoje aproximadamente 50% dos recursos manipulados diretamente
pelo Governo Federal. Mais ainda, o dispéndio das demais insti-
tuigées governamentais (empresas estatais, autarquias, etc.) nao
integram o orcamento da Uniao. Em face da crescente importancia
e expansao das atividades dessas instituic¢oes, & facil concluir
que os verdadeiros efeitos da agao do Governo sobre a demanda
agregada podem ser radicalmente diferentes daqueles apresenta-

dos na Conta do Tesouro Nacional.

Paralelo a crescente intervencao do Governo na econo-
mia, as Autarquias e empresas estatais passaram a desenvolver
objetivos e executar planos nem sempre compativeis com decisces
politicas de curto prazo do Governo Federal, principalmente se
essas instituicoes estiverem voltadas para horizontes de tempo
mais amplos que o dos planos governamentais. Dessa forma, essas
instituic¢oes tendem, naturalmente, a resistir &s recomendagoes e
pressoes antiinflacionarias do Governo, perseguindo as metas

que estabeleceram para si proprias.

10 - N ~
Ver Capitulo 6 (Participacao do Estado na Economia).
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iii) O Open-Market

A implantagao em bases permanentes de um mercado aber
to para titulos governamentais foi saudada como a criagao de um
instrumento de politica monetaria mais vantajoso que a manipula
cao das emissdoes de papel moeda, do encaixe obrigatorio e da ta
xa de redesconto. Entretanto, a despeito da sua contribuicao pa

ra o desenvolvimento do mercado financeiro, o open market esta

longe de assumir o esperado papel de instrumento eficaz da poll

tica monetaria.

Uma das criticas mais sérias a politica do '"mercado
aberto", na forma pela qual vem sendo executada no Brasil, e que .
muitas vezes a oferta de titulos governamentais objetiva sim-
plesmente a reunir os recursos necessarios para o resgate de ti
tulos anteriormente emitidos. Tal procedimento eleva desnecessa
riamente as taxas de juros do sistema financeiro, em sério de-
trimento de outras formas de captagao de poupanga e sem ao me-
nos reduzir o excesso de liquidez. Conseqlientemente, o open-mar-—

ket" pouco tem contribuido para o combate a inflacao.
P P ¢

Alias, por uma deformagéo do mercado aberto, tem-se
permitido aos bancos comerciais manter como reservas compulso-
rias uma certa proporcao de titulos do Tesouro. Como a contabi-
lizagao das reservas & feita pelo valor nominal dos titulos, os
bancos comerciais tém condicOes de expandir os empréstimos (na-
turalmente ate o limite fixado em lei), exatamente o contrario
do que seria esperado de uma politica supostamente contracionis
ta. Felizmente, o Banco Central atentou para essa incoeréncia e
vem gradativamente reduzindo o percentual das reservas obrigatd
rias que podem ser mantidas sob a forma de titulos governamen-

tais

iv) A Correcao Monetaria

Os juizos a respeito da correcao monetadria podem ser
classificados historicamente em duas correntes. De 1965 a apro-

Ximadamente 1973, a corregéo monetaria foi vista como um dos fa
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tores responsaveis pelo desempenho satisfatdorio da economia bra
sileira. De 1974 em diante, em decorrencia de novo alento infla
cionario e das expectativas menos favoraveis sobre o crescimen-
to econdmico, passou a ser encarada como uma das fontes de in-
flagao. Popularizou-se a opiniao de que a corregao monetaria re
alimenta a inflacao. Nesse pressuposto, argumenta-se que seus
criterios de calculo devem ser manipulados a fim de amortecer

os "efeitos realimentadores".

Apesar dessa crencga generalizada, existem fortes evi-
dencias empiricas que rejeitam a hipotese do efeito realimenta-
dor.ll Conseqlilentemente, insistir em manipular os criterios de
indexagao nao teria em principio maiores efeitos antiinflaciona
rios e, na verdade, corresponderia a diversionar os esforgcos no
combate a inflacao. Certamente a corregcao monetaria & um instru
mento Gtil para neutralizar os distlrbios de origem monetaria,
mas de pouca valia se os mesmos sao de origem real e exigem mu-

dangcas nos pregos relativos.

v) Controle de Precos

Para alguns, o controle de precos parecera uma here-
sia porque conflita frontalmente com os fundamentos da concor-
réncia perfeita. No entanto, face a falta de concorrencia e as
praticas empresariais de fixagao de pregos, baseadas no custo
médio acrescido de uma margemque flutua coni as pressdOes dJda de-
manda, pode-se aquilatar a importancia da utilizacao desse re-
curso no combate a inflagéo. E preciso, todavia, nao confundir
esse tipo de controle com tabelamento, "congelamento" ou fixa-
cao de precos maximos, praticas que geram escassez, aparecimen-
to de mercados paralelos e conhecidas distorg¢oes na alocagao de

fatores.

Naturalmente, existem claras dificuldades operacio-

nais para que o controle de pregcos se converta num complemento

1 = ~
’lClaudlo R. Contador, "O Efeito Realimentador da Correcao
Monetaria", 'Vs@ih = Perjetsr~ Plar-jamentq Rconomico.a

ob. it -
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eficaz das demais medidas antiinflacionarias. Uma das princi-
pais deficiencias nesse sentido & a falta de uma visao integra-
da dos mecanismos e retardos de acordo com os quais a inflagao
se propaga pelos diversos setores. Uma vez conhecidos esses me-
canismos, sera possivel antever os efeitos diretos e indiretos
de uma subita mudanca em certos pregos relativos, permitindo a
adogao de convenientes medidas preventivas. Outra deficiencia
que convém salientar & a falta de consisténcia entre a conces-
sao de aumentos de pregcos e as metas setoriais de expansao. De-
pendendo naturalmente do crescimento e das pressoes da demanda,
pode-se admitir aumentos mais flexiveis, ou mesmo a completa 1li
berdade na fixagao de pregos, naqueles setores e tipos de empre

sas cuja expansao se pretende estimular.

vi) A Indexacao Cambial e de Salarios

Os critérios de indexagao cambial (também  conhecida
como sistema de "minidesvalorizagao") e de reajuste dos sala-
rios refletem, até certo ponto, os conflitos que se verificam
entre, de um lado, o combate a inflagao e a busca de equilibrio
(ou superavit) do Balango de Pagamentos e, de outro, o objetivo
de redistribuigéo da renda. Sendo assim, os comentarios sobre o
papel da correcao dos salarios e da taxa cambial no combate a
inflagao limitam-se aos possiveis efeitos inflacionarios dessas

formas de indexacgao.

A esse respeito, aplica-se analogamente aquilo que ja
foi observado a propdsito da corregao monetaria. Engquanto a in-
dexacao cambial e o reajuste no salario minimo procurarem ape-
nas restaurar pregos relativos anteriores ou restabelecer umcer
to poder de compra, o impacto inflacionario sera nulo. Por ou-
tro lado, estimular as exportagOes, seja promovendo desvaloriza
coes mais freqlilentes e fortes, seja elevando o poder de compra
real do salario minimo acima do aumento da produtividade me-
dia, acarreta evidentes efeitos inflacionarios que, para serem
amortecidos ou eliminados, exigirao medidas politicas compensa-

torias
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8.6 - A Inflacao e o Futuro

Consoante a orientagéo basica deste documento, a eco-
nomia devera crescer a uma taxa histOrica entre 7 e 8% ao ano e
os problemas sociais da pobreza e distribuicao desigual de ren-
da precisarao ser gradativamente solucionados. Tudo indica, por
tanto, que havera fortes pressoes tanto na demanda agregada co-
mo na composicao dos setores produtivos, além de mudangas subs-

tanciais nos precgos relativos.

Nessas condigoes, a inflagao fatalmente permanecera co
mo um fendmeno cronico, subsistindo ainda pelo menos por mais du
as décadas. Mas isso nao justifica a persisténcia de taxas ele
vadas, acima de 40% ao ano. Na verdade, uma taxa média de 20%
ao ano parece bastante razoavel para possibilitar as desejadas
modificagoes na economia brasileira. Cinco razoes fundamentam

essa expectativa:

i) as evidéncias demonstram que, dada uma taxa de in-
flagao de até 20%, a politica de estabilizagao pode ser satisfa
toriamente executada sem maiores pressoes contracionistas sobre
o crescimento econdmico e o emprego. E claro que taxas de in-
flagao mais baixas podem ser alcancadas, mas isso envolveria lon
gos periodos de ajuste e transitoriamente efeitos reais indese-
javeis;

ii) a taxa de 20% situa-se no limiar 4o que poce ser
considerado como o "iimite de estabilidade inflacion&iia”. Con
forme foi visto anteriormente, o nivel de taxa de inflagio e, enm
si mesmo, pouco importante. O que causa efeitos prejudiciais é
sua instabilidade, que se torna mais acentuada a medida em que
a inflagao aumenta. A taxa de 20% ao ano, ainda seria possivel
manter certa estabilidade no crescimento dos pregos, a exemplo
do periodo 1969/73;

iii) a taxa de inflagao de 20% ao ano e suficiente para
viabilizar um aumento de 25 a 27% na base monetaria, represen-
tando uma importante fonte de recursos drenados do setor priva-

do, os gquais podem ser usados em infra-estrutura, projetos soci
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ais e outras atividades fora do interesse ou da capacidade da

iniciativa privada;

iv) esta taxa possibilita as modificagoes requeridas
para restaurar a normalidade e o equilibrio nos pregos relati-
vos, sem que haja maiores pressoes contracionistas na atividade
e no emprego de setores onde os precgos relativos sejam declinan

tes;

v) finalmente, a experiéncia mostra que taxas mais ele
vadas de inflacao ocasionam fortes efeitos negativos sobre os sa
larios reais, prejudicando assim a redistribuicao de renda. Ao
mesmo tempo, desestimulam a adogao de inovagoes técnicas. Além
do mais, pelo simples fato de aumentar a incerteza, acabam por

tornar preferiveis especulagoes com imOveis e estoques fisicos.
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Capitulo 9
ENERGIA E MEIO AMBIENTE

9.1 - Introducao

A analise dos condicienantes nao ficaria complecta scem
algumas consideragBes, embora sumarias, sobre os problemas ener
gético e ambiental. Como se sabe, a crise energética do inicio
da década de 70 foi deflagrada pela drastica elevagao dos pre-
cos internacionais do petrdoleo e, como tal, o estudo desses pro
blemas deveria fazer parte do Capitulo 7, Relagoes Econdmicas com
o Exterior. Analogamente, a preservagcao do meio ambiente e a-
melhoria de qualidade da vida podem ser consideradas como aspec
tos particulares do problema da distribuicao espacial de ativi-
dades (Capitulo 5, Desenvolvimento Regional e Urbano), possuin-

do, destarte, conotag6es redistributivas.

De qualquer modo, a importancia dos temas energia e
meio ambiente justifica um tratamento separado, mesmo com O ris

co de o capitulc adquirir um carater de certa forma hibrido.

9.2 - Energia

A quadruplicagao dos pregos internacionais do petrdleo
no inicio de 1973 implicou graves desequilibrios no kalango ener
gético da economia brasileira. Até entao, as dificuldades nao
eram graves, predominando as seguintes caracteristicas quanto a

disponibilidade de fontes de energia:

i) abundancia de fontes de energia hidraulica, apro-
veitadas de acordo com planos elaborados e executados com recur
sos financeiros adequados. Internamente, as tarifas respondiam,
em 1973, por cerca de 60% do total de recursos para o setor, sen
do as dotagoes orcamentarias (Estados) e o BNDE responsaveis,
respectivamente, por 10 e 5% daquele total. Os restantes 25%
compreendiam financiamentos provenientes do exterior, cuja cap-

tacao era facilitada pela conjuntura internacional favoravel;
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ii) apesar da relativa pobreza de recursos carbonife-
ros, essa fonte respondia pela geragao de cerca de 380 MWe na re-

giao Sul do Pais;

iii) as reservas petroliferas comprovadas eram igualmen
te escassas. Na verdade, os baixos pregcos entao vigentes no mer-
cado internacional (US$ 2,30 CIF por barril) encorajavam O UusoO
intensivo de petrdleo, cuja importacao representava 75% do con-

sumo nacional.

A partir de 1973, com a drastica eievagéo do prego do
barril para US$ 12,50 CIF, alterou-se profundamente esse quadro
de relativa estabilidade. As implicac¢oes dai decorrentes para
o Balango de Pagamentos e a divida externa, bem como para os pa-
droes de produgao e demanda vigentes na economia ja foram foca-

lizadas em capitulos anteriores (Capitulos 1,2 e 7, especialmente).

9.2.1 - As Tentativas de Reequilibrio do Balanco Energético

. 1 . ~ .
A rapidez com dque a situagao se alterou explica,
em parte, o carater vacilante das providencias adotadas objeti-
vando o reequilibrio do balango energético brasileiro. Dentre

estas, as mais relevantes foram, em linhas gerais, as seguintes:

i) aumentos reais dos pregos dos derivados de petro-
leo, visando a reduzir a demanda e a carrear recursos financeiros
para a exploracao de petrdleo. A julgar, entretanto, pelcs re-
sultados até agora obtidos para a contengao da demanda, e pard
aumento da produgao, as elevagoes de pregos pcdem ainda sar con-

sideradas timidas;

ii) contratos de risco com empresas ecstrangeiras para

pesquisa de petrdleo no Pais;

iii) criagao da BRASPETRO, com vistas a exploragao de pe

troleo no exterior;

lA guisa de exemplo, o valor das importagoes de petrdleo e
derivados cresceu de US$ 853 milhoes CIF em 1973 para 3.643 mi-
lhoes CIF em 1976.
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iv) tentativa de substituicao do petrdleo e seus deri-
vados por alcool de cana e de mandioca e por outras fontes de

. . . 2 . . -1 .
energia, tais como madeira, energia maremotriz, eolica, etc.;

v) intensificacao do programa de exploragao e perfura
cao de pogos, a cargo da PETROBRAS. O Brasil possui 6,3 milhoes
de km2 de bacias sedimentares, alem de possibilidades promisso-
ras de encontrar petrdleo na plataforma continental. No entan-
to, até o momento, apenas 6% da area de bacias sedimentares fo-
ram perfurados. Em 1976 o namero total de pogos completados (in

cluindo a plataforma) somava 255;3

vi) estabelecimento do programa nuclear Brasil-Alemanha.

Esse conjunto de providéncias, contudo, parece insufi
ciente, e mesmo inadequado, para atender as restrigoes impostas
pela crise de energia. De um lado, os aumentos dcs precos dos
derivados de petroleo tém sido aparentemente insuficientes,pois
o consumo continua aumentando, embora em ritmo meror. De outro,
a substituicao de petrdleo por alcool e outras fortes menos u-
suais afigura-se relativamente pouco importante em termos quan-
titativos. Apenas a guisa de exemplo, estima-se gque a substi-
tuicao de 30% do consumo atual de gasolina por alcool de cana
ou de mandioca, requer a ocupagao de terras cultivéaveis numnra

area equivalente ao Estado do Rio de Janeiro.

9.2.2 - Fontes Alternativas de-Enexrgia

As possibilidades de melhor atendimento da demanda de
energia nos proximos anos dependem, de forma crucial, de um ade
quado suprimento de recursos financeiros internos para investi-

mento em fontes alternativas mais promissoras.

2850 evidentes os efeitos da utilizagao da madeira sobre o
meio ambiente. Trata-se de mais um caso onde a preocupagao unis
setorial acarreta custos irrecuperaveis em termos da qualidade
da vida; ver Secao 2 deste capitulo.

3Apesar das dificuldades de comparagoes internacionais, al
guns numeros ilustram o esforgo de perfuragao durante 1976 em ou
tros paises: EUA (46910), Canadd (5641), Indonésia (541), Argen
tina (495), México (400), Venezuela (340).
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O Brasil possui energia elétrica potencial abundante,
cerca de 250 mil MW ainda nao utilizados, contra 22 mil MW ja
explorados. Em contraste com a prioridade atribuida aos inves-
timentos no setor hidrelétrico, a fixacao de tarifas de energia
elétrica foi subordinada, de forma rigida, a politica antiin-
flacionaria. Assim, a tarifa real média diminui em 11,9% em
1974, com relagéo a 1973, aumentou em apenas 8,3% entre 1974/75
e novamente caiu em 8,6% entre 1975/76. Considerando que a re-
ceita das tarifas correspondia, em 1976, a cerca de 70% dos re-
cursos financeiros destinados ao setor, a queda no seu valor
real teve como resultado direto o corte dagueles recursos. Em
outras palavras, face ao recente crescimento do consumo, com ta
xas da ordem de 12,5% a.a., nos Ultimos 5 anos, e a previsao de
pelo menos 11% a.a., no periodo 1977/85, a redugéo da receita
propria, sem a compensagao de recursos orcamentarios, pode de-
terminar o retardamento dos projetos. A fim de minorar tais cor
tes, a ELETROBRAS foi autorizada a tomar empréstimos no exterior
O que acarreta, além do 6nus adicional sobre o ja elevado mon-
tante de divida externa, a reducao das compras de maguinas de e
quipamentos produzidos no Pais. A despeito dessas dificuldades,
a energia hidrelétrica vem sendo apontada como alternativa para
o petrdleo. Na verdade, em conseqgiéncia da diminuicao dos re-
cursos financeiros- destinados ao setor e do elevado crescimento
do consumo € muito provavel que, em futuro proximo, algumas re-

gioes do Pais sejam submetidas-a racionamento.

Antes da crise energética mundial, o carvao importado
era cotado a pregos e qualidades bastante vantajosos em relagao
ao produto brasileiro. Os maiores utilizadores, quais sejam, a
siderurgia e a geracao de energia elétrica, eram basicamente a-
bastecidos através das importag¢oes, limitando-se a produgao na-
cional a participagao compulsdria na siderurgia e em algumas pe

quenas termelétricas do Sul do Pais.

A partir de 1973 a situagao passou a ser de escassez
na oferta internacional, agravada no Brasil em fungao do plano de
expansao siderirgica. Em conseqtiéncia dos aumentos dos precgos

internacionais, elevando as importacoes brasileiras de carvao de



b

180

US$ 57 milhoes CIF, em 1973, para US$ 230 milhoes CIF, em 1976,
o Ministério das Minas e Energia procedeu a uma licitagao visan
do a habilitar empresas mineradoras de Santa Catarina a ampliar
a produgao com o fim de atender a demanda siderurgica. Foram
beneficiadas quatro empresas privadas4 e a Sociedade Carbonife-
ra PrOspera, esta ultima subsidiaria da Companhia Siderurgica Na

cional

Paralelamente, a PETROBRAS esta incumbida de coorde-
nar estudos e projetos de gaseificagao do carvao para produgao
de gas redutor (para a siderurgia de redugao direta), gas com-
bustivel (para substituigao dos derivados de petrdleo no uso do

miciliar) e gas de sintese (para a produgao de amonia e/ou ureia).

Em funcao do convénio firmado com a Polénia,5 das pos
sibilidades de fornecimento pela Coldmbia e Canada, e dependendo
da intensificacao dos programas de pesquisa de novas reservas em
preendidas pela Companhia de Pesquisa de Recursos Minerais, o
carvao podera vir a representar importante fonte alternativa de
energia. Nesse aspecto, cumpre entretanto lembrar ¢ue o atual
programa norte-americano de energia da grande énfase ao uso dc
carvao. Assim, & perfeitamente possivel que, em futuro proxi-
mo, o maior fornecedor de carvao do mercado brasileiro reduza

suas disponibilidades paraexportacgao.

4Desses guatro projetos, um estad totalmente concliuido, ou-
tro encontra-se em vias de conclusao, o terceiro passa pela fa-
_se de implantagao e o quarto ainda nao foi iniciado. Essas em-
presas deverao constituir o que se denominou Unidade Mineira In
tegrada, capaz de produzir 600 mil toneladas/ano de carvao pré-
lavado. Além disso, o Conselhc Nacional do Petroleo, atravées da
Companhia Auxiliar de Empresas Elétricas Brasileiras (CAEEB), es
ta empenhado em criar mercados para O carvao, mais precisamente
naquelas atividades onde & viavel, técnica e economicamente,
substituir os derivados do petrdleo pelo carvao.

>0 convénio prevé um financiamento brasileiro, da ordem de
US$ 300 milhoes, visando & expansao da produgcao polonesa des-
tinada a ser adquirida pelo Brasil.
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9.2.3 - Outras Fontes Alternativas e Consideragées Finais

O desequilibrio do balango energético brasileiro re-
presenta a mais séria restrigcao de médio prazo aos objetivos pro
postos neste documento. Na pratica, as necessidades de energia
atuam no sentido de perpetuar algumas das caracteristicas do pa
drao de crescimento verificado nos anos recentes. De um lado, a
pressao de curto prazo sobre o Balnago de Pagamentos requer vo-
lumes crescentes de divisas, o que dificulta a reorientagao da
forma aqui sugerida de politica de comércio exterior. Do lado
do desenvolvimento de alternativas internas, a pesquisa e a ex-
ploracao de novas fontes energéticas (incluindo as convencio-
nais) competem por recursos escassos com OS programas redistri-
butivos, mais precisamente, com investimentos na infra-estrutu-

ra social.

Em resumo, deve-se partir do principio de que a obten-
cao da taxa histdrica de crescimento, condigao necessaria a re-
distribuicao, depende fundamentalmente de: i) reestruturacgao da

demanda de energia; ii) disponibilidade de fontes internas.

O item i implica, de um lado, desestimular padroes de
consumo intensivos em energia importada e, do outro, alterar o

perfil produtivo da economia, de acordo com esse mesmo critério.

No gue se refere as fontes internas, novas tecnologias
de utilizagao da energia solar, edlica e maremotriz teriam pou-
ca significacao quantitativa, »elo menos a médio prazo. O mes-
mo ocorre com o alcooi de cana ou de mandioca. Por sua vez, O
impacto do acordo nuclear Brasil - Alemanha € altamente contro-
vertido. A tecnologia a ser empregada foi pouco testada, pode
produzir efeitos negativos sobre o meio ambiente e, certamente,

devera representar um pesado Onus para o Balanco de Pagamentos.

Nessas condigoes, a definigao de prioridades quanto a
fontes alternativas de energia devera recair sobre a intensifica
cao da pesquisa de novas reservas de petrdleoe maiores investimen
tos em energia hidrelétrica. Conviria, inclusive, explorar no-

vas possibilidades de transmissao de energia a longas distancias,
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tecnologia ja utilizada em paises com grande extensao

territorial, como a Suécia e a Uniao Soviética.

9.3 - Meio Ambiente

Nas Ultimas duas décadas, ampliou-se consideravelmen-
te o conhecimento a respeito dos sistemas ecoldogicos, e conse-
gllentemente o conhecimento acerca dos danos reais e potenciais
ao meio ambiente causados por produtos, insumos, processos produ
tivos e demais atividades humanas. Ao mesmo tempo, em decorrég
cia desses fatos, da progressiva elevacao dos niveis de renda,
e dos progressos da medicina (sobretudo nos paises desenvolvi-
dos), os problemas ambientais ganharam maior amplitude, interli
gando-se as questoes de salde, a procura de lazer e a qualidade

da vida.

Nos paises desenvolvidos, o crescimento econdmico con
tinuado através da industrializagao, as inovagoes tecnoldgicas
em setores como a quimica e a petroquimica, e as elevadas taxas
de urbanizagao sao geralmente apontadas como fatores causadores
da deterioragao do meio ambiente. O tema passou,assim,a ter im
portancia prioritaria. Em alguns paises, foram tomadas rigoro-
sas medidas de controle, ja se verificando hoje uama recversao no
antigo estado de coisas: cursos d'agua saneados, atmosfera mais
pura, etc. Ainda assim, tém sido grandes as resisténcias das em
presas produtoras para alterarem seus processos produtivos e ins
talarem equipamentos antipoluigao, nao obstantc os regulamentos

e 0s gastos governamentais.

Nos paises em desenvolvimento e semi-industrializados,
como o Brasil, o quadro agrava-se consideravelmente. O cresci-
mento industrial acelerado, apoiado na importagao dos padroes
de consumo das economias avangadas, trouxe, entre outras conse-
gliéncias indesejaveis, a deterioragao ambiental. O primado do
crescimento econdmico em relagao a outros objetivos de politica
fez com que se desconsiderassem totalmente as questCes relati-
vas ao meio ambiente, nada tendo sido feito em termos de preven
gao. A énfase no transporte rodoviario e a lideranga da indus-

tria automobilistica, aliadas a auséncia de planejamento urba-
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no, tém sido responsaveis por vultosa parcela da poluigao atmos
férica das grandes cidades. Assim, grande parte dos problemas
ambientais enfrentados pelos paises desenvolvidos foram trans-
plantados em condigoes ainda mais graves para paises como o
Brasil. O resultado & que os danos ao meio ambiente, que se pro
duziram em séculos nas economias avangadas, ocorreram em poucas

décadas nas nagoes de industrializacgao tardia.

Nao param ai, contudo, as conseqliéncias indesejaveis
do processo de crescimento dessas economias. Este revelou-se ex
cludente e concentrador, seja do ponto de vista da distribuigéo
pessoal da renda, seja do ponto de vista da distribuicao espa-
cial. No que tange ao primeiro aspecto, as elevadas taxas de
crescimento nao foram capazes de eliminar a pobreza, os baixos
niveis de renda e demais problemas resultantes dessas caracte-
risticas. Com isso, agravaram-se os problemas sanitarios e, con
seqlientemente, cresceu a importancia das enfermidades causadas
pela poluicao ambiental, sao elevadas as taxas de mortalidade
infantil e as condigoes precarias de vida contribuem também pa-

ra o uso nocivo do meio ambiente.

No que toca a disparidades regionais, ja se comentaram
(ver Capitulo 5, Desenvolvimento Regional e Urbano) as princi-
pais caracteristicas e consegliéncias desse fenOmeno. No terre-
no ambiental, a concentragéo industrial, aliada a concentragéo
urbana e as elevadas taxas de crescimento demografico das gran-
des cidades, contribuem substancialmente para a deterioragéo do
meio ambiente. A oferta de servicos piblicos essenciais nao tem
sido capaz de acompanhar o crescimentc da procura, e & desneces
sario insistir sobre os efeitos danosos da auséncia de saneamen
to basico. Nas principais regioes metropolitanas do Pais, as ba-
cias hidrograficas vém desaparecendo rapidamente e, nas grandes
cidades litoraneas, as praias transformaram-se em focos de doen
cas, ocorrendo ainda a extincao das espécies menos resistentes
da fauna marinha. As densidades demograficas excessivamente al
tas dos grandes centros e suas periferias tornam ainda mais di-
ficil a resolugao de tais problemas e os recursos exigidos supe

ram claramente as disponibilidades governamentais.
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A acelerada modernizagao da economia e o modelo de ocu
pacao dos espagos vazios completam o quadro desalentador. As
mais novas formas de poluigao ja se encontram presentes, ocasio
nando males efetivos. Defensivos agricolas proibidos nos Esta-
dos Unidos, o dioxido de titanio e os despejos de merclirio sao
exemplos desse tipo de poluicao cujos efeitos nocivos ainda nao
sao totalmente conhecidos, seja no que toca a salde humana, se-
ja no que diz respeito ao rompimento do equilibrioecoldgico.Por
outro lado, tanto o programa de florestamento quanto a ocupagao
da Amazonia e seu desmatamento tém suscitado criticas e temores,
também referentes a possiveis desequilibrios de ecossistemas,

de conseqgliéncias nao previsiveis.

Dessa forma, a situagao ambiental deteriorou-se em ra

zao de trés conjuntos de fatores:

i) tardio e ainda ineficaz controle da poluigao causa
da pelos estabelecimentos industriais e agravada pelo uso misto
do solo, no quai sc confuncdem zonas de uso residencial com zonas

de uso industrial;

ii) subdesenvolvimento e subemprego causando precarias
condigoes ambientais, em especial na periferia das grandes aglo
meracoes urbanas, desprovida de servigos publicos essenciais (a

gua eancanada, saneamento basico, coleta de lixo, etc.):

iii) modernizagao a outrance com inteiro descaso pelos
efeitos secundarios dos novos produtos. Em outras palavras, po
de-se afirmar que os problemas sao graves e, portanto, de difi

cil solugao.

Ademais, sao escassas as condicoes atenuantes, guando
o problema €& visualizado globalmente. Nas areas ainda virgens
ou livres da poluigao atmosférica ou hidrica, a ocupagao desor-
denada e predatdoria vem causando sérios danos ao meio ambiente.
O sistema fiscal brasileiro induz os municipios a atrairem em-
presas industriais, nao se atentando para os custos sociais que
podem decorrer da sua implantacao. No que concerne a poluicgao
atmosférica, apenas as maiores cidades apresentam indices eleva

dos. Nas cidades menores, no entanto, os problemas ambientais
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sao por vezes tao importantes quanto os decorrentes da concen-
tracao demografica e.industrial. Em certas atividades altamen-
te poluidoras, um unico estabelecimento industrial e capaz de
afetar o ambiente da area total de um municipio e, conseqlente-
mente, a saude de seus habitantes. Em geral, tais estabeleci-
mentos tém-se valido do fato da legislagao antipoluicao ser re-
cente e pouco abrangente. Além do mais, quando estes sao gran-
des empregadores em pequenos municipios, aumenta o seu poder de

barganha.

No que se refere a poluigao das aguas, a situacgao é di
versa, embora nao restrita as grandes aglomeragoes urbanas. Nes
tas, ja se aludiu ao desaparecimento de varios rios, transfor-
mados em depositos de rejeitos organicos e inorganicos, de ori-
gem industrial e humana. Os grandes rios abastecedores das a-
reas de Sao Paulo, Rio de Janeiro e Belo Horizonte estao com a
qualidade de suas aguas seriamente comprometida, nao ocorrendo
perspectivas de melhoria no curto prazo, visto que se trata de
zonas de intenso crescimento industrial e urbano. Ao mesmo tem
po, o fenOmeno atinge nao somente as demais metropoles, como Sal
vador, Recife e Porte Alegre, mas ainda as cidades de porte mé-
dio, carentes dos servicos basicos, mas cuja dimensao ja se tor-
nou incompativel com as modalidades mais simples de execugao de

tais servicgos.

No quadro atral do sist:ma federativo brasileiro, ade
cisano, ja tomada, de dotar o Governo Federal de competéncia le-
gislativa praticamente integral, e acertada e provavelmente a
mais eficaz. Nao obstante, numerosas ressalvas se fazem necessa
rias. Viu-se a extrema diversidade do tema, que envolve aspectos
distintos e ao mesmo tempo destacou—se,eancapitulos anteriores,
a estreita interdependéncia das politicas industrial, regional/
urbana e de investimentos publicos, o que se estende naturalmen
te a politica do meio ambiente. Em consequéncia, fica clara a
agilidade de que se deve revestir o orgao encarregado de execu-
tar a politica ambiental, a qual, por sua vez, deve ser defini-
da a nivel interministerial. Este Orgao deve ter poderes execu

tivos mais amplos, em termos de regulamentagéo das atividades



6

186

industriais, da obrigatoriedade de instalacoes de equipamentos
antipoluigéo, da concessao de subsidios e/ou linhas especiais de
crédito; deve, ainda, opinar sobre a agao das demais esferas de
Governo neste campo e acompanhar os projetos da area. A legis-
lagao atualmente em vigor nao concede a Secretaria do Meio Ambi
ente tais poderes, e nao ha duvida de que se trata de uma difi-
cil articulagao, dada a quantidade de Ministérios e Orgaos en-
volvidos. Numa listagem obviamente incompleta, pode-se arrolar
a interveniéncia da Secretaria de Planejamento, dos Ministérios
do Interior, da Agricultura, da Fazenda, da Industria e do Co-
mércio, das Minas e Energia e da Salde. A vinculacao aum deles
e escolha que depende, entre outras coisas, das prioridades de-
finidas na politica ambiental. Dentro da otica redistributiva
deste documento, e a luz dos ultimos diagndosticos acerca da po-
luicao ambiental, parece-nos razoavel uma prioridade - em termos
de dispéndio de recursos - ao combate a poluicao hidrica, o que
justificaria a atual vinculagao ao Ministério do Interior, vis-
to que a causa principal daquela & antes a auséncia de saneamen
to basico e de abastecimento d'agua do que a atividade indus-
trial, embora a importdncia desta nav deva ser desprezada. A
prioridade a ser concedida a oferta desses servigcos publicos 2n
cerra Obvias vantagens: beneficia grande parte da populacgao ca
rente, alivia os problemas das grandes cidades, tem carater pro
filatico e representa uma efetiva redistribuicao do uso de bens
e servigos. Em resumo, parece-nos, portanto, que dada a neces-
sidade de uma definigao de prioridades, a mais importante con-
cerne a poluicao das aguas e a elevacao do nivel de oferta dos

mencionados servigos publicos.

Caso se julgue que o principal problema diz respeito a
poluicao industrial, a vinculagao ao Ministério do Interior & me
nos justificada, pois os principais 6rgaos a que estaria afetaa
questao situar-se-iam no ambito da Secretaria de Planejamento
(tecnologia, concessao do crédito, etc.) e do Ministério da Indis
tria e do Comércio. Vé-se, portanto, como & necessaria a aludi

da articulacgao, caso se pretenda abordar o problema globalmente.

No curto prazo, algumas medidas podem ser sugeridas e

implementadas sem que se incorram em custos adicionais de reor-
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ganizagao administrativa. Os programas de saneamento, jaemexe
cugao, devem ser acelerados, parecendo correta a opgao em favor
das cidades de porte médio e dos municipios integrantes das re-
gioes metropolitanas. Estes programas, contudo, nao devem ser
executados em fungao da capacidade de endividamento dos munici-
pios, pois esta varia inversamente as suas necessidades. Além
disso, & ilusOrio pensar que esta em jogo o esforgo de arrecada
¢ao municipal. Nas periferias dos grandes centros, o mais im-
portante nao & a eficiéncia arrecadadora das administragoes mu-
nicipais, mas a renda real dos seus habitantes, por vezes inca-
paz de atender as suas necessidades vitais. O proéprio Governo
Federal, ao lancar programas de distribuicao gratuita de alimen
tos a certos segmentos da populagao, ouao distribuir uma grati-
ficagao adicional a pequenos assalariados, reconhece implicita-
mente a assertiva anterior, o que torna sem sentido tentativas
de cobranga de taxas de agua e esgoto nesses municipios, pelo me

nos no curto prazo.

Ainda no programa de combate a poluigao das aguas, a
que advém das atividades industriais nao deve ter sua importan-
cia diminuida, embora se possam distinguir varias modalidades de
agao: 1) nos casos, ja mencionados, de forma persistente de po
luigao, causada por um Unico estabelecimento industrial (merci
rio e di6éxido de titanio, por exemplo), & imprescindivel a regu
lamentacao: obrigatoriedade de -egtiipamentos, se houver; exigén-
cia de acondicionamentos especiais, ou paralisagao da produgaon,
se comprovada a gravidade dos efeitos danosos ao meio ambiente
e a populagao. Note-se que esta medica extrema ja foi tomadaem
diversos paises; 1ii) nos casos de estabelecimentos industriais
de importantes efeitos poluidores, mas cuja tecnologia antipolui
cao é conhecida (filtros, reciclagem, etc.), obrigatoriedade de
adaptagao a curto prazo. As indlistrias de cimento e as usinas
de aglcar sao dois tipicos exemplos. A alegagao de elevados cus
tos de adaptagac em geral nao prccede, sobretudo no que diz res-—
peito aos novos empreendimentcs, como ccnfirmam dades coletados
pelo Banco Mundial. Ainda assim, &€ possivel pensar em conceder

facilidades financeiras (linhas de crédito, juros subsidiados,
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etc.) a esses estabelecimentos, o0 que contribuiria para reduzir
substancialmente a poluicao em algumas areas-problema e em al-
guns rios; iii) nos casos em que a concentragao espacial das
unidades € causa mais importante do que a agao individual, as
medidas de curto prazo serao menos eficientes e de mais dificil
implementagao. Como nao & possivel a relocalizagao industrial
no prazo referido, e muitas vezes trata-se de pequenas empresas
nas quais nao serao despreziveis os custos adicionais, recomen-
da-se o estudo individualizado (tarefa dos 6rgaos estaduais) e a
adogéockaprioridades em termos de setores e areas, isto e, zo-
nas onde prevalece o uso misto do solo, rios e baias em adianta

do estado de eutroficac;éo,6 etc.

Dentro das modalidade "convencionais" de poluigao, res
taria como a mais importante a causada por veiculos automotores
nos grandes centros urbanos. Uma vez mais, as medidas de curto
prazo nao terao efeitos substanciais, visto que as mais eficien
tes requercm equipamentos adicionais nos veiculos (em alguns ca
soc, de alto custo). E possivel, no entanto, um certo alivio
através do controle da regulagem de motores, daqualidade do com
bustivel utilizado e, sobretudo, através da restricao a circula-
¢ao nas areas mais congestionadas. Como no caso dos veiculos au
tomotores, trata-se efetivamente de um fenomeno localizado, de
solucao viavel, embora escape do ambito do drgao encarregado dos
problemas ambientais. E da al¢ada das administragoes munici-
pais e estaduais, e envolve no curto prazo algumas adaptagoes no

que toca a procura e a oferta dos servigos de transportes.

A maior parte das medidas acima referidas pode ser ado
tada em prazos inferiores a um ano, especialmente se s2 atentar
para as zonas que devem ser consideradas prioritarias: as prin-
cipais regioes metropolitanas, com destaque para Sao Paulo, sem
duvida a mais grave do Pais, e para a qual ja se fazem sombrios

- . - . ~ . . -
prognosticos para os proximos anos. Nao se lgnoram as resisten-—

6A eutroficagao é o crescimento excessivo de plantas agua-
ticas, causando ledugao de oxigénio, mortandade de peixes e de-
gradagao da qualidade da agua.Diversos produtos qulmlcosaaorovo
cam, assim como outros ocasionam diretamente a redugao de ox:gt
nio, sem eutroflcagao.
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cias que eventualmente ocorrerao, e certas dificuldades de or-
dem administrativa. .Nao se desconhece tampouco 0s custos asso-
ciados a execucao dessa politica, que podem ser resumidos: i)
na necessidade de readaptacao da estrutura da ofe.ta, especial-
mente de bens industriais; 1ii) nos possiveis efeitos negativos
sobre o Balango de Pagamentos, dada a incipiéncia dos setores na
cionais produtores dos equipamentos requeridos; e 1iii) na pos-
sivel desaceleracao do crescimento economico, visto que dentre
os setores a serem controlados incluem-se alguns dos mais dina-
micos e, como se disse, &€ possivel que uma medida necessaria se

ja a paralisacao das atividades produtivas.

Num horizonte de tempo mais amplo, o problema ambien-
tal deve ligar-se mais estreitamente as politicas urbana/regio-
nal e industrial.7 E fora de davida que certas rcgioes apresen
tam-se atualmente congestionadas, a ponto de nao mais suporta-
rem a presenca de novos estabelecimentos industriais e, noentan
to, a desconcentragao industrial nao se verifica espontaneamen-—
te. Exige-se, assim, cuidados adicionais no que dis respeito a
acao poluidora derivada de implantacao de novos empreendimentos.
Em algumas cidades, deve-se ir além e pensar até mesmo na relo-
calizacao das atividades ja existentes. Com esse fim, pode-se
estabelecer restrigoes quanto ao meio ambiente e uso do solo,
seja en termos da obrigatoriedade de equipamentos antipoluicgao,

seja em termos de localizagao.

7
meio ambiente depende fundamentalmente da existéncia de um sis-
tema de informagoes adequado. Atualmente, a coleta desses da-

dos & feita de maneira assistematica e cobre apenas alguns Esta
dos ou regioes.
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