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Apresentagao

\ To marco das comemoragdes dos seus 25 anos, o IPEA apre-

VY senta o primeiro nimero de sua nova revista, Planejamento
e Politicas Publicas, complementar a jd existente Pesquisa e Plane-
jamento Econdmico.

A proposta de criagio de uma revista que abrisse espago para a
discussdo, andlise ¢ avaliagido das politicas piblicas ndo é nova na
Instituigdo. Sua concretizagio, no entanto, so se tornou possivel este
ano, a partir do esforgo conjunto da diregdo e do corpo técnico do
IPEA, com o apoio financeiro do Programa Gerenciamento do Se-
tor Piblico (Gesep).

A revista destina-se a profissionais com responsabilidade na for-
maulagio de politicas pitblicas, tanto na drea federal quanto em nivel
dos estados e municipios, bem como a pesquisadores e estudantes
interessados na matéria. O sucesso dessa iniciativa fica na depen-
déncia da indispensdvel contribuigdo de todos os especialistas que
militam nas institui¢ées governamentais e no meio académico.

Ricarpo Luis SanTIiaco
TRESIDENTE DO IPEA






Nota do Editor

; em sido freqiiente, nos exercicios de reflexiio sobre a vida nacional,
A a referéncia & necessidade de redefini¢io de diversos aspectos, em
particular no que se refere d agio do Estado. Identificar prioridades e admi-
nistrar recursos escassos de forma consistente com uma trajetdria de longo
prazo — definida de modo consensual pela sociedade — e num contexto de
exercicio nao centralizado de poder sdo os principais desafios ¢ prdtica
do planejamento e a defini¢io das politicas prblicas.

Procurando contribuir nesse sentido, o IPEA inicia com o presente nii-
mero a publicagio de wma nova revista, ampliando sua linha editorial.

Como o proprio nome da revista sugere, trata-se de criar um espago para
a andlise das politicas globais e setoriais do governo, para o desenvolvi-
mento e andlise de metodologias para formulagdo e avaliagdo de politicas,
programas e projetos do setor piiblico, bem como para andlises de cunho
institucional. Serao consideradas matérias publicdveis os estudos que subsi-
diem o processo de formulagdo de politicas pitblicas.

O presente nitmero reflete as caracteristicas bdsicas que se procurard dar
a linha editorial: multitemdtica e multidisciplinar, mas centrada sobretudo
na discussdo dos principais aspectos relacionados a agées, defini¢oes e
execugdo de politicas publicas. Sfio apresentados cinco trabalhos convidados
pelo Corpo Editorial como contribuigio d discuss@o de temas relacionados
com a nota agenda para o planejamento, dois artigos considerados rele-
tantes e uma resenha.

RENATO BAuMmany






O Leviata Anémico: Dilemas Presentes e Futuros
da Politica Social

Sérgio Henrique Hudson de Abranches
DO IUPER]

Procura-se esbogar um programa de desenvolvimento de longo prazo para
o Brasil, programa este socialmente orientado a partir da constatagao do
esgotamento crénico do modelo atual de desenvolvimento brasileiro mos-
trado pelo fantasma da hiperinflagao, baixo ritmo de expansdo econémica,
pouco progresso social e reduzida modernizagdo volitica. A crise é geral:
politica, institucional, social e econdémica. A primeira premissa para uma
politica econdmica socialmente orientada € o crescimento. A segunda é a
distribuicao da renda e riqueza. Para que isto se efetive é necessdrio alterar
os pardmetros de convivéncia e os marcos institucionais dos grandes atores
desse processo: Sociedade, Estado e Mercado.

I
A FASE CRONICA DE ESGOTAMENTO DO MODELO BRASILEIRO

stamos no final de uma década de trajetéria mediocre do produto

e da renda. As expectativas de expansdo econémica, progresso social
e individual e modernizagio politica frustraram-se nesses quase 10 anos de
desequilibrios estruturais, recessio moderada, porém prolongada, febre in-
flaciondria altissima, perdas relativas recorrentes de renda, deterioragio das
condigBes sociais e materiais de vida. O conflito distributivo agravou-sc,
a inflagio deixou de ser um mecanismo controlivel para clidi-lo, as tensoes
sociais aumentaram no campo e nas cidades.

O Brasil tem graus muito elevados de heterogencidade cstrutural, scju
sctorial, seja regional. Mesmo dentro de um mesmo setor ou de uma mesma
regiao, observa-se muita diferenciagiio, criando situagoes locais muito di-
versas. Sdao grandes, também, as disparidades grupais e de classe. O modo c
o ritmo das mudangas s6cio-econdmicas tém sido fortemcnte assincrénicos.
@®s processos de mudanga estrutural nio tém sido coetineos, nem os padrdes
de mudanga reproduzem-se da mesma forma no espago nacional. Sdo notaveis
as descontinuidades politicas ao longo desse processo, seja no plano macros-
social, seja no plano regional. Esses fatores estruturais, associados a escala
fisica ¢ demografica do Brasil, impdem altas taxas de crescimento e im-
pedem a manutengio de patamares muito baixos de inflagio.
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Isto ndo significa dizer que as altissimas taxas de inflagido dos Wltimos
anos sejam admissiveis. Mas durante décadas fomos capazes de conciliar
niveis de crescimento econdmico c indices de inflagio aceitiveis. As politicas
de desenvolvimento, desde os anos 50, estimularam a formagio de capital,
postergando medidas voltadas para a elevagido dos saldrios de base c a
desconcentragio da renda. A opgdo persistente por esse modeclo concen-
trador fez com «que os fatores dindmicos convergissem, diante das limita-
¢bes recentes, para um ponto de soma zero, onde as tensdes distributivas

tornam-se irrefredveis e as pressdes acumuladas tendem a emcrgir com toda
a forga.?!

O sonho da inflagio zero permanente pode tornar-se o pesadelo da am-
pliagao da miséria, das desigualdades e do crescimento mediocre, com
perdas insuportaveis para a maioria. A estabilidade nao pode ser mais do
que um objetivo tdtico, provisério, ue peimita reassumir 0 controle sobre
o processo inflaciondrio e viabilizar uma nova cstratégia de crescimento
e mudanga.

Hoje, as vicissitudes da transi¢io e o continuado agravamento da crise
econdmica impedem a formulagio de qualquer cstratégia que nos permita,
no limiar da hiperinflagéo, sair da armadilha sombria da estagnacio, o que
faz de todos jogadores autodefensivos, participes de uma coalizao implicita
que realimenta a inflagio e inibe o investimento produtivo. I um jogo
duro que reconcentra a renda, promovendo sua transteréncia, em ciclos cada
vez mais rapidos e semprc gravosos, para os sctores que logram melhores
condigdes de promogio de seus interesses cm cada nova rodada.

O Estado foi sendo levado a participar desse jogo, deixando de arbi-
trd-lo. Capta parte consideravel da renda ¢ a redistribui, condicionado por
limites internos e externos, cada vez mais estreitos. Nao tendo mais capa-
cidade para alocar recursos estratcgicamente, é parceiro ativo do processo
reconcentrador da renda. O gasto publico passou a scr administrado pelo
fluxo de caixa e ja n3o responde mais & politica orcamentaria, 4 agdo pro-
gramitica, a politicas. No interior da maquina piiblica reproduz-se o mesmo
jogo: setores autocentrados em Juta aberta por parcelas do dispéndio,
obtendo mais recursos aqueles que tém maior capacidade de pressio, de
conluio ¢ de autopromogio, independentemente de quaiscuer critérios de
necessidade ou relevincia social.

Os cfeitos sociais desse quadro sdo visiveis no aumento das taxas de
mortalidade e no ressurgimento de doengas endémicas ou transmissiveis nas
periferias metropolitanas. Os registros dc atendimento médico mostram
considerivel aumento de problemas rclacionados a desnutrigao, a insalu-
bridade, & pobreza, em geral, nas dreas de baixa renda das maiores cidades.

1 Qs nspectos caoncentradores de nosse padrio de desenvolvimento produzirim cnorme potencial
do conflito distributivo. Vérios clementos dinimicos desse padrio atuaram, porém, nao sentide de
postergar a concrctizagio dessc potencinl. Esgotadas as passibilidades dindmicas do modelo, n inflagdo
passou u ser o principal clemento stenuador das pressdes distributivas, alargando, artificialmente, o
capacidade do sistema para absorvé-las. Com o agravamento da crise, cscassciam as possibilidades
de continuar adinndo solugGes mais realistay e npecessarinmente traumiticas. Ndo ¢ ficil prever o
momento cm que isto padert ncorrer, pois a dinimica social brasilvira ¢ complexa ¢ maleivel. Ver,
a propbsito, Abranches (1988b), onde estc pontoa 6 1inais longnmente desenvolvido.
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As condigdes de assisténcia médica dccaem aceleradamente e as agdes pre-
ventivas sdo descontinuas ¢ insuficientes. O sistema publico de educagao
bésica estd proximo do colapso. Reduzem-se as oportunidades das criangas
mais pobres, com graves prejuizos generacionais.

Embora seja volumosa a massa de pessoas e familias nas faixas de mi-
séria e pobreza, cssa degradagdo sdcio-econdmica ainda nido resultou em
calumidades coletivas. Chega a scr surprecndente que as tensdes sociais
nio se tenham transmutado cm processos de conflito aberto, levando, no
limite, a desordem civil.

Diversos fatores vém contribuindo para atenuar o impacto ¢ desacelerar
o ritmo de propagagiio da crise geral.

Apesar do declinio do nivel geral de atividade, alguns setores continuam
a gerar volume consideravel de cmpregos, sobretudo se consideradas as
circunstancias. A agricultura, em particular, tem apresentado desempenlio
supcrior ¢ absorvido proporgdes apreciaveis dc for¢a de trabalho. A utili-
zagdo dos avangos biotecnolaogicos tem permitido aumentar a produtividade
com menor indice de mceanizaciio. Qutros sctores téin, também, demons-
trado capacidade de criagio de empregos, a maioria — mas niio a totalidade
— ligada a cxporlagao. A prépria heterogencidade cstrutural faz com que
as condigbes econdmico-sociais gerais nao se reFroduzam da mesma ma-
neira, nem com a mesma intensidade ¢ velocidade, setorial, regional ou
localmente.

{4 alguma evidéncia, também, da importincia do setor informal nessc
processo de atenuagiio dos efeitos da crise. Algumas cstimativas sao cxage-
radas, e ainda niio existem cstudos metodologicamentc confidveis sobre a
“informalizagdo”. Provavclmente tém razio aqueles que rejeitam a hipétese
de uma significativa expansio “invisivel” do produto, em decorréncia do
crescimento  da  “cconomia informal” (algo parecido ao que ocorrcu
na Itdlia). Nessc sentido, sua relevancia seria predominantementc fiscal.
Por outro lado, ¢ muito provivel a hipétesc de que seu cfeito na renda
individual scja expressivo. Boa parte du creseimento da produgdo informal
acaba sendo captada ao ingressar nos circuitos do mercado formal. Mas
a renda é menos apreensivel. O efeito-renda da “informalizagio” deve estar
contribuindo para reduzir ou rctardar o impacto negativo dessa trajetdria
depressiva nos planos individual ¢ familiar. Uma cspécic de colchdo amor-
tecedor entre a macroeconomia ¢ a microdindimica social que, entretanto,
vai sc adelgagando paulatinamente, quanto mais se prolonga essa situagiio
¢ mais pesados se tornam os énus coletivos ¢ pessoais cela decorrentes.

Os grupos sociais diretamente afetados, inclusive os mais pobres, desen-
volveram capacidade de adaptagio a cssc quadro de adversidades, recor-
rendo a intimeros expedientes de sobrevivéncia, como a elevagao da carga
de trabalho, a maior mobilizagio de membros da familia — inclusive criangas,
idosos e aqueles parcialmentc invadlidos — c¢ o trabalho informal, entre
outros. Este processo adaptativo, inclusive a ambicntes mais insalubres. tem
limites fisicos, a partir dos quais deixa dec surtir efeito.

N.2 1 — junho de 1989 — 7 a 82 Planciamento ¢ Politicas Publicas



10

Os gastos dos governos na area social também tém algum impacto. As
politicas sociais tém sido, em geral, pouco eficientes. Os orgamentos pu-
blicos tém decrescido. As burocracias consomem parcclas consideraveis dos
recursos, deixando proporgao pequena para beneficio dircto dos grupos des-
tinatdrios. Mas, principalmente aquelas que tenham algum efeito de com-
plementagao de renda, ainda que indireta, operam como parte do con-
junto de mecanismos amortecedores da crisc.

Esses fatores explicam, por sua presen¢a simultdnca, a resisténcia ¢ a
tolerdncia & crise continuada. E certo que muitos dcles tém um efcito
quasc residual. No médio prazo, todos tendem a perder gradativamentc
sua eficacia. Mas eles parecem ser a razio mais plausivel para que nao sc
tenha observado, até agora, um tragico “desastre do descnvolvimento™, com
cfeitos sociais perversos de grande alcance coletivo ou sérias rupturas no
tecido social. ®

A insisténcia em decompor o quadro complexo da crise brasileira cm
distintos subconjuntos, de modo a buscar solugdes parciais imediatas para
aqueles que parecem mais urgentes ¢ controlaveis, tem resultado somente
no agravamento dos desequilibrios. A maioria dos analistas parece de acordo
com a tese de que ndo se trata de uma crisc conjuntural, ncm localizada.
Os argumentos mais persuasivos sobre os desajustes econdmicos apontam
para a forte interdependéncia entre o impassc distributivo da sociedade
brasileira, a crise gerencial e financeira do setor publico ¢ a divida publica
interna c externa. Mas nao enfrentamos apenas uma crise fiscal do Estado
ou uma crise econ6mica, e sim um quadro de crise geral — politica, insti-
tucional, social e econémica —, isto é, uma complexa perturbagio do orde-
namento social do pais, com evidentes efeitos também no plano moral. Nao
ha em operagao qualquer mecanismo suficiente de legitimagao ou justifi-
cagio moral da ordem vigente.

A despeito da necessidade de agbes de curto prazo, e nao apenas de
medidas cstritamente econémicas, o pais se ressente de uma estratégia de
mudanga que altere os parimetros ch convivéncia e os marcos institucio-
nais da Sociedade, da Politica ¢ da Economia. O significado dessa afirma-
¢do precisa ser bem compreendido: nio esti em discussio a questio do
modo dc produgio ou do modelo macrossocial. A disjuntiva presente no
conceito acima de marco institucional nao é aquela que opde o capitalismo
ao socialismo. O sentido é outro, de modernizagao dos ¢uadros institucio-
nais ainda ajustados a um padrdo de desenvolvimento que, com continui-
dades e descontinuidades, definiu os rumos do processo de expansiio urbano-
industrial do Brasil até o iltimo ciclo de crescimento na década de 70,

um modelo que, desde o final da década, mostrava sinais cvidentes de
esgotamento.

2 Refiro-me a0 “cfecito-tinel’’, de Hirschman, que, da ponto de vista das potencialidades de
ceescimenta ¢ moahilidade, tem dcmanstrado sinais de csgotamenta desde a inicin dos anos 80. O
resultado que se poderin caperar scrin 2 redugio dos graus de tolerineia para cam a inflngio ¢ as
desigualdades de renda. De fate, o nivel de insatisfagio sacial numenton wvisivelmente. Lstes fatares
atenundores explicam por que esta insotisfagda generalizadn nindan nia provocou a emergdnein de
mavimenias disruptivos de massa e, adicionnlmente, pnr que a queda de qualidnde de vida, as
perdas de renda e a redugio de atividade tamhém nio dceterminaram, aindn, cfeitos socinis mais
trigicus e n deteriaraciio mnis acentunda das indicadores cacinis [cf. Hirschman (1881)].
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n
A CRISE SISTEMICA E A LOGICA DAS FACCOES

a perspectiva aqui adotada, pode-sc considerar a Sociedade Politica,

o Estado e o Mercado como sistemas institucionais interdependentcs.
Cada um tem organizagdces, regras, padrdes institucionalizados de compor-
tamento e um cddigo proprio de informagio. Eles interagem permancnte-
mentc uns com os outros ¢, como sio sistemas abertos, suas fronteiras sdo
pouco definidas. Uma séric de organizagdes, mecanismos e procedimentos
institucionalizados processam e traduzem os sinais (informagées) funda-
mentais que permitem a cada um funcionar e relacionar-se com os demais.
Virios destes localizam-se, exatamente, cm espagos ambivalentes, enire os
sistemas. Em outras palavras, existem multiplas areas de interscgiio cntre
eles e muitas organizagdes hibridas, ambivalentes ou dotadas de forte ambi-
giiidade, exatamente por funcionarem ncsses pontos de intersegio.

A dinamica desses sistemas ¢ dada por atores individuais e agentes cole-
tivos que interagem entre si dentro de cada um c entre eles. A base das
interagdes “intra-sistémicas” ¢ “intersistémicas” é constituida por informa-
¢oes — sinalizagoes emitidas por cada um dos sistemas em seu cédigo pré-
prio e processadas por aqueles “tradutores”. Em geral, as agbes sio deter-
minadas pela avaliagiio dc sinais oriundos dos varios sistemas. Algumas
vezes, o comportamento dos atores ¢ agentes dentro de um sistema é deter-
minado pela avaliagio de sinais emitidos cm outro. ®

Produzem-se, assim, interagGes, reagdes ¢ agdes preventivas dos agentes,
emulados por csses sinais, em cada um dos sistemas. Os atores individuais
e agentes coletivos ndo sdo passivos: tém capacidade estratégica, associativa
e criativa.

A estratégica define-se por trés capacidades basicas: de calculo de custos e
beneficios; dc troca, no tempo, entrc custos e beneficios; e de simulagiio,
ou scja, imaginar situagdes nas quais cada um se coloca no papel dos
outros e procura determinar qual scria a reagio deles. A sua conduta ¢
ajustada a csta expectativa sobre o comportamento dos demais.

A associativa decorre da capacidade de descobrir dreas de intercsse co-
mum ou identidade que permitam estabelecer lagos de solidariedade com
outros, identificar arcas de conflito de intercsses ou valores e formar coa-
lizées que maximizem os beneficios ¢ minimizem os custos para si dessa
associagiin,

Par exemplo, viarias tranmsagdes no mercado se ddo em  razio predominantemente de  sinais
cmitidos pelo sistema politico ou pelo Estado; os elcitores podem tomar suas decisdes fundamental-
mente por causa de sun avaliagdo dos sinais provenientes do sistema ccondmico. O mesmo ocorre
com problemns e distarbios sociais, politicos e ccondmicos. Existein desajustes  “‘intra-sistdmicos’’
e “‘intersistémicos’’. Descquilibrios aparentes, cm um determinado sistema, podein ser determinados
por fatores a aperar vm ovutro sistema. Este futo ¢ de grande importincia, como sc veri. para a
questiio dos limites ¢ possibilidades da politica social.
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A crativa envolve a capacidade de. aprendizado — ndo necessariamente
das causas, mas menos dos cfeitos de cada situagio concretamente vivida
—, de processamento de informagGes sistémicas que permitam avaliar o
ambiente da agiio — a qual fortalecc as duas seguintes —, de adaptagio

as condigdes ¢ mudangas ambientais ¢ de desenvolvimento de modos ¢ téc-
nicas de agio.

Em situagdes de perfeito equilibrio, as regras sio cstdveis, conhecidas,
legitimas ¢ dotadas de credibilidade. Existe previsibilidade. As informagécs
sdo relatlvamente corrctas. As instituigdes, organizagées ¢ mecanismos fun-
cionam com um minimo de cficiéncia, principalmente na interface entre
os sistemas. Nessc caso, aquelas capacidades operam em um amplo campo
de possibilidades de progresso coletivo ¢ rcso}ugﬂo de conflites.

Mas o mundo é imperfeito. A estabilidade é sempre afctada por fatores
imprcvisivois, mudangas nfio antecipadas, cfeitos colaterais e elementos im-
ponderdveis. Parafraseando Maquiavel, o avango coletivo depende, funda-
mentalmente, da vida ativa dos cidaddos que fazem sua propria histéria,
decorrendo, portanto, principalmente de nossa virtii. Nio se pode, cntre-
tanto, deixar de levar em conta o imponderavel, o fortuito, o erro. Existe,
também, nquclc espago menor, porém muitas vezes decisivo na histéria,
no qual interfere a fortuna. A informagido é heterogénea ¢ nio sc distribui
ou processa igualmente dentro dos sistemas c entre eles. As regras nio sio
integralmente respeitadas o tempo todo. As instituigdes sofrem surtos de
paralisia ¢ acumulam ineficiéncia. Os nexos cntre os sistemas nem sempre
operam adequadamente.

Em decorréncia, todo cquilibrio é precario, todo avango contraditario,
toda normalidade contém elementos de desajustamento ¢ crise. Mcsmo
assim, o horizonte para agées coletivas favoraveis ao progresso geral ¢
de possibilidades de resolugio nio violenta de conflitos continua suficien-
temente amplo. Porém, com as desigualdades de recursos ¢ dadas as con-
di¢Ges de heterogeneidade e assimetria rcferidas acima, as cstratégias ¢ os
comportamentos heteroldgicos envolvem mais custos ¢ riscos ¢ sofrem de
maior instabilidade do quec estratégias ¢ comportamentos egocéntricos. Dai
a tendéncia a predominarem os padrdes cgocéntricos, nio raro confundida
com uma lei inarreddvcel de racionalidade individualista.

Estratégias e comportamentos heterologicos cnvolvemn, quase necessarii-
mente, trocas intertcmporais mais mediatas. O rctorno compensatério pelos
sacrificios assumidos no presente é de mais longo prazo. 18 preciso que
as condigdes que permitam a obtengio de beneficios futuros ampliados sc
mantenham pelo tempo necessario. Por estas razdes, os padrdes hetero-
légicos, em geral, s6 prevalecem quando cxistem meios institucionalizados
de garantia de reciprocidade. *

¢ Nos pracessos ndaptativos, na mundo animal, verifica=se a mesma inqtabilidade das comporta-

mentos heterolégicos em relagda aas egocdntricas. A possihilidade de reecipracidade ¢ que parece
scr ciclusivamenle da socicdade humana e de sua ricionnlidade cspeeffica [ver, @1 respeito, Van
Parijs (1981, Cap. 3)].
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Em uma circunstancia de crise geral, as instdncias mediadoras apresentam
deficiéncias operacionais. As informagbes sao distorcidas ou insuficientes.
Virias instituigées, regras ¢ mecanismos nao tém credibilidade ou legitimi-
dade. Nesse contexto, ¢ alta a probabilidade de que a capacidade estra-
tégica produza, quasc cxclusivamente, priticas de autodefesa, a capacidade
associativa leve a predomindncia de coalizdes de bloqueio ou veto e a
capacidade criativa alimente o dcsenvolvimento de modos ¢ técnicas que
reforgam a eficacia das anteriores. Em outras palavras, os padrdes egocén-
tricos passam a predominar amplamente, e muitos deles determinam com-
portamentos rigorosamente predatdrios, os quais reforgam os impulsos gerais
dc autodefesa. Nido h4 incentivo ao cilculo heterolégico ou ao altruismo,
nem condigdes para a reciprocidade.

E cxatamente islo que vem ocorrendo no Brasil nos altimos anos. Como
os sistemas estao enfrentando crises simultineas e nio h4 credibilidade, a
energia dos agentes csti quase integralmente voltada para a autodefesa. A
capacidadc associativa produz bloqueios reciprocos e as habilidades cria-
tivas tornam estratégias e coalizées defensivas cada vez mais eficientes.
Isto dificulta muito a formagio de conscnso majoritario em favor de um
“plano dec saida” da crisc que produziria, inevitavelmente, perdas consi-
derdveis no curto e, talvez, médio prazo. Nao havendo garantia minima
de sucesso na troca de beneficios maiores no futuro por sacrificios no pre-
sente, opta-se pelo maior beneficio possivel no presente, ainda que com o
risco de grandes custos futuros.

No plano ccondmico-social, os problemas mais imediatamente apreen-
siveis pelos agentes reforgam as praticas cgocéntricas e autodefensivas e
desincentivam praticas hcteroldgicas e cooperativas. Mesmo admitindo-se,
como é o caso do argumento aqui desenvolvido, que esses sejam apenas
indicadores manifestos e de superticie de uma crise mais geral, o importantc
é que tém grande forga de determinagiio de agdes sociais ou individuais.
Nio importam, deste ponto de vista, os fatores latentes ¢ mais profundos
— estruturais, poder-sc-ia chama-los — que explicam o quadro de crise.

Dentre os fendmenos — digamos, superestruturais ou conjunturais — no
plano sécio-econémico, de relevincia para a sindrome comportamental da
socicdade brasileira, destacam-se a inflagao crénica, a tendéncia rccessiva
cronica ¢ o decorrente cncurtamento nbrupto das perspectivas de mobili-
dadce social.

O surto de inflagio crénica, além de subverter sinais importantes do
mercado, alimenta gencrosamente as incertezas dos agentes e aguga suas
capacidades criativas, permitindo o deseuvolvimento de mccanismos gene-
ralizados de indexagdo retroativa, ou seja, de autodefesa. ®

A medida que a velocidade do processo inflacionirio aumenta, o c4l-
culo de custos e beneficios tem o scu horizonte mais do que proporcio-
nalmente reduzido. Esta redugdo, associada & elevagio geral das incertezas,

6 Pnra uma nublise recente sobre padrdes comportamentais em  situagGes de inflagio inoderada
¢ crlnica e de¢ hiperinflagio, ver, pur exemplo, Resende (1988).
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conduz a uma estratégin de “satisfagio” ¢ de curtissimo prazo. O resultado
reforga, no plano das escolhas ¢ das decisdes, as tendéncias estruturais que
vém determinando o desempenho medioere do sistema: todas as solugoes
§30, neeessariamente, subdtimas ¢ cada vez mais se distanciam de qualquer
6timo, social ou individualmente detinido.

Em consequéncia, cristaliza-se ¢ torma-se mais forte o sentimento genc-
ralizado de frustragiio de expectativas, A chamada “iflusio monctiria” passa
a constituir uma alternativa concreta de “satisfagio”, tendo em vista o prazo
curtissimo de tempo da expectativa de ganho. Na timbria desse horizonte
tvanescente, os resultados deixam de ser ilusorios, pois s¢ tornam adequados
as expectativas ¢ resultam da possibilidade diferencial de acesso a algum
mecanismo de indexagio. Comparativamente a0 grau esperado de  perda
¢ as perdas daqueles que nio tém acesso a qualquer forma de indexago,
esscs resultados representam ganhos efcetivos. Forma-s¢ um padrdao de
ag¢do/reagio contraditérin — isto é, em desequilibriv — que determina a
aceitagdo de resultados cada vez menos “satisfatérios”, a partir de um es-
forgo cada vez maior de autodefesa. Acelera-se o processo inflacionirio
para obter-sc cada vez menos “satisfagio”. Mas nao sc admite a possibi-
lidade de abandono do padrao comportamental, para buscar uma situagiao
de maior cquilibrio ¢ ganhos mais reais, porque o sacrificio teria que ser
teito no curto prazo e ainda no horizonte prevalecente de incertezas.

A tendcincia recessiva cronica tem impacto menos generalizado, do ponto
de vista de perdas ¢ ganhos concretes em um pcrioan limitado de tempo.
Mas ¢ evidente que esses efeitos, ainda que localizados, téem sido muito
danosos, tanto coletiva quanto individualmente. Especialmente no que sc
refere ao nivel de emprego, seus indicadores nao sao de apreensao tao
manifesta e imediata quanto os daqueles referentes o inflagio, pois infor-
mam as cstratégias dos agentes de forma diversa.”

Dois fatores parecem, contudo, estar em opcragao na socicdade brasi-
leira. O primeiro refere-se 4 cxpectativa de uma real depressio ccondmica
e a propensiao a admitir que o pais esta em decadéncia, o que apenas
alimenta afligdes e determina estratégias de sobrevivéncia face a um hori-
zonte de catastrofe. Como nesse horizonte as possibilidades de mobilidade
social ascendente decrescem, é preferivel melhorar, crescer ou atender de-
mandas ja, ainda que com menor nivel de “satisfagao”, do quc investir no
futuro incerto, em busca de ganhos mais compensadores. Novamente, esta-
mos diante de sentimentos de autodefesa, encurtamento do tempo das expee-
tativas, redugiao das exigéncias de “satisfagao”.

O segundo fator é mais concreto: o desempenho econdmico tem sido
mediocre, mas, como sc viu, ainda nio experimentamos qualquer fasc de
recessio realmente aguda, O scu lado identificado como mediocre cria este

o Utilizo, aqui, a nogia “abrandada®™ de satisfagdo, wsual na literatura econdmica e socioldgica,
que, na lingua inglesa, & expressa por satisficing em contraposicio a satlsfaction. CE. Simon (1957)
e. Nara um tratamenic mais conteraparines, Van Parjs (1041).

¢ Solre o diferenga na percengio cotre os indicadores dos  processos  inflaciondrio ¢

recessiva,
particularmente o nivel de cinpeego, ver, por exemplo, Conover ot aqlit (1988).
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“quadro catastrofico™ prospectivo: espera-se o desastre a qualquer momento.
O scu lado positivo, visto pela percepgio da capacidade de sustentagio
minima do crescimento, escapando, recorrentemente, da recessao aguda ou
da depressio, cria um fendmeno parecido com o da ilusio monetédria. Como
a expectativa ¢ de desastre, aumento do desemprego, crise social aberta
¢ coadjuvantes, manter o emprego ¢ a renda constitui um alto ganho rela-
tivamente & perda esperada, o que nada tem de positivo quando o contexto
de agdo social ¢ tio desviante, dclingiiente ou predatdrio como o descrito
acima. Isto apenas cria uma certa impunidade generalizada. O mercado
nao cstd sancionando ninguém — nem mesmo o governo — em graus com-
pariveis ao das expectativas. No plano social, as sang6es continuam a afetar
basicamente os despossuidus. que tém papel diminuto no processo sécio-
politico. No plano politico, as sangdes também tém sido comparativamente
pequenas. Nao importam. novamente, as razdes que cxplicam o nivel de
sangiiv menor do que o esperado. Importante ¢ que a pereepgio de sangdo
menor do que a esperada se traduz imediatamente cm reforgo daquelas es-
tratégias nas cmpresas, nos sindicatos, nos partidos e nos govcrnos.

Dever-se-ia esperar que o quadro de riscos levasse os empresarios a uma
atitude mais racional de garantia de sobrevivéncia a médio ¢ longo prazos.
No nivel de expansio inflaciondria atual, inexiste clima para planejar qual-
quer empresa. A incerteza subverte a cmpresa, ¢ os empresdrios teriam
razio para buscar a formagio de uma coalizio antiinflacioniria. Nio bus-
cam, Ao contririo, rciteram decisGes ¢ demandas que reforgam as tendéncias
perversas do processo sdcio-ccondmico.

Os sindicatos, diante da cxpectativa rccessiva, deveriam rever suas de-
mandas salarais e investir na criagio de condigbes para a retomada do
crescimento. Nio agem assim. Ao contririo, clevam o nivel de demandas
imcediatas ¢ ndo se mostram nuito preocupados com a trajetéria do em-
prego ¢ da renda.

Os partidos deveriam mobilizar scus quadros para formular alternativas
cocrentes ¢ confidveis de corregiio desses desequilibrios macroccondémicos ¢
sociais, especialmente porque o voto ¢, cm grande medida. orientado pelo
desempenho macroecondmico das politicas de govermo. A crise provoca
enorme instabilidade eleitoral ¢ aumenta a probabilidade de mudangas su-
cessivas nas preferéncias partidirias, alienagio eleitoral ou invalidagio do
voto. Entretanto, os partidos, além de demonstrarem total incapacidade de
apresentar alternativas validas, tornaram-sc elementos ativos no processo de
bloqueio decisdrio.

O governo cstd comprometendo investimenlos cruciais para o crescimento
do pais na proxima década e deixando que servigos piblicos essenciais sc
deteriorem ao ponto do colapso. Deveria estar definindo uma hierarquia
rigida ¢ minimalista — ou essencialista — dec prioridades ¢ adotd-la como
critério de inflexivel austeridade fiscal. Nio esta fazendo isto, em qualquer
de seus niveis: federal, estadual ou municipal.

Apesar das expectativas, as cmpresas continnam rcalizando lucros. Os
trabalhadores, principalmente os mais fortes e os que cstio em setores mais
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dindmicos, tém scus empregos garantidos ¢ conseguem, cm media, manter
salérios reais satisfatérios. Os partidos continuam obtendo votagées que
mantém sua representagio politica em patamares aceitiveis. Os governos,
apesar da queda real da receita tributaria liquida, ainda conseguem manter
um nivel razodvel de ingressos, complementados com recursos provenicntes
de aplicagdes e de endividamento no mercado financeiro, bem como de
emissées diretas e indiretas.

Tudo indicaria, pela ética da racionalidade convencional, que os agentes
sociais e os atores individuais, publicos e privados, deveriam investir em
coalizdes estabilizadoras, voltadas para a contengio da inflagio ¢ a reto-
mada do crescimento. (Estas expressdes, diga-se de passagem, sio reite-
radamente repetidas por todos, nos ultimos anos, sem a menor conse-
qiéncia pratica.) Mas a inflagio indexada e a recessio moderada ndo tém
aqui o mesmo efeito traumitico nem produzem o quadro de incentivos ¢
desincentivos que a “estagflagao™ dos anos 70 provocou nos paises da OCDE.

Nio sio apenas os fatores sécio-ccondmicos cue levam a tal resultado.
Ha fatores politicos e sociais que interferem, decisivamente, para produzir
esses padrdes comportamentais.

No plano social, a contrapartida desses processos estit no fortalecimento
de padrdes corporativos de organizagiao e na institucionalizagio de mecanis-
mos de interagdo correspondentes. Tais padroes anulam os efcitos que, em
condigdes normais, desincentivariam a manutengdo de comportamentos que
agravam a crise e incentivariam a busca de saidas convencionalmente mais
racionais. O mercado estd todo cercado por barreiras institucionais & entrada
que o tornam escassamente competitivo e predominantemente corporativo.
A légica &Jredominante € menos a de mercado do que a de facgoes. A estru-
tura sindical, corporativa e monopolista, estd garantida pela protegdo
estatal da contribuigio compulséria e por uma legislagio que lhe reserva
grivi]égiOS. Nela, também predomina a légica das facgdes e, na mclhor

as hipéteses, a dos clas. ® Os partidos politicos e os grupos nos parlamentos
também organizam-sc¢ sob essas formas, predominando as facgées. O Estado
encontra-se scgmentado em “feudos”, por meio da politica de clientelas e
pela consolidagio de grupos tecnoburocriticos poderosos. Formam-se ver-
dadciros “baronatos”, alguns mais tradicionais, outros menos, alguns remi-
niscentes da Republica Autoritiria, outros nascidos na Nova Republica.

Novamente, predomina a légica das fac¢oes ¢, em poucos casos, dos clds, e
nio a da burocracia.

Todavia, em todos os casos, apesar da insistente oposigio manifesta de
cmpresarios e trabalhadores & intervengio do Estado cm suas searas res-
pectivas e da crescente convicgio liberal e antiburoerdtica da maioria das
autoridades e dos funciondrios de alto cscalio do sctor publico, a capa
protetora de todos esses arranjos ¢ burocritica. A légica das facgdes, e
em poucos casos dos clas, define a estratégia de a¢do e interagio hoje

% Reliro-me & distingio, na qual se basciam as teorins de custos transscionais, cntre merendo,

burocracia o ¢lds, come, por cxemplo, em Williamson (1975), Ouchi (1980) ¢ Bryson (1981).
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gredominante, mas a garantia das posigdes e dos padrdes de interagio é
ada pela regulagido burocritica, na maioria das vezes em sua forma mais
tradicional, a cartorial.

A légica das facgbes distingue-se da de mercado no seguinte: ela é con-
flitiva nas transagdes com os outros, mas niao necessariamente competitiva
— cada facgdo tem sua jurisdigio garantida. HA conflito por recursos e
vantagens, mas uma facgdo ndo compete para suceder a outra numa mesma
posigio. Nido existe reciprocidade, ou, se existe, é marginal. Nao h4 con-
fianga nas transagGes, e elas nio sio contratuais. A informagio bésica para
avaliagiio das transagdes é o grau de privilégio ou garantia institucional, e
nio os pregos, o que torna as facgGes, no mercado, muito menos sensiveis
as sinalizagGes sistémicas normais. O seu critério de constitui¢io é o inte-
resse corporativo. O privilégio institucional é o mecanismo de intermediagao
nas transagdes. No mercado competitivo, estc mecanismo seria o contrato,
enquanto a informagido bésica seria o prego.

Os clds diferenciam-se dos mercados c¢ das facgdes porque no seu in-
terior, e entre os mais pr(’).\:imos, ainda prevalccem normas de reciproci-
dade e solidariedade. O seu critério de constituigao é a “cidadania” (nio
no sentido liberal-democréitico, mas no sentido corporativo de pertencente
— membership). A confianga interna é relativamente alta, predominando a
desconfianga em relagdo aos outros. A informagdo bésica para avaliagdo
das transagbes é a tradigdo ou a ideologia. A ideologia ou, mais ampla-
mente, os valores constituem o mecanismo de intermediagdo das transagGes.

As burocracias tém os seguintes atributos diferenciais: constituem sis-
temas de autoridade, enquanto facgbes e clis constituem sistemas de per-
suasdo ou cooptagdo; sua informagao primordial é a regra (regulamento);
o mecanismo de intermediagdo das transagdes é a regulagido. No caso de
sistemas burocraticos relativamente equilibrados e modernos, a regulagao
busca assegurar “razodvel justica” nas transagdes (fairness), corrigindo, in-
clusive, distor¢des ou falhas nos mecanismos de mercado, de conflito fac-
ciondrio ou disputa entre clias. No caso de sistemas mais tradicionais, ela
opera cartorialmente, por “jurisprudéncia registrada”, garantindo posigbes
institucionalmente adscritas e privilégios con%uistados. O sistema cartorial
pode permitir, em condigdes normais, equilibrio entre os agentes, desde
que eles j4 tenham sido admitidos & cumplicidade dos arranjos burocra-
ticos. Os que estio de fora tém poucas chances [cf. Lindblom (1977)].
Em situagdes de desequilibrio geral, como a que se afirma viver o Brasil,
as burocracias e os atores ptiblicos também comportam-se faccionariamente.
A rcgra burocritica passa a ser utilizada como uma regra privada, de “pro-
tegio aos protegidos™, ao contririo da extraordindria maxima hobbessiana de
“protecdo da proteg¢do” que justificaria o contrato social e faria do Leviata
o “Cidadao Coletivo”, nogioc muito semelhante & do “Principe Civico” de
Magquiavel.

A racionalidade corporativa — de facgbes ou cliques corporativos — na

Sociedade Politica, no Mercado e no Estado permite compreender melhor
o desvio do padrio comportamental coletivo e individual. Ajuda a explicar
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.7.'. f:'u.': a' racinnalidade. convencional nio funcions, por gue o5 @ unlf.’s
2% memsiveis ag sinalizagdes  sistémicis gue: cvidenciarn 4 possibilidade
-% frateis geral e por que as estratéging de saida sio Llugueadas.

A‘ racionalidade predominante nito ¢ aquela que faria com que as capa-
=20 estratigicss, associativas e criativas conduzis,em o3 agentes 2 uma
79 cuperativa de enfrentamento da crise geral. Ao contrario, ela faz as
=HiEas eunvergiremn para a autodefesu. As intormagdcs as quais as f;}cgoes
20 mals sensiveis nao siu as sinalizagdes sistémicas normais. Nao ha pos-
oildace de reciprocidade ou confianga, nem mecanismo apropriadq de
wermnsiiaces das transagdes. Diante de informagoes sistémicas que indlcé_lm
zmbicate cada vez mais indspito, a tendéncia adaptativa das facgoes
forta:ecer ainda mais a légica corporaliva ¢ as cstratégias egocéntricas
ceresa. O privilegio corpurativo torna-sc a tltima cidadela de todas as

fagies. Todas as entes — empresariais, trabalhadoras, protissionais, poli-

Gcas e buroerdticas — comportam-se faccionariamente. Os que nao podem

a )

)

122£-l0 est20 fora do jogo, sao a massa dc despossuidos que nao tém meios
pzré agir. A generalizagao desse comportamento bloqueia a sociedade, do

s3Iy modu ue, como se viu, operam os mecanismos de bloqueio da
eLnsmia,

No plzano politico, da-se rigorosamente o mesmo. Com o fim do autori-
tarismo e u revitalizagio da competigio politica, o sistema politico revelou

imedialamente suas dehiciencias. lkncontrava-se atrasado em relagdo a so-
ciedzde — €, Dnao por acaso, apos duas decadas de autoritarismo. Era o

estuzrio de todas as expectativas e de todos os anseios reprimidos: a demo-
crauzagao aparecia como a chave magica para todos os problemas, da
miseriz a detasagem cientifico-tecnologica. Sua institucionaiidade era pre-
¢éria. Os partidos estavam em orgamzugdo € nio haviam testado sua forga
em sucessivas eleigdes. Era grande a “pluralidade de valores”, abrangendo
desde as formagdes tipicamente populstas, clientelistas e fisiologicas, até
aquelas mais estruturadas ideologicamente. As regras de convivéncia poli-
tica eram muito debeis, e mais ainda aquelas que regulavam as relagbes
entre os poderes, pnncipaimente o Executivo e o Legislativo. Havia forte
controvérsia sobre a eficacia e legitimidade dos mecanismos de representa-
¢do tipicos da democracia liberal. Muitas dessas condigdes persistem até hoje.

Num certo sentido, floresceram todas as sementes nele plantadas: o inicio
da Nova Republica foi marcado, simultancamente, pela busca urgente de
restabelecimento do pluripartidarismo competitivo, pela organizagio de um
soverno sob a forma tipica do spoils system ultraclientelista, pelo adesismo
generalizado nos momentos de sucesso governamental e pelo oposicionismo
generalizado nos de insucesso. Facgdes, oportunismo egocéntrico, encurta-
mento de expectativas, investimento no curto prazo, enfim, todas as carac-
teristicas dos demais sistemas encontram-sc no sistema politico.

Todo processo de mudanga sistémica implica descontinuidades e desa-
justes. No sistema politico, foi clara a descontinuidade entre a composigiio
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de forgas que promoveu o trinsito imediato da velha para a nova ordem
c a correlagdo de forgas que vem promovendo a (re)construgéo institucional
do sistema politico. Além disso a mencionada exacerbagdo de esperangas
¢, também, tipica dessas transi¢gdes. A mudanga suscita a esperanga de res-
gate — legitimo ou nao — daquelas frustragdes atribuidas a ordem pretérita
-- verdadeiras ou ndo. E esta esperanga é inteiramente alienada da cons-
ciéncia de que a comunhio de principios politicos gerais ndo assegura nem
contém necessariamente elementos que permitam formar um consenso so-
bre as regras, as politicas e as medidas substantivas a serem implantadas.
Isto tampouco garante concordincia sobre a diregdo do processo de mu-
danga. Adicionalmente, o trinsito caracteriza-se pela contradi¢do inexordvel
entre a necessidade pratica de administrar o cotidiano e a imposigio poli-
tica e moral de reforma institucional, a qual requer plano, estratégia e nego-
ciagio e, portanto, tempo, confianga e reciprocidade.

O primeiro governo ja se instalou com as deficiéncias usuais dos governos
de transigdo. Sua agenda decisoria estava sobrecarregada pelas pressdes
derivadas da crise econémico-social herdada do periodo anterior, as quais
se adicionavam novas demandas liberadas pela prépria mudanga de regime.
Apresentava baixa capacidade deciséria e seletiva, por causa da heteroge-
neidade das forgas que o compunham. A desarticulagio progressiva da
institucionalidade autoritaria incorporara novas forgas ao processo decisorio,
sem que ji estivessem em funcionamento novos mecanismos de represen-
tagio e selegdo de interesses. Prevalecia uma certa inlormalidade pré-insti-
tucional nas transagdes politicas. O governo precedia o regime. Nao exis-
tiam regras claras, e a adogdo das existentes se fazia por conveniéncia e
nio por adesao a legalidade das normas, porque elas nao eram consideradas
legitimas. Este ambiente alimentou o faccionarismo, estimulou o oportu-
nismo e, em fungdo do alto risco nele implicito, promoveu comportamentos
egocentricos e de autodefesa.

A Constituigdo poderia ter um efeito de “choque legal/institucional™ nesse
quadro. Mas, como ela foi convocada tardiamente e sua teitura muito pro-
crastinada, o processo constituinte acabou sendo dominado pelo padrao
comportamental jé cristalizado. Ainda assim, como nele estavam deposita-
das muitas expectativas e muitos interesses, foi possivel desbloquear rela-
tivamente o processo decisorio e, com as imperfei¢des quase unanimemente
reconhecidas, promulgar a Constituigdo. Mas ela deixou de cumprir o papel
fundamental de ruptura, de “choque” no sistema politico. Perdeu a forga
transformadora que poderia ter e tornou-se mais um eixo de conflito fac-
ciondrio e corporativo, que marcard o processo parlamentar ao longo da
votagdo da necessdria legislagio complementar.

A grande interdependéncia entre os sistemas faz com que a crise de cada
um reforce a dos outros e as interagbes intersistémicas sejam fortemente
subvertidas. Forma-se um ciclo perverso que dilui e deforma os efeitos de
qualquer solugdo parcial e localizada. As expectativas negativas dos agentes,
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associadas a processos estruturais que escapam a capacidade de regulagio
dos virios sistemas em desajuste, passam a ter alta probabilidade de se
realizarem por si mesmas. ®

A subversdo dos sistemas, pela predomindncia generalizada da légica de
facgoes e pela cobertura burocratico-cartorial dos padrdes desviantes de
interagao, produz acumulagio sucessiva e ampliada de bloqueios & deciséo,
em cada sistema, e reduz a eficicia das formas institucionais de regulagio
intra e intersistémica.

A légica de facgdo ndo é necessariamente danosa, por exemplo, quando
circunscrita as orfzmizagc')es sindicais, associativas e partiddrias. O mesmo é
verdacde para a légica de clas. Porém, em determinadas circunstincias, é
essencial a observincia da légica burocrética e, até, da légica de mercado,
inclusive nos quadros institucionais de representagdo. As interagbes sempre
operam através de uma combinagio dessas diferentes l6gicas, predominando,
em situagdes de relativa normalidade ou equilibrio, aquela mais eficaz para
cada padrdo organizacional.

No sistema econdmico, dada a opgdo macrossocial pela economia de mer-
cado, a légica de mercado deveria predominar nesse mix. No sistema poli-
tico, tenderia a predominar a légica de facgbes ou clds, porém reguladas
pela légica burocratica, como garantia de permanéncia e justica razoavel
das regras internas das organizagbes. No Estado deveria predominar a 16-
gica burocratica, inclusive como constrangimento a proliferagio e crista-
lizagdo de facgbes ou clas no seu interior e a .adogdo de padrdes cartoriais
e clientelistas de interagio. ¢

I
LIMITES E POSSIBILIDADES DA POLITICA SOCIAL

arece claro que néo h4 como formular e implementar politicas sociais

eficazes no quadro de desajustes descrito acima. O méximo que se
pode esperar, nesse contexto, ¢é que essas politicas minimizem, com eficAcia
d crescente, as afligdes dos setores mais destituidos da sociedade.

Ndo h4, portanto, muito a dizer sobre a polftica social no quadro de
crise geral. Admitida a possibilidade de solugdo razo4vel para a crise e
reconstituicdo das condigbes minimas para levagdo das taxas de cresci-
mento e normalizagiio relativa do sistema s6cio-econdémico, pode-se, entdo,
examinar os condicionantes bésicos da politica social.

9 As expectativas transformam-se em self-fulfilling prophecies.

*  Dificilmente essas tr8s 16gicas sio encontradas de forma “pura’, Mesmo no mercado, as
empresas comeo organizagdes nilo obedecem apenas d lbgica tipica de mercado. Nelas se encontram,
também, a légica da burocracin — essencial para o desempen! eficaz de vAras fungSes organiza-
cionais — e ay Jégicas de facgio ou cld. O que importa a combinagio delas e qual o elemento
légico predominunte para cade padric de agio. Cf. DBryson (1984) e Lindblom (1877).
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O primeiro conjunto de condicionantes refere-se A prépria natureza da
politica social. Ela é parte do processo estatal de alocagdo de recursos e
valores. A agdo do mercado e das empresas nesse campo é supletivo. A
politica social intervém no hiato derivado dos deseciui]i rios na distribui-
¢ao cm favor da acumulagdo e em detrimento da satisfagdo das necessidades
basicas da populagio e promogdo de maior egiiidade. Esti, portanto, no
centro do dilema distributivo, para o qual convergem as pressées dos con-
flitos pcla apropriagio da renda social. Reflete a diregio politica das re-
lagdes ccondmicas. Expressa a combinagio especifica, imposta pela cor-
relagio predominante de forgas, de incentivos a acumulagio e ao cresci-
mento, recursos para a provisio de meios de subsisténcia aos mais ca-
rentes e agodes redistributivas, visando atingir um patamar mais equénime
de distribui¢do de renda e oportunidades.!!

A politica social ndo pode, portanto, constituir um campo auténomo e
independente de planejamento governamental. Ela opera na interface dos
sistemas, além de sofrer os efeitos colaterais de indmeras decisées indivi-
duais e colctivas, privadas e publicas. Nesse sentido, nio sc pode definir
uma “politica social” tal como se define uma “politica macrocconémica”,
mesmo considerando-se todas as limitagdes desta ultima.

E certo que cxistem “programas” de natureza cssencialmente social, como,
por exemplo, cducagio basica, previdéncia social e saide. Mas mesmo estes
programas “sociais” estio condicionados pela interdependéncia entre os sis-
temas. Sio conhecidas as varias instincias em quec essa interdependéncia é
critica para o desempenho desses servigos: a relagao entre nutrigio c¢ de-
secmpenho escolar, o impacto do ciclo produtivo na freqiiéncia das escolas
rurais, os efeitos da insalubridade do meio ambiente sobre a demanda por
servigos de satide, a importancia dos circuitos de distribuigdo alimentar na
ocorréncia de mortalidade coletiva por inanigdo e tantos outros exemplos
ilustram esta interdependéncia. !*

A politica social envolve escolhas complexas e baseadas na dificil apreensido
da ctiologia dos problemas ¢ na definigio ético-politica das obrigagdes cole-
tivas. Com base nessas opgoes, pode-se determinar a combinagdo de politicas
preventivas, compensatérias e redistributivas que melhor atenda aos proble-
mas identificados e As responsabilidades definidas para o setor publico, bem
como estabelecer o seu padrio de financiamento [cf. Santos (1987)]. E
exatamente por causa dessa complexidade na formulagdo, no financiamento
cquitativo e na determinagio da eficacia das politicas sociais que elas
constituem um campo sempre de mais dificil decisao.

Parcela considerdvel dos “problemas sociais” mais aparentes da socicdade
brasileira e que, em geral, constituem razido para constante demanda por
“politicas sociais” s6 encontra solu¢do pela via da politica econémica. E o
caso, por exemplo, do “combate & pobreza”,

1 Estas nogoes sio desenvolvidas em maior detalhbe em Abranches (1987).

11 Para umn nnilise completa da ‘“‘mntriz produto-problema®, que identifica a interagio entre
politicns  sociais e o conflito entre eclns, ver Santos (1987) e, para uma nndlise de fatores deter-
minantes de desnstres socinis coletivos, ver Sen (s/d).
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A pobreza de natureza estrutural ndo encontra solugido na politica social.
Ela deriva, basicamente, da insuficiéncia de emprego e renda. A corregiio
dessa insuficiéncia, por sua vez, estd associada a uma série de fatores espe-
cificos a cada ordem social, tais como os padrées de produgao, acumulagio,
distribui¢io e consumo.!® As politicas sociais, nesse caso, mesmo quando
imaginadas como intervengbes de natureza mais permanente e estrutural,
s6 podem atuar como politicas compensatorias, ou seja, remediando efeitos,
porém sem alcangar as causas dos problemas.

Sdo poucas as modalidades possiveis de programas estritamente sociais
e de natureza preventiva destinadas ao combate a pobreza. Agdes preventivas
podem impedir ou minimizar a expansio da pobreza a nartir de sua imple-
menta¢do, mas nao tém eficdcia em relagdo ao “estoque™ de pobreza. Do
mesmo modo, agdes redistributivas tém impacto rclativo na solugio do pro-
blema estrutural da miséria. Elas sio mais eficazes no que se refere as

desigualdades de renda e ao que se denomina “privagio relativa” do quc a
“pobreza absoluta”. 14

Problemas sociais, como o da pobreza absoluta, requerem solugdes dc
natureza macroecondmica e estrutural e, portanto, devem estar contemplados
nas politicas econdmica e de desenvolvimento. £ por meio da orientagio
social da politica econémica que programas sociais podem integrar-se a outras
agdes e compor um perfil de gastos e investimentos sociais capaz de alterar
progressivamente o quadro de miséria em que vive parte considerdvel da
populagdo brasileira.

A primeira premissa para uma politica econ6mica socialmente oricntada
refere-se ao imperativo do crescimento. Sem crescimento continuado da renda
e do emprego, nio ha possibilidade de se combater efetivamente a pobreza.
Mas o crescimento da renda — e sobretudo da riqueza — é condi¢@o necesséria,
mas ndo suficiente, para que se altere a qualidade do processo de desenvol-
vimento. A interdepcndéncia sistémica e a resultante matriz cruzada de
problemas-politicas indicam que as duas faces do processo de desenvolvi-
mento — a econdmica e a social — ndo podem persistir em descompasso. A

coeréncia e a eficicia da politica social dependem de sua real articulagio com
a politica econémica.

A segunda premissa refere-se, portanto, a distribui¢io da riqueza e da
renda. Um padrio de desenvolvimento que promova, simultaneamente, ex-
pansdo do produto e redistribuigio de renda faria admissivel, inclusive, uma
taxa média de crescimento menos acelerada, pois a ampliagio resultante do
mercado de consumo interno criaria condigoes endbgenas mais favoriveis.
Niao pode haver separagdo ou contradi¢do entre as politicas econdmica e
social nos campos da renda, do emprego e do salério.

1 Pasa maiores detalthes, ver Abranches (1887), Sen (s/d)

¢ Stewart ¢ Streeten (1978).
u

Para a3 conceitas de politicas compensatdrins, proventivas ¢ redistributivas, ver Samtos (1887).
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Essas prcmissas permitem delinear as linhas mestras de uma politica
econfmica socialmente orientada. Em primeiro lugar, ela deveria ser uma
politica explicitamente redistributiva, seja quanto ao seu padrio de finan-
ciamento, scja quanto ao seu padriao de gasto. Isto significa buscar novas
modalidades de financiamento do investimento, com maior participagio de
capitais privados, internos e externos, em setores jA& maduros e lucrativos,
e uma utilizagio rigorosamente seletiva e racional do crédito oficial e, sobre-
tudo, dos incentivos e subsidios de qualquer natureza. Seria uma politica
fiscal dirigida para a recuperagdo da capacidade dec poupanga do setor
publico que, além dessa seletividade, promovesse o efetivo reordenamento
do gasto ptiblico, com prioridade para os gastos sociais e para a melhoria
dos indices de eficiéncia e produtividade desses gastos.

Tornar-se-ia, nesse sentido, indispensivel uma adequada e cooperativa
redivisdo fedcrativa de encargos e responsabilidades. A liberagio de margem
orgamentaria no governo federal possibilitaria a adogio de programas na-
cionais, voltados para 4reas criticas. enquanto estados e municipios ocupar-
se-iam das a¢Ges mais permancntes.

Programas voltados para a expansdo do emprego e da produtividade e uma
diretriz salarial que permita a clevagio progressiva e continuada dos salarios
dec base seriam particularmcente relevantes nessa concepgio de politica.

As medidas acima niao se viabilizam mediante mecanismos autométicos,
nem voluntariosamente por meio de decretos ou leis. Requerem mudangas
na estrutura de oferta e nas condigdes de acesso, inclusive nos pregos, de
bens e scrvigos que compdem a cesta social bdsica, indispensavel A satisfagdo
das necessidades de consumo dos trabalhadores {cf. Abranches (1987)]. Essas
mudangas, por sua vez, dependem, para serem vidveis, de alteragdes no
padrio de produc¢io de bens de consumo dos trabalhadores e na politica de
abastecimento, incluindo-se o uso de estoques reguladores e importagdes
seletivas, como instrumento de gerenciamento da oferta e dos pregos. A efi-
cacia de agGes dessa natureza, associadas a maior eficiéncia e cobertura mais
ampla dos servigos ptiblicos que tém impacto direto sobre a renda dos tra-
balhadores, torma mais factivel a elevagao persistente dos saldrios de base.
Qualquer politica de valorizagio da renda real dos setores mais despossuidos
tornar-se-ia rapidamente invidvel e contraproducente se baseada, exclusiva-
mente, no aumento dos saldrios de base.

A prépria politica social, em seus setores especificos, demanda revisio, de
modo a dotd-la de instrumentos gerenciais modernos e informagbes mais
adcquadas, estirpando a orientagdo assistencialista e clientelista. Esta tltima,
inclusive, perpetua a dependéncia dos cidaddos em relagao ao Estado, ao
invés de buscar sua redugio.

Nio existe contradigiio necessiria entre o pleno desenvolvimento da eco-
nomia de mercado e uma politica econdmica ativa, socialmente orientada.
Contraditdrias e lesivas & melhoria das condigées de vida sao a burocratizagao
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do mercado, que nido impede a agido desregrada de grupos dominados pela
ldgica das facgoes, e a privatizagao do Estado, que o toma insensivel is neces-
sidades coletivas.

O mercado burocraticamente regulado e o Estado cartorial promovem a
concentragio e centralizagdo do poder econdmico, politico e social, estimulam

o clientelismo e o assistencialismo, aprofundam as distor¢oes do mercado e
alimentam o estatismo.

Pode-se concluir, portanto, que os limites ¢ possibilidades da politica social
dependerio, criticamente, do rompimento do bloqueio decisdrio, analisado
na segdo anterior. Nao ha futuro para a politica social quando toda a energia
dos decisores ¢ gasta na administragao de crises sucessivas, numa perspectiva
de curto prazo cada vez mais limitada. Mudangas reais na politica social tém
como pré-requisito um programa estratégico de saida da crise e retomada

do desenvolvimento que permita imprimir uma nitida orientagio social & poli-
tica econdmica.

Duas questdes, mais especificas, estio no caminho critico da viabilidade
de qualquer politica social moderna e na possibilidade de efetiva integragao
entre ela e a politica econdmica: a primeira diz respeito a profunda anemia
fiscal que se abateu sobre o setor piiblico em todos os niveis (federal, estadual
e municipal); e a segunda, intimamente associada a anterior, refere-se ao
restabelecimento do federalismo. Ambas tém como nexo fundamental a crisc
gerencial do Estado.

Na breve anélise dos componentes basicos da nova politica de desenvol-
vimento, compativel com a natureza e a gravidade dos problemas sociais
brasileiros, mencionou-se a questdo fiscal, tanto pelo lado da receita quanto
pelo lado do gasto. E evidente, para qualquer observador da cena brasileira
contemporinea, a alta regressividade ainda existente na estrutura fiscal do
pals, a qual ndo foi eliminada pela nova regra tributaria contida na Constitui-
¢io. O caréter regressivo da estrutura fiscal é amplificado pela pletora de sub-
sidios, incentivos e privilégios fiscais, de utilidade social fortemente duvidosa
e, em muitos casos, negativa. Além disso, ndo é menos visivel a inversio
social do gasto pablico. A privatizagdo do Estado e a subversao da politica
orgamentdria fazem com que os beneficios advindos da maior parte do gasto
publico sejam inversamente proporcionais a necessidade. O Estado tem bene-
ficiado menos os mais neccessitados.

No quadro de desequilibrio geral, tratado antcriormente, seria inevitavel
que as transferéncias de renda do Estado para a sociedade terminassem
beneficiando mais os estratos médios e superiores da pirdmide social e,
principalmente, os segmentos nao-assalariados. Mas nio se trata de um fe-
némeno puramente conjuntural. Esse efeito de inversdo dos beneficios sociais
do gasto publico estd diretamente correlacionado ao padrdo de financiamento

do setor publico, a elementos enraizados na sua estrutura organizacional e
A auséncia de padrdes gerenciais adequados.
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A crise fiscal do Estado nao ¢ explicagio suficiente quer para a ineficacia,
quer para as distorgoes distributivas e redistributivas do gasto piublico. 15 A
queda real da receita tributédria liquida serviu para revelar o profundo desa-
juste estrutural do setor publico. Essas distor¢des nao sio recentes, apenas
agravaram-se nos ultimos anos. Originaram-se no periodo de fartura, quando
foi grande a liberalidade no uso de recursos publicos e forte a expansido da
méquina estatal. Nio houve preocupagio com a avaliagdo do gasto, nem com
o declinio da capacidade gerencial do Estado, nem com os efeitos futuros da
desorganizagio administrativa e de gastos nada seletivos.

A omissio dos gestores plblicos em relagio ao padrio desordenado de
crescimento da maquina estatal e & racionalidade administrativa resultaram
em crise profunda, abrangente ¢ de dificil resolugio. No periodo de cresci-
mento econdmico, o Estado ampliou suas formas de intervengio, diversificou
e expandiu seus gastos, ampliando, paralelamente, sua estrutura administra-
tiva. Esse processo determinou uma trajctéria contraditéria e explosiva para
o gasto publico, a qual manifestar-se-ia no primeiro momento de dificuldades
fiscais. A par da aludida natureza socialmente negativa do padrdo de aloca-
¢io de recursos publicos, n@o se promovecu a revisao de gastos, fungoes e
responsabilidades estatais, incentivos e subsidios, ajustando-os &s necessidades
reais de cada estigio do processo de desenvolvimento. Novas fontes de gasto,
sistemas de incentivos, novos 6rgios e entidades foram se superpondo, com-
prometendo, a cada etapa, a racionalidade da agido cstatal e promovendo
duplicagdes e redundincias, para ndo mencionar o quc houve e ha de supér-
fluo.

Quanto mais avangou este processo, menores tornaram-se os graus de
liberdade dos governos!'® para promoverem o reordenamento organizacional
e a revisio das fungdes e prioridades do setor ptblico, e maiores, por sua

32 Considero um determinado dispéndio cstatal distributivo quando ele mantém o padrdc vigente
de bceneficios, isto €, quando a cada ciclo dec aplicagdes, diretas ou indiretas, nenhum grupo recebe
menos do que )i recebin @ nenhum grupo recebe mais do que ja reccbia. E redistributivo o dispéndio
estatal que transfere beneficios de um grupo para outro. Um processo redistributivo de alocagio de
recursos tem, nccessariamente, o fonnato de um jogo de soma zero: para algum grupo rcceber mais
do que vinha recehendo, algum outro receberd proporcionalmente menos. Logicamente, para algum
grupe niuo benclicidfio passar a receber algum beneficio, algum(ns) grupo(s) beneficidrio{s) per-
dert(30) beneficios na mesmn proporcao. O gasto distributivo sera socialmente negativo quando
sancionar padrdes de alocagio inversamente proporcionais 3 necessidade relativa de  seus distintos

ncficiitnos, ou scin, quando se faz a opgdao pels distribuigio em um contexto que, pelo principio
dn justica socisl, demandaria redistribuigio ‘‘socialmente positiva'’. Ele ¢ socialmente positivo quando
sanciona padrées de alocagio diretnmente proporcionais a4 nccessidade relativa de scus distintos
beneficidrios. O padrio de nlocagiio redistributivo socinlmente positivo é aquele que transfere renda
(dirctn ou indiretamente) dos sctores mais bem posicionados na pirdmide distributiva parn aqueles
que cestdo na sua basc. Ele serd tanto mais positiva quanto mais distantes estiverem o0s grupos
cntre os quais sc cfctiva 6 transferdncin. O limite serd dado por transferéncias daqueles no cume
da pirdmide para aqueles no scu piso mais inferior. A dirc¢do contrinia da redistribui¢do caracteriza
um pndrio socialmente negativo. Padrdcs distribulivos socinlmente positivos ou negativos podem ser
“Parcto 6timos®*, enquanto mesmo padrdes socinlmente positivos podem nidio obedecer a esse principio.
£ importante ressaltar que, além dos critérios mais simples aqui ulilizados para cleterminar o carater
positivo ou negativo dos padrées de alocacio do gasto piblico, hi problemns ¢ticos mais complexos,
associados a dificuldades inerentes nos critérios de justiga. Estes, entrctanto, diante das enormes dispa-
ridades existentes no Brasil, considero ‘‘questées-limite’” que devem constar da agendn de preocupagées
para aperfeigonr, no longo do tempo, o funcionamento do processo politico-socinl. Os primeiros sio,
contudo, requisitos fundacionais d¢e uma politica socinlmente orientada. Ver, a respeito, Rawls (1972),
Fishkin (1979) c Santos (1987).

18 A ampliacio desordenada do aparelho ¢ das fungdes estatais, dada a intcrdependéncia entre
os sistcmas econdmico e politico, tende, incvitavelmente, a rceduzir a capacidade govermativa cm
qualquer sistema democnitico. No quadro brasileiro, isto se tormma mais grave diantc da gencralidade
¢ amplitude da crise [cf. Lehner ¢ Schubert (1984)].
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vez, as demandas sobre o seu orgamento fiscal e sua capacidade de endivi-
damento. O maior poder de pressio dos grupos de interesse e das clientelas
cativas do Estado tornou praticamente incomprimiveis os gastos e compro-
missos publicos, instalando-se a inércia orgamenté4ria e fiscal, & qual se so-
mam novas e irreprimiveis demandas.

Para cada agente do gasto publico existe pelo menos uma clientela espe-
cifica ¢ com suficicnte capacidade de pressio e veto. A abertura de novos
canais de gasto e¢ a constituigio dc novas clientelas tém sido mais rapidas e
em maior volume do que a eliminagio de gastos e a dissolugio de clientelas,
publicas ou privadas. A probabilidade dc adigio de novos compromissos e
inclusio de novas clientelas é sempre maior do que a probabilidade de cli-
minagio de compromissos e exclusiio de beneficidrios.

A clevagio das restrigdes financeiras reais reduz a capacidade de atendi-
mento satisfatério & maioria das clientelas, na proporgiio direta desse movi-
mento expansivo. Declinam, em consegiiéncia, a legitimidade e a credibilidade
do Estado e do governo, a0 mesmo tempo em que aumenta a insatisfagdo
geral, apesar da vasta distribui¢io de beneficios e privilégios, porque cada
vez mais ineficaz [cf. Abranches (1988b)].

Evidentementc, perdem mais os setores inais fracos e, mais ainda, aqueles
mais necessitados. A agdo publica torna-se cada vez mais socialmente
negativa. Os governos véem-se impedidos de promover o reajustamento do
setor publico. porque sua capacidade governativa se reduz, e enfrentam
inimeros bloqueios da Sociedade Politica e do Estado. Sua propria cons-
tituigio interna e suas bases de sustentagdo assentam-se nessa malba clien-
telista, e nio conscguem apoio externo porcue tém baixa legitimidade e
credibilidade. Uma armadilha, portanto, em grande medida auto-imposta.

Niao é preciso dizer muito sobre a estreiteza dos horizontes da politica
social nessa circunstincia. Mas os desequilibrios nao se limitam a esse plano.
A desordem administrativa reproduz-se no quadro técnico e funcional do
Estado, que consome parccla significativa da receita. Flouve uma clara troca
de clualliaade por quantidade, que resultou na queda simultinea das remu-
neragdes e da qualificagdo. Existem, ainda, algumas “ilhas de modernidade”
e qualificagdo no setor pablico, em geral naquelas atividades ligadas & gestio
econémica e, sobretudo, naqueles érgios ¢ entidades que mantiveram alguma
estrutura de carreira, procedimentos minimamente eficientes de recrutamento
e sclegao e perspectivas de progresso pessoal e funcional.

Os setores da administragio puablica voltados para a drea sacial, com
rarissimas e relativas excegdes, estao entre os mais desaparelhados, geren-
cialmente deficientes e administrativamente obsoletos. Além disso, a 4rea
social é ponto tradicional de confluéncia das pressdes clientelistas, as quais
distorcem, ainda mais, os seus padrées dc alocagido de recursos financeiros
¢ humanos. E nela que mais se observa a manipulagio do favor assisten-
cialista e do empreguismo como moeda politica.

E também crucial, na determinagéo estrutural da crise fiscal, a nitida perda

de capacidade de planejamento, programagio orgamentdria e financeira,
acompanhamento e avaliagdo na administragio piblica como um todo e na
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“administragdo social” em particular. Este ¢, alids, um clemento que explica
a natureza profundamente prejudicial de cortes forgosos no gasto piblico,
sem informagdo suficiente e sem critério seletivo possivel. A incapacidade
de gestdo racional do setor publico associa-sc iqueles outros fatores, para
fazer da crise fiscal — mais do quc um problema conjuntural — um grave
desajuste estrutural.

A anemia financeira do Estado niio decorre apenas do empobrecimento
de sua “dieta tributaria”, mas também, e principalmente, da drenagem interna
e externa de seus recursos.

Durante o periodo de centralizagao autoritaria, instalou-se, na adminis-
tragio publica, uma sindrome aguda de mimetismo. As solugdes encontradas
pela administragiio federal, adequadas ou ndo, foram copiadas pelas adminis-
tragdes estaduais ¢ municipais. A conformag¢io do sctor publico é muito
similar, nos trés niveis, as especificidades inevitiveis. Foram os mesmos,
também, os mecanismos de expansao desordenada da maquina e do gasto
publico.

A reforma tributaria fixada pela nova Constituigio reviu os critérios de
reparticio da receita tributdria, mas mostrou-se cega aos problemas estru-
turais do setor puablico. na raiz de sua crise fiscal. Por outro lado, negociada
nos limites do padrao comportamental descrito mais acima, resultou em
delicado compromisso e elidiu 0 né gérdio do processo de descentralizagdo:
a redefinigiio de atribui¢ées entre os trés niveis de governo ¢ a sua revisdo
organizacional e gerencial, para dar viabilidade e eficdcia ao novo padrido
distributivo.

Diante do siléncio da lei maior, também o processo de descentralizagio
federativa vem sc dando de acordo com a légica faccionéria, elevando, num
primeciro momento, a taxa dc conflito entre os niveis de govermo e, em
seguida, muito provavelmente, a taxa de conflito intcrfederativo (entre estados
e entre municipios). A descentralizagiio, ap6s duas décadas de centralismo
burocrético-eartorial e politizado, requereria a¢io concertada ¢ planejamento
estratégico, como garantia de um minimo de racionalidade.

O critério fundamental nao poderia ser outro senao a redefinigio das
funcdes e obrigagdes estatais, no novo ciclo de desenvolvimento econdmico-
social do pais. Dcfinidas as obrigagbes coletivas, poderia ser mais objetiva
a redivisdo de atribuigdes entrc as diversas esferas de govermo e a compati-
bilizagio dc receitas ¢ cncargos. Por certo, esse processo demandaria a
reorganizagio administrativa nos trés niveis, a realoca¢io de recursos ¢
pessoal e a qualificagio e reciclagem dos recursos humanos. Superar o
impasse gerencial que atualmente paralisa o setor publico ¢ essencial para
a implementagiio de novas politicas.

Na 4rea social, a implementagio ¢ decisiva. A maioria dos fracassos cole-
cionados pelos governos na adogio de politicas sociais deve-se 4 fase de
implcmentagido. A formula¢iio e o planejamento no Brasil tém sido defi-
cientes, mas as caréncias nessa drea nio se comparam aquclas refcrentes a
implementagio. Despreparo, desmotivagéo, burocratizagiio e estigma siio mar-
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Nio sdo poucos, portanto, os dilemas e desafios no caminho critico da
recuperagdo social, econémica e politica do pais. Talvez por causa da magni-
tude e interdependéncia dos problemas se possa antever uma ruptura positiva.
A légica de facgbes é autofigica. Ndo parece plausivel que, numa sociedade
de grande vitalidade, as forgas sociais mantenham, indefinidamente, uma
estratégia de “satisfagio declinante” ou escolham, seguidamente, um destino
mediocre como a melhor opgéo possivel. A consciéncia do destino tragico que
se projeta no horizonte talvez comece a penalizar esses processos de adaptagio
de curto prazo, ao mesmo tempo em que o agravamento da crise comega a

tornar improvavel a continuidade do status quo, sem pesados e generalizados
custos.

Nio gostaria que a evocagio da tragédia deixasse um sabor amargo de
pessimismo na conclusio deste ensaio. O realismo talvez ainda seja o melhor
antidoto para o pessimismo.

Procurei desenhar o esbogo de um programa factivel de desenvolvimento
socialmente orientado, sem adicionar a ele qualquer trago novo, qualquer
idéia que ndo esteja presente na maioria das anélises da situagio brasileira,
independentemente de persuasdo teérica ou opgio ideoldgica.

A luz da desenfreada e aflita corrida contra as vicissitudes do curto prazo,
isto parece uma utopia. Nio é. Deste esbogo é possivel retirar o desenho
detalhado de um projeto coerente e vidvel de desenvolvimento que, embora
envolva custos, mudangas e enfrentamento de interesses poderosos, é realista,
na medida em que compativel com o beneficio da maioria.

% favoravel que parega utdpico. E preciso sonhar para atravessar a dis-
tincia entre o desejo e a possibilidade. Melhor que seja um sonho realizavel.
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racionais, livres e iguais, cada um dos quais mantém o poder de veto sobre
as decisées em discussio, que deverdo, portanto, ser tomadas por unanimi-

dade. Assim, essa tendéncia remcte diretamente a uma concepgio radical
de democracia.*

Mas ocorre também com freqiiéncia uma tendéncia divergente. Aqui, a
posigdo € antes a de que, para ser democratico, o Estado deve ser auténomo,
de maneira a nio se constituir no mero instrumento de intercsses particulares
ou de maneira que, embora caiba vé-lo em geral como o instrumento de
certos interesses, ele ndo se mostrc demasiado sensivel as vicissitudes do
embate cotidiano dos interesses e possa, cm sua atuagiio, ocasionalmente
distanciar-se daquilo que pareceria corresponder em cada circunstincia aos
interesses pelos quais em principio se orienta. Por contraste com o nivel
constitucional em que supostamente se processam as decisdes na perspectiva
contratualista, esta segunda tendéncia visualiza um Estado que, sendo cons-
titucionalmente dependente de uma estrutura de relagdes entre forgas sociais
que lhe é externa e anterior, a0 mesmo tempo sc mostra capaz de cxibir
certo tipo de autonomia operacional nos limites dados por aquela depen-
déncia.

Naturalmente, a nogdo do Estado como o “capitalista ideal”™ de certas
andlises marxistas, capaz de lucidez e flexibilidade na defesa a longo prazo
dos interesses do capital, ajusta-se a idéia da autonomia operacional (ou
relativa) do Estado.? Mas a mesma idéia ocorre também de maneira bastante
clara em discussdes relacionadas mais dirctamente com o tema da demo-
cracia e do enquadramento institucional do processo politico demoeritico,
independentemente das simpatias dos autores para com o marxismo. Assim,
ela se acha presente em certas anilises jA classicas de um cientista politico
conservador como Samuel Huntington, nas quais se contrastam as sociedades
“pretorianas”, expostas ao vale-tudo do confronto nio-regulado entre as
diversas “forcas sociais”, e as sociedades “civicas”, em que tal confronto é
mediado e regulado por instituigdes politicas cfetivas. Na anélise de Iunt-
ington (1968), o processo de institucionalizagio politica, ou de criagio de
instituigGes politicas capazes de operar de manecira efetiva e estivel, é cn-
tendido como envolvendo justamente a criagio de condigdes para a “auto-
nomia do sistema politico” relativamente as forgas sociais que se confrontam,
de sorte que o que resulte da operagao das instituigées politicas ndo seja
simplesmente a expressio das vicissitudes do confronto cotidiano e direto de
interesses ou do fato de que esta ou aquela forga social tende a prevalecer
nele, J4 no campo simpético ao marxismo, idéia andloga se encontra igual-
mente na caracterizagdio da democracia feita por Przeworski (1984), onde a

1 Uma formulacfio recente dessn posicio que so dirige ecspecificawmente A questio da aulanomin

do Estada se encontra em Przewarski e Wallerstein (1988). Relalivamentic 0o cantratuslisma em
flasatia politica, a mengdoc obrigotéria é s<em divida Rawls (1971).

1 A distingdic entre a3 niveis aoperacionnl e constitucional da convivdncin politica & formulada
em lermas endloges em Buchanan e Tullack (1862).

® Um reexame (nem zempre muwto licido) da literaturn marxisto recente a respeito de temas
coma a das relagdes entre Estado ¢ copltalisma pode ser encontrado em Urry (1982). Contrastanda
com este trabalho, precisamcnte pela lucidez ¢ agudczo dos anélises, ver Przeworski (1988).
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introdugiio institucional (isto ¢, devida o regulagido cxercida por normas que
tenham vigéncia real) de um elemento de incerteza no processo politico,
contrariamente & determinagio inequivoca que cstc tenderia a sofrer dadas
as relagbes de forga no nivel estrutural, é tomada como o elemento definidor
por exceléncia da democracia.

Nessas duas tendéncias, uma vinculando a democracia a neutralizagdo
dos perigos da autonomia do Estado e a outra ligando-a & afirmagio de tal
autonomia, cncontram-sc envolvidas, como é bem claro, concepgdes dife-
rentes da propria socicdade, ¢ é dai que decorrem as prescrigdes contrastan-
tes no que se refere a articulagio da sociedade com o Estado. No caso da
primeira tendéncia assinalada, a sociedade aparece como um piiblico homo-
géneo, a afirmar sua soberania sobre o aparelho do Estado. J4 no caso da
segunda tendéncia, a socicdacde surge como uma estrutura desigual, estrati-
ficada ou de classes, desigualdade csta que é vista como projetando-se sobre
o Estado e condicionando sua natureza, isto é, fazendo dele em principio o
instrumento de certos intercsses privados poderosos (ou de certos poderes
privados, por contrastc com a posigdo de concepgbes doutrinarias que pre-
tendem ver no Estado, enquanto agéncia publica, o foco tnico de poder);
dai que a afirmagio da democracia exija autonomizagio do Estado.

Como sugere a mengio feita acima a concepgio do LEstado como “capi-
talista ideal”, a dualidade de perspectivas descrita é de especial relevdncia
para a discussiio do vclho e crucial problema das relagdes centre capitalismo
¢ democracia. Uma das variantes da questio fundamental ai contida pode
talvez formular-se, cm termos das categorias sugeridas, da mancira seguinte:
se se tem capitalismo, caberia exigir autonomia “constitucional” do Estado
para que se pudesse falar de democracia, ao invés da mera autonomia “ope-
racional” da segunda perspectiva?

Claramente. se a autonomia constitucional é entendida como acarretando
uma organizagdo do Estado que nido tenha compromisso com o capitalismo
e com as desigualdades ou a estrutura de classes que lhe sio inerentes, pre-
tender vincular a democracia com a autonomia constitucional do Estado em
condigées dc vigéncia do capitalismo seria algo também inerentemcnte con-
traditério — pois a realizagio da democracia requereria entdo fatalmente a
eliminagiio do capitalismo. Sc se trata, portanto, de examinar a questdo da
democracia no imbito do capitalismo, tal cxame, que tenderd a assumir a
forma da anélise sociolégica, por contraste com a da discussio filos6fica ou
doutrinaria, redundard necessariamente na procura das condi¢gdes em que
ocorrc a autonomia operacional do Estado. Por certo, a anélise filoséfica
cumpre papel importante, sobretudo o de manter diantc dos olhos que
cxiste, naturalmente, a possibilidade de se falar de democracia em condi-
goes distintas das do capitalismo, ¢ que essas condigdes serao talvez aquelas
cm que sc poderd ter as formas mais plenas de democracia, se se presume
quec 0s arranjos constitucionais a s¢ cstabelecerem na auséncia do capitalismo
serdio capazes dc gavantir efetiva igualdade na sociedade que se trate de
organizar — e poderdo scr tomados, portanto, como correspondendo efeti-
vamentc 2as hipéteses igualitdrias do modelo contratualista. A dificuldade
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principal teria a ver entio com outros possiveis fatores (nao-capitalistas)
de desigualdade e de subordinagao de certos interesses a outros.

Mesmo no nivel sociolégico de andlise, porém, pode-se pretender colocar
a questao geral em termos que pareceriam diferentes dos que sdo impostos
pela atengdo &s condigbes para a autonomia operacional do Estado sob o
capitalismo: tratar-se-ia, nessa O6tica alternativa, de estudar as condigdes
para a ocorréncia ou a realizagao de uma revolugio de tipo socialista, atiavés
da qual se superaria o capitalismo e se avangaria, como consequéncia, rumo
as condigbes estruturais supostamente mais favordveis & democracia que se
acaba de mencionar. Do ponto de vista analitico, contudo, este dngulo
aparentemente novo é perfeitamente equivalente ao que corresponde ao pro-
blema de avaliar as condigbes para a autonomia operacional do Estado:
estudar as condigbes para a superagdo revoluciondria do capitalismo em
detenminadas circunstincias histéricas nio é senio estudar o avesso, de certa
forma, das condigdes para se alcangar, nessas mesmas circunstincias, a esta-
bilizagao democrética do capitalismo através da transformagio do Estado
numa aparelhagem institucional que nao se reduza a um instrumento de
dominagio de classe, e o éxito na obtengdo dc respostas para um dos lados
dessas indagagbes fornecera necessariamente as respostas também para o
outro lado.

Ademais, o carater problemdtico e instdvel da situagio vivida pelo Brasil
na atualidade (e, em geral, pelos paises mais ou menos periféricos ao
sistema capitalista mundial que se acham as voltas com as oscilagdes entre
autoritarismo e democracia) pode ser descrito como tendo a ver, em ultima
anélise, precisamente com os riscos que tal situvagio contém (ou ¢é percebida
como contendo por forgas politicas relevantes) no sentido de que possam
ocorrer tentativas bem-sucedidas de organizar o Estado de mancira auténoma
com respeito a4 estrutura social de relagdes de poder — wvale dizer, de
maneira que possa vir a revelar-se hostil 4 estrutura de poder prevalecente,
ou na qual o Estado possa ser usado contre ela. Por outras palavras, um
componente importante do problema “constitucional” que defrontamos é o
problema de como neutralizar o risco de revolugdo. Por certo, congruente-
mente com o que se acaba de sugerir, seria correto dizer que, do ponto de
vista de outros interesses ou forgas politicas, 0 mesmo problema “consti-
tucional” pode ser descrito igualmente bem como sendo o problema de como
fazer a revolugdo e organizar a sociedade poés-revolucionria. Mas parece
nido haver diuvida de que a preocupagao corrente com a consolidagido da
democracia no Brasil, neste momento em que o pais emerge de longa e
penosa experiéncia autoritiria, acha-se decisivamente condicionada pelo reco-
nhecimento de que as opgoes efetivamente abertas para uma eventual “solu-
¢d0” do fundamental problema de interagio estratégica que assim se coloca
ndo incluem a supressdo do capitalismo. A discussdo apropriada do problema,
portanto, requer que as questdes sejam ponderadas com especial sensibilidade
para as severas limitagdes do presente — ou, se me atrevo a dizé-lo, de um
ponto de vista que cabe caracterizar antes como conservador. Em outras
palavras, ou teremos capitalismo com democracia ou capitalismo sem demo-
cracia — e a “solugdo” para o problema da democracia parcce requerer antes
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de tudo que os problemas do capitalismo sejam resolvidos, e que este possa
florescer e amadurecer.

Como quer que seja, a correspondéncia entre os dois lados acima indi-
cados do problema analitico é decorréncia direta do fato bdsico de que a
situagdo em exame se caracteriza pelo conflito ao menos latente entre forgas
ou interesses sociais distintos, e que as alternativas que ela comporta de-
correrdo das vicissitudes desse conflito — isto é, do fato de que este ou aquele
foco particular de interesses se veja favorecido, ou de que se manifeste relativo
equilibrio de forgas propicio a certa autonomia do Estado e a certo compro-
misso democratico. Dai que a andlise sociolégica deva ser uma anélise atenta
para o condicionamento estratégico do Lstado, cuja natureza se vai decidir
antes de mais nada em fungio da estrutura de riscos e oportunidades que
se oferecem aos atores correspondentes aos diferentes focos de interesses,
atores estes para cuja defini¢io o prdprio sistema capitalista e seu desenvol-
vimento concorrem de maneira crucial.

I

s idéias formuladas na se¢dio anterior envolvem, assim, a aceitagdo

da posicao segundo a qual o Estado, no sistema capitalista, mostra-se
estruturalmente dependente perante os interesses do capital e propenso a
privilegiar tais interesses.* Um postulado desse tipo decorre naturalmente
da abordagem analitica atenta para o carater estratégico e pelo menos laten-
temente conflitual do jogo de interesses na sociedade, abordagem esta na
qual alternativas como o confronto revoluciondrio aberto, a repressdo auto-
ritdria em que se extremam as “afinidades eletivas” sempre presentes entre
Estado e capital e, finalmente, algum tipo de equilibrio e de compromisso
democrdtico surgem como diferentes rumos em que se poderia orientar
aquele jogo e que fornecem, enquanto possibilidades postas ao menos no
horizonte dos atores, os pardmetros dentro dos quais o jogo se desenvolve.

Essa perspectiva permite conceber o problema geral das relagbes entre
capitalismo e democracia como um “problema constitucional” basico, que
sc coloca ao dar-se a afirmagdo e penetragdo do capitalismo junto a uma
estrutura de tipo tradicional, com os conseqiientes deslocamentos popula-
cionais e a redefini¢io da articulagdo entre identidades e interesses pessoais
e coletivos, criando-se a necessidade de reacomodagido no convivio de cate-
gorias e grupos sociais importantes, em particular as classes sociais. As
alternativas indicadas no parigrafo anterior representam formas distintas
em que tal problema pode em principio “resolver-se”, cada “solu¢do” podendo
apresentar, naturalmente, maior ou menor grau de eficacia e estabilidade.
Em particular, cabe ressaltar a instabilidade que caracteriza a solugdo auto-

¢ A claboragio da idéia dn dependéncie estruturnl perante o capital pode encontrar-se em Offe
¢ Ronge (1984), bem como cm Przeworski (1985). Mas ver especialmente Przeworski (1888,

pp. 148-55).
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ritaria, distinguida pela aberta repressio dc dcterminados interesses ¢ pela
presenga de forte clemento coercitivo. Em contraste, as duas outras alter-
nativas, uma vez levadas a cabo, tenderiam a caractcrizar-se por marcada
estabilidade, mas a realizagio cabal dc qualquer delas — scja a revolugio
anticapitalista bem-sucedida, seja 0 compromisso democritico cstivel — pa-
rece exigir condigdes bastante especiais, e a ocorréncia de ambas se mostra
antes excepcional. Assim, a regra rclativamente a qual tais casos aparccem
como excegdes corresponderia justamente as idas ¢ vindas do problema cons-
titucional ndo resolvido, assumindo a forma da condigio pretoriana da ana-
lise de Huntington anteriormente mencionada. Nesta condigdo, a auséncia
de instituigdes politicas efetivas redunda no vale-tudo em que cada “forga
social” se utiliza dos recursos de qualquer naturcza com que possa contar
e na conseqiiente oscilagio do quadro politico entre, por um lado, arranjos
abertamente autoritarios, tipicamente marcados pelo controle ostensivo do
processo politico pelos militares, e, por outro, formas populistas nas quais o
Estado se mostra exageradamente exposto ao varejo de uma multiplicidade
de interesses que se afirmam de maneira mais ou menos imediatista, estreita
e “fisioldgica”.

Merece destaque também a singularidade da solugdo representada pelo
compromisso democratico estavel. Tal singularidade reside em cue, por con-
traste com a alternativa revolucionaria em que sc climina o capitalismo, a
solu¢do democritica supoe o emadurecimento do sistema capitalista como
tal, que assim se torna capaz de cquacionar ¢ problema constitucional que
ele préprio cngendra. Ha algo de claramente paradoxal nesse desdobra-
mento, e este cardter paradoxal cabe ver em correspondéncia com a idéia
marxista das contradig¢des inerentes ao capitalismo. As suposicdes envolvidas
afirmam, por um lado, que a penetragao do capitalismo levard, por sua
logica mesma (na qual ressalta o efeito corrosivo exercido pelo igualitarismo
inerente ao principio do mercado sobre os componentes de desigualdade e
hierarquia da estrutura social tradicional), 4 prevaléncia de um fator con-
flitual ou mesmo revolucionirio que tende a ameagar a sobrevivéncia do
sistema, fundado como este se acha na denominagdo por parte dos intc-
resses do capital. Por outro lado, contudo, postula-se igualmente ¢ue o de-
senvolvimento e a maturagio do sistema criario as condigbes em cue se
tornard possivel ncutralizar o potencial revolucionario que lhe ¢ inerente,
através de um processo no qual, por assim dizer, a dimensio contradito-
rin mesma do capitalismo se vera institucionalizada ¢ os arranjos institu-
cionais da democracia envolverio um compromisso garantidor do préprio
capitalismo. Claramente, sdo expressivas das ambiguidades ai contidas as
perenes perplexidades da reflexdo de inspiragio marxista no esforgo de avaliar
0 que hi de avango real, por um lado, e de manipulagio bem-sucedida
pelas classes dominantes, por outro, nos ganhos politicos e sociais realizados
pela classe trabalhadora no bojo da democracia capitalista. ® Seja como
for, € licito ver a vigéncia da democracia politica estavel sob o capitalismo
como representando o “apaziguamento” das consequéncias que decorrem

& Para a discuwssio wais detida desses pontos, ver Reis (1988a ¢ 1988bL).
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da dcpendéncia estrutural do Estado e da sociedade capitalistas perante
0 capital, trago este que fornece, como se disse, um parimetro decisivo
para o desdobramento geral do processo. Na analise de Przeworski (1985, pp.
136 ss.), por exemplo, cssc apaziguamento envolve o cstabelecimento de um
pacto ou compromisso no qual os trabalhadores aceitam a propriedade pri-
vada ¢ o controle pelos capitalistas das decisGes relativas a investimentos,
enquanto os capitalistas aceitam a democracia e as conseqiientes politicas
sociais favordveis aos trabalhadores por parte do Estado — isto €é, aceitam a
autonomia relativa ou “operacional” do Estado.

oI

e se pondera nessa tica o “problema constitucional” tal como se apre-

senta na atualidade brasileira, ou seja, o problema da acomodag¢io no
convivio entre forgas e classcs sociais potencialmente antagbnicas (e da
eventual consolidagiio da democracia) em circunstincias em que a afirmagio
¢ a penetragio parciais do capitalismo nio engendraram ainda sendo o circulo
vicioso do pretorianismo e da oscilagio entre populismo “fisiolégico” e auto-
ritarismo militarista, vé-se quc o desafio de construgio institucional ai contido
cncerra, de um lado, uma peculiar articulagdo entre a busca imediatista dos
interesses por parte dos atores e, do outro, a capacidade que estes revelem de
ampliar os horizontes e aprecnder de maneira “reflexiva” ¢ intelectualmente
sofisticada a situagdo em quc se encontram, particularmente os dilemas exis-
tentes na propria interagdo em que se véem envolvidos uns com os outros. Um
angulo importante da questio ¢ o de que a idéia da busca mais ou menos
imediatista e irrefletida de interesses normalmentec tende a referir-se a in-
teresses econdémicos ou materiais (no limite, a intercsses passiveis de serem
descritos como “fisiolégicos™), enquanto a agio de construgdo politico-insti-
tucional, em particular na forma de pactos ou compromissos como o de
que fala Przeworski, ao visar A criacio de um contexto adequado 3 busca
regulada de interesses, surge por defini¢gdo como uma agdo “de segundo
grau”, de natureza reflexiva e capaz de consideragio mais sofisticada ou
menos miope dos interesses — talvez mesmo necessariamente capaz de ter
presente o ponto de vista ou o interesse dos demais agentes cnvolvidos na
interagdo e de incorporar, assim, certo clemento de propensio ao compro-
misso ou propriamente “ético”.

Em conexido com isso, ¢ esclarecedor destacar o contraste existente entre as
perspectivas que usualmente predominam na discussio de assuntos eco-
ndmicos, de um lado, e politicos, de outro. Com efeito, é caracteristico que
a discussio dec questées econdmicas se assente em pressupostos “realistas”,
de acordo com os quais 0 egoismo ¢ a motivagio de lucro sdo os mdveis
por exceléncia da atividade desenvolvida pelos agentes. Nenhum economista
(ue s¢ preze cogitaria, por exemplo, de tragar estratégias para o desenvol-
vimento econdémico que se baseassem em apclos altruistas dirigidos aos
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agentes econ0micos, ou na expectativa de que estes viessem a ser movidos
por “espirito publico” em seu comportamento. J4 no caso da politica, porém,
a concepgio corrente € de que esta seria distinta, pois ai se trataria de ativi-
dades diretamente relacionadas como o “bem pidblico™ ou com os intcresses
da coletividade como tal, pretendendo-se ver nisso uma raziio vdlida para
presumir que caberia esperar dos agentes da politica orientagdes diferentes
das que prevalecem na esfera econémica. Dai que muito da discussio a
respeito das perspectivas de desenvolvimento politico-institucional, bem como
muitas das recomendagbes para a eventual consolidagio da democracia no
Brasil, estejam baseadas em pressupostos que contam com altruismo ¢ es-
pirito publico, envolvendo uma postura moralista da qual estio longe de
escapar os proprics economistas, quando lhes acontcce voltarem-sc para os
temas correspondentes.

E precaria, contudo, a tentativa de separar politica e economia nesses ter-
mos. Para comegar, a distingdo entre interesses particulares e interesse publico
¢ relativa, havendo, mesmo na esfera convencionalmente considerada como
privada, multiplos niveis nos quais a realizagao de interesses coletivos “par-
ciais” depende de restri¢des aos interesses estritamente particulares ou ato-
misticos, ou nos quais os interesses coletivos sc apresentam como “bens
publicos” do ponto de vista das subcoletividades ou coletividades parciais
envolvidas. Além disso, os atores que surgem como propriamente ccondmicos
na perspectiva convencional, ¢ aos quais se aplicam sem questionamentos
os postulados realistas acima indicados, incluem-se, naturalmente, entre os
que desempenham papel decisivo na prépria dindmica a ser vista como
especificamente politica. Este ¢, percebe-se, o postulado fundamental sub-
jacente ndo apenas A idéia da dependéncia estrutural do Estado perante
o capital nas sociedades capitalistas, mas também A prépria perspectiva
tedrico-metodoldgica em que se privilegiam a visdo estratégica e o jogo
dos interesses ligados a posigdes diversas na estrutura social para a cxpli-
cagdo da dinimica da sociedade e da politica. Uma conseqiiéncia importante
da impropria idealizagio da atividade politica é a de que, como o dia-a-dia
da vida politica falha em corresponder a tal visdo ideal, ela passa a ser
alvo do reptdio e da condenagdo generalizada, promovendo-se curiosa in-
versdo em que “politica” termina por se tornar sindnimo de comportamento
interesseiro, egoista e aético.

Especificamente quanto & questdo do desenvolvimento institucional, a
pergunta que surge é a de se cstariamos fazendo boa construgio institu-
cional se os principios destinados a guid-la incorporassem como condigdo
de éxito a de que os agentes politicos fossem virtuosos, civicos e altruistas.
Tal condigio requereria que se comegasse pela reforma moral da sociedade
brasileira — e certamente remeteria a um futuro indeterminado qualquer
expectativa de alcangar a genuina democracia. A construgiio institucional
bem-sucedida ndo exigira precisamente, ao contririo, que a institucionalidade
que se venha a implantar seja capaz de processar institucionalmente as piores
virtualidades contidas nos tragos reais que distinguem os atores politicamente
relevantes? Pondere-se o exemplo famoso da contribuigio trazida pelos Fede-
ralistas, especialmente James Madison, & celaboragdo da constitui¢gio dos Es-
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tados Unidos. Temendo os males que as facgbes poderiam acarretar para a
republica americana, os prcceitos que defende Madison se traduzem ndo na
exortagao edificante contra os vicios do comportamento faccioso, mas na
aparelhagem institucional dos checks and balances que contam com as facgoes
¢ buscam assegurar sua neutralizagio reciproca [ver Dahl (1956, Cap. 4)].

A peculiaridade da articulagdo requerida entre reflexividade e imediatismo,
de que se falou acima, surge com clareza. O ponto crucial ¢ o de que o
desafio contido na tarefa de construgdo institucional situa-se entre as duas
pontas de um dilema. Por um lado, ela necessariamentc requer reflexividade
e distanciamento, pois o mero jogo imediatista dos interesses é justamente
o que define o “pantanal” préprio da situagiio pretoriana, e qualquer esforgo
de construgfio institucional que ndo fosse mais do que a expressdao direta
de tal jogo ndo resultaria seniio em assegurar a continuidade do pretoria-
nismo. Por outro lado, contudo, o trabalho de construgio institucional ndo
pode pretender eficidcia se ndo for mais do que a proje¢io de um sonho, e
deve, ao contririo, caracterizar-se pelo realismo, o que significa que a neces-
saria postura reflexiva deve estar referida aos interesses em seu imediatismo
¢ contar com eles. Posta em termos do tema das “condiges da democracia”
que foi usual na literatura de sociologia politica um par de décadas atras,
a perspectiva que dai decorre permite enunciar que, se ha condigbes a serem
tidas em conta para a construgido da democracia auténtica num pais como o
Brasil, elas sdo, antes de mais nada, aquelas que se encontram diante de
nossos olhos e que efetivamente corformam a realidade brasileira atual.

A necessaria reflexividade, portanto, nio significa moralismo. Mas ha um
importante desdobramento disso: ela tampouco significa a simples referéncia
milenarista ou utépica a um ideal dado. Considere-se a perspectiva que se pode
apcntar como caracteristica de nossa recente Assembléia Constituinte, orien-
tada pela suposi¢gio de que se vivia no pais um “momento fundacional” e
que a tarefa a ser executada era a de elaborar uma constituigio para os
proximos séculos, na qual se resolvessem de vez as questGes substantivas,
envolvidas nos enfrentamentos do presente. O resultado ¢ que se oscila entre
a adogdo, por um lado. de formulagGes que correspondem a expressido indcua
de anseios ou ideais milenaristas e, por outro, de dispositivos que representam
o simples resultado da correlagio conjuntural de forgas e do jogo de pressdes
ocorridas no momento mesmo do trabalho de elaboragio constitucional.

v

ma vertente dos debates sobre a crise brasileira da atualidade traduziu-
se na questio de natureza “politica” ou “ccondmica” da crise, ou de
saber onde estd a “culpa” pela crise, no capitalismo ou no Estado e na
politica. Este é sem diévida o foco, por exemplo, de um artigo de grande
repercussdo do ex-ministro Simonsen (1987), do qual certos aspectos podem
ser tomados para a breve claboragio de algumas ramificagoes do problema
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geral. Simonsen denuncia com énfase os males do “capitalismo cartorial”
existente no Brasil, denincia que se estende em geral ao Estado e 2 politica
brasileiros (vistos como o lugar da “farsa”, da busca de favores e benesses,
de acordo com a inversio acima indicada), aos quais ¢ contraposta a meta
de um capitalismo “verdadciro”.

A questdo decisiva que se planteia é csclarecida pela indagagio de onde
seria possivel firmar a alavanca para a eventual transformagiao desse estado
de coisas. A existéncia de um capitalismo cartorial deriva de um Estado per-
vertido que se mcte impropriamente com um capitalismo em principio “bom”
(como corresponde sem duvida ao que pretende Simonsen) ou da apropriagio
do Estado por um capitalismo talvez imaturo, “selvagem”, distorcido? Natu-
ralmente, o Estado ndo cxiste no vdcuo, e, como sustenta a abordagem
esbogada acima, a explicagio das caracteristicas por cle exibidas, sejam elas
quais forem (inclusive a eventual caracteristica dc ser interventor, ativo,
talvez “impropriamente” auténomo, ou mesmo clientelista, empreguista),
tera de ser encontrada na socicdade (donde a precariedade, em tltima anilise,
da usual contraposi¢gio entre modelos explicativos supostamente baseados
no Estado, de um lado, e na sociedade, de outro). Se a dindmica Estado-socie-
dade resulta em capitalismo cartorial, é preciso mudar o Estado ou a socie-
dade (a economia, o capitalismo)? Ou serd preciso romper formas talvez
peculiares de articulugdo entre os dois, & qual caberia atribuir tragos supos-
tamente “perversos” que caracterizariam o caso brasileiro?

Tome-se a contraposi¢ao do capitalismo cartorial a um suposto capitalismo
“verdadeiro”. Em correspondéncia com as ressoniincias éticas ou moralizantes
que marcam fortemente o texto de Simonsen, ¢ possivel aproxima-la, por
cxemplo, da distingdio estabelecida por Weber (1985) centre o capitalismo
moderno, ligado por ele a ética protestante, ¢ diversos tipos tradicionais
de “capitalismo”, associados com tragos como aventureirismo, avareza, busca
irrestrita do ganho, etc.® A distingdo de Weber certamente permitiria dizer
que o capitalismo dos puritanos ¢ mais “ético” do que o capitalismo aven-
tureiro ou inescrupuloso de varios lugares e épocas (e talvez mesmo mais
“verdadeiro”, pois provavelmente corresponderia melhor, em termos webe-
rianos, ao “tipo ideal” de capitalismo). Mas note-sc que o fundamento da
distingdo de Weber €, obviamente, a idéia de que a atividade econdmica e,
no limite, o proprio capitalismo, como tal, podem ser aventureiros e aéticos
tanto quanto éticos e talvez “racionais”. E ¢ claro que a indagagio acerca
dos fatores que respondem pelo fato de que a atividade econdmica venha
a ser, em diferentes sociedades, ética ou aética, inescrupulosa ou puritana,
aplica-se igualmente 2 andlise do que se passa na vida politica de tais
socicdades: também a pulitica pode ser ética ou aédtica, e certamente ndo ¢
acidental que os paises ondc o0 capitalismo moderno ¢ racional prosperou
mais cedo sejam também, em geral, aqueles onde o processo politico demo-
cratico e institucionalizado pdde instaurar padrdes comparativamente bem-
sucedidos de moralidade e civismo na vida ptblica. Contudo, se sc toma

# Uma conveniente apresentagio compacta dos idéias de Weber a respeito pode encontrar-so
em Bendix (1982, Cap. 3). '
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como certa a analise weberiana das afinidadces elctivas entre puritanismo ¢
capitalismo, ndo sc pode pretender que o quec ocorrc na esfera politica
quanto a este aspecto decorra diretamente do que ocorre na esfera eco-
ndémica, ou vice-versa. Como se sabe, Weber preocupa-se, em tltima andlisc,
com a emergéncia de uma complexa configuragio sdcio-cultural, suscetivel
de ser descrita como o racionalismo ocidental, da qual os tragos que corres-
pondem especificamente ao capitalismo moderno nio sdo sendo uma di-
mensio entre outras. 7

No caso do Brasil, sem divida é possivel apontar um processo politico dis-
tinguido por falta de escripulos e “aventureirismo” ¢ um Estado corrompido
pela auséncia de principios na busca dos interesses — bem como um capi-
talismo caracterizado por tragos anélogos. Mas o curioso na perspectiva
exemplificada pelo artigo dec Simonsen (que, como veremos em scguida, estd
longe de ser seu representante isolado, mesmo fora do dmbito da anélise
econdmica) é que hi a clara suposi¢io da existéncia de um vinculo causal
no qual a corrupgio do capitalismo, que se tormma cartorial e orientado para
a busca de favores e benesses, é vista como derivando da agao ¢ da presenga
extensa do Estado. Ora, esta perspectiva simplesmente ignora a complexa
articulagdo entre os interesses econdmicos privados e o Estado expandido
(que também acompanha o dinamismo capitalista dos paises ocidentais eco-
nomicamente avangados — quer se pense, por exemplo, na “tecnoestrutura”
de que nos fala Galbraith ha tempos ou no “neocorporativismo™ que tanto tem
ocupado, mais recentemente, os cientistas sociais desses paises [ver Berger,
org. (1981)]. A légica complexa e contraditéria, por si mesma, do dina-
mismo capitalista, na qual se produzem atores organizacionais poderosos e
enpenhados no controle das condiges de seu ambiente, induz a expansio
do Estado e sua articulagido corporativa com interesses privados — e mesmo
o refluxo que se obscrva agora nos paises capitalistas avangados, com o
“neoconservadorismo” e a crise do estado de bem-estar, nio pode ser ava-
liado senao como vicissitude incerta de uma trajetéria marcada decisivamente
por aqueles tragos.

Naturalmente, ndo se trata, na perspectiva de Simonscn, de questionar,
em conexdo com a idéia de um “capitalismo verdadeiro”, as préprias hipé-
teses “realistas” da andlise econémica: os herdis capitalistas continuam, pre-
sume-se, egoistas e motivados pelo lucro, e ndo haveria por quc falar de
um problema ético a propésito dessa motivagdo. Tal problema surge apenas
quando o egoismo privado sc mete com o Estado ¢ se vale dele — ou, antes,
quando os potenciais capitalistas “verdadeiros™ (digamos, os descendentes
de imigrantes bem-sucedidos na atividade empresarial no Brasil, imigrantes
estes que sdo explicitamente contrastados, como cxemplo positivo, com nossa
aristocracia cafeicultora “chinfrim™) se deixam corromper pelos agentes que
se movem no imbito ou na vizinhanga do Estado.

Contudo, sc¢ se admite, em nome do realismo, o egoismo privado, ndo
parece haver como pretender que esse cgoismo se detenha diante do Estado.

* Uma notdvel releitura recente de Weber nessa ditica abrangente ¢ Schluchter (1981).
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Preservados talvez os estritos limites da legalidade (que representam,
de resto, segundo a anilise weberiana, o limite decisivo também no caso do
empresario puritano empenhado no é&xito econdémico pessoal como prova de
eleicdo divina), o Estado é um dado do ambiente em que o capitalista
motivado pelo ganho privado atua, dado este a ser manipulado como qual-
quer outro. Se cabe supor que o bem piiblico seja extraido pela “mao
invisivel” do jogo dos interesses privados ne auséncia do Estado, por que
nao supor que a mio invisivel venha a atuar da mesma forma na presen¢a
do Estado, ou na situagio em que os proprios agentes do Estado devam ser
vistos como intcgrando-se no jogo de interesses? Se se quer ser caonsistente,
tudo o que se faria necessdrio para este resultado pareceria ser que o
Estado nao fosse a maquina coesa ¢ disciplinada capaz de perseguir inte-
resses préprios (puablicos?) ou objetivos fixados “por cima” e a revelia do
jogo de interesses parciais.

O caréter paradoxal dessa posigio é evidente, pois terminar-se-ia por fazer
o elogio justamente da sensibilidade “pretoriana” ou populista do Estado
ao jogo do “mercado politico”, em decorréncia da qual o Estado se deixa
“feudalizar”, “balcanizar” ou apropriar “fisiologicamente™ no varejo de uma
variedade de intercsses mais ou menos estreitos ou imediatistas. £ patente,
porém, que esta representa uma condigio negativa diante do ideal do Estado
a um tempo democratico e eficiente na busca de objetivos maiores demo-
craticamente fixados — tio negativa quanto, no outro extremo, a condigio
na qual o Estado autoritario, apropriado privadamente por certos interesses
poderosos que contam com o respaldo da forga militar, controla o processo
politico e impde decisdes cruciais de politica econémica ¢ social. Se se parte
de suposigdes realistas com respeito & motivagiio e A orientagdo do comporta-
mento dos agentes privados, inclusive os capitalistas, a resposta 4 indagagio
de que fazer se vé submetida a um par de constrigdes: por um lado, ela exige
o reconhecimento de que cumpre atuar no plano do Estado, se nao se opta
pela estratégia mais que duvidosa da reforma moral da sociedade; por outro
lado, ela depende também do reconhecimento de ¢ue aquela indagagio assume
a forma de como defender o Estado, que deve necessariamente ser sensivel
se vai ser democritico, da sanha dos interesses privados, inclusive e especial-
mcente dos poderosos interesses dos capitalistas — e como assegurar a in-
dispensavel autonomia daquele Estado aberto e sensivel. Quanto aos agentes
do Estado, por seu lado, certamente a situagiio ideal seria a de que se contasse
com agentes abnegadamente identificados com o interesse ptiblico. Mas é
claro que este nio pode ser o postulado de qualquer andlise que se pretenda
rcalista, e a tarefa de defesa do Estado contra os interesses privados coloca-se
também com relagio aos préprios agentes quc operam nele. A construgdo
da democracia envolve, portanto, niio a simples conteng¢iio ou minimizagio
do Estado (por mais que sc possa recomendar esta ou aquela privatizagdo
de empresa), mas o esforgo, visto afirmativamente, de construir (ou recons-
truir) o Estado, ou de construir uma institucionalidade suficientemente com-
plexa para se mostrar capaz de — contando com a operagio do mercado dos
interesses no plano convencionalmente considerado como politico tanto
quanto no plano econdmico e tratando de processi-la institucionalmente com
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realismo — manter-se adequadamente cqiiidistante dos dois extremos nega-
tivos recém-indicados.

estam algumas questdes cruciais, destacando-se a de como produzir ou

ondec buscar a reflexividade capaz de conviver lucidamente com a es-
treiteza e a miopia dos intercsses de qualquer natureza (inclusive os que
possam ser considerados intcresses politicos) ¢ de manipuld-los em proveito
da construgio de uma democracia estavel. As dificuldades envolvidas ficam
patentes no fato de que mesmo a andlise sicio-cientifica, que formalmente se
define pela busca de acuidade em seus diagnédsticos, da qual a capacidade de
reflexividade e distanciamento seria condigdo indispensivel, sc confunde no
csforgo. A perspectiva acima exemplificada com o texto de Simonsen é ex-
pressiva de embaragos que provavelmente caberia ver como caracteristicos
da maneira pela qual os economistas, ¢ talvez o senso comum, tendem a
abordar os problemas do Estado e da politica. Mas niio creio que as coisas
scjam muito distintas no campo estrito da Ciéncia Politica.

Por um lado, os trabalhos de Ciéncia Politica acham-se, com efeito, per-
meados pelo apego ingénuo e acritico a um modelo idealizado de “politica
ideolégica”. Tal modelo cnvolve a idéia do comportamento orientado por
“valores™, entendida essa categoria em contraste extremado ¢ impréprio com
a de “intcresses” e tomada como envolvendo o predominio niio apenas da
perspectiva de longo prazo sobre a de curto prazo ou imediatista, mas também
do coletivo sobre o individual — ¢ prescrevendo-sc o “interesse coletivo” como
“valor” para o individuo, niio obstante o claro fator de incongruéncia dado
pelo particularismo “aético” quc se pode apontar em qualquer interesse,
mesmo coletivo. O anscio perene por partidos ideoldgicos, chamados a subs-
tituir nossos partidos-frente pragméiticos e “amorfos” — vistos estes como
suposta singularidade ou esquisitice brasilcira, embora na verdade se mos-
trem antes a regra do que a excegido nas circunstancias das disputas eleitorais
préprias da democracia politica onde quer que se dé estavelmente —, decorre
diretamente dessa idealizagiio do papel da ideologia na politica. 3

Por outro lado, na Ciéncia Politica brasileira ha também com freqiiéncia,
em correspondéncia com a idéia de um capitalismo “auténtico” e bom de que
sc falou acima, o recurso ao menos implicito a0 modelo em que a “sociedade™
prevalece sobre o Estado, em que os interesses (legitimos) brotados da
“sociedade civil” se fazem “representar” (também legitimamente) no 4mbito
do Estado — por contraste com a imagem negativa ligada & idéia (que se
pretende seja descritiva das condi¢bes que prevalecem no pais) do Estado
que “predomina” sobre a sociedade e realiza a “cooptagdao” ou o “corpora-

¢ Em Rcis (1988b) discute-sc cxtensamente o modelo da “politica ideolégica® e sua conexio
com g questio dos partidos no Brasil.
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tivismo”, eventualmente patrocina o “clientelismo”, etc. 9 E bastante clara a
conexio dessa perspectiva com a nogio liberal, de cuc se falou no inicio, dos
perigos do Estado ¢ de sua eventual autonomia para o ideal da soberania
popular, com suas ramificagbes na concepgio filoséfica do contratualismo.

Muito do que se pretende apresentar como diagnéstico do caso Dbrasileiro
¢ indicagio do caminho a ser trilhado para a sua desejada transformagio
redunda, como decorréncia, na mera contraposi¢io daquilo que supostamente
nos caracteriza a modelos idealizados e doutrindrios da vida politica ou de
aspectos especificos dela (de mancira andloga & postura milenarista ou uté-
pica antes apontada), acompanhada dec edificantes exortagdes de que mu-
demos de uma condigio a outra. Vale registrar que, mesmo do ponto de vista
estritamente ético, tal postura nio vai além daquilo que Weber designou
como a “ética de convicgbes”, caracterizada pelo empenho “cxpressivo” de
manifestar convicgdes ou valores de maneira antes rigida ou inflexivel. A
esta ética Weber contrapunha a moralidade superior correspondente a “ética
da responsabilidade”, atenta para as consequéncias que decorrcm das agdes
e, portanto, ecmpenhada no distanciamento e na sobriedade capazes de per-
mitir a apropriada avaliagéo de tais consequéncias. E ébvio que a ¢tica da
busca cficaz e esclarecida de um objetivo — o da consolidagdo democritica,
digamos —, que pretenda valer-se da andlise acurada dos problemas cnvol-

vidos, nio pode ser, tudo somado, seniio a ética conseqiiencial da respon-
sabilidade. 1°

Se tais sio as dificuldades mesmo no plano do trabalho sécio-cientifico,
como esperar a nccessdria reflexividade e flexibilidade por parte daquecles
aos quais competiria inevitavelmente a tarefa de construgdo institucional,
isto &, os préprios atores envolvidos no processo politico?

Nio creio que haja lugar para otimismos a respeito. Ao contririo, sou da
opinido, em boa medida pelas dificuldades assim apreendidas, de que o pro-
cesso politico brasileiro estd destinado a seguir dcsdobrando-se, no futuro
visivel, em sobressaltos e provavelmente em recaidas autoritirias. Procurando
avangar além do simples pessimismo, porém, crcio ser possivel destacar, neste
momento da vida brasileira, trés categorias de atores cujo papel é pelo menos
potencialmente importante: @) o empresariado; ) os trabalhadores ou, mais
amplamente, o que se poderia designar com os “sctores populares”, com sua
“vanguarda” sindical; e ¢) os militares. A indispensavel simplificagio resulta
em pbr de lado o papel de atores como as classes médias e a Igreja, por
exemplo. Tampouco se consideram entidades como os partidos politicos, pois
estes podem ser vistos como objeto do préprio esforgo de construgio insti-
tucional.

Os dados bésicos de nosso “problema constitucional” tal como acima carac-
terizado estio contidos, naturalmente, nas relagdes que se dio entre as duas
primeiras categorias de atores, isto ¢, trabalbadores ¢ empresirios. Do ponto

¢ Simon Schwartzman & provavelmente o autor hrasileira que mais nitidamente cxpressou, em

tempos recentes, algumaos dos principais idéins envolvidns npesse contraste [ver Schwartzman (1975)1.

0 Para a elabaroda discussfa do companente étice de configumgdes

s6cio-culturais diversas em
Wehee, ver Schluchter (1981, Cap. 4).
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de vista da possibilidade de que cada um dos atores reais ou virtuais men-
cionados venha a manifestar a capacidade de reflexividade necessaria ao
desdobramento favordvel do processo democritico no dmbito do capitalismo
vigente, nio parcce haver muito a esperar do lado de nossos “setores popu-
lares”, para utilizar a designagio mais abrangente. Uma ponderagao de grande
importincia é precisamente a que se refere 4 heterogeneidade de tais setores,
compostos como se acham de uma fragdo efetivamente integrada ao sistema
econdmico (incluindo a parcela mais diretamente passivel de ser mobilizada
pela “vanguarda” sindical), 4 qual se contrapGem amplos contingentes popu-
lacionais que se situam marginalmente ao sistema econémico mas quc repre-
sentam, ndo obstante, participantes de decisiva importincia no processo elei-
toral por constituirem a parcela majoritdria do elcitorado brasileiro. Um
componente crucial da problemitica brasileira da atualidade tem a ver pre-
cisamente com o descompasso que ai se revela entre a precariedade da incor-
poragdo permitida pelas viscosidades ¢ deficiéncias da cxpansdo econdmica
do pais, por um lado, e a légica expansiva ¢ incorporadora do processo demo-
critico baseado nas disputas eleitorais, por outro. Pois, na larga brecha entre
os dois planos, nio hd como evitar que o processo eleitoral com freqiiéncia
represente (ou seja perccbido como representando) uma espécie de input
“selvagem” e ameagador rclativamente ds conveniéncias ¢ A légica “sadia™ do
sistema sécio-econémico.

Para a fragao economicamente destituida ¢ marginal dos setores populares,
contrariamente A atuagdo de qualquer fator que cventualmente justificasse
a expectativa de reflexividade, o que sc tem é que a marginalidade sécio-
econdmica sc faz acompanhar de tragos intelectuais e psicossociais propicios
& continuidade do importante papel exercido por mecanismos de tipo clien-
telista ¢ populista no processo politico-eleitoral. O resultado geral é a sin-
gular mescla entre, de um lado, certo tipo de “consisténcia populista” (em
que se tende a sufragar semprc aquele nome ou partido percebido, de
maneira mais ou menos difusa, como capaz de cxpressar o repudio As con-
di¢des prevalecentes e ds figuras que sio com clas ligadas) e, de outro, a
fluidez e a imprevisibilidade decorrentes de que, na caréncia de formas
doutrindrias ou idcolégicas intelectualmente sofisticadas ¢ estiveis de estru-
turar o universo elcitoralmente relevante, as liderangas politicas cscolhidas
como veiculos do protesto mudam com as conjunturas cambiantes ¢ apre-
sentam perfis variados e mesmo aparentemente contrastantes quando vistos
através de categorias politicas convencionais. Donde o fator perene de inse-
guranga e sobressalto, aos olhos do establishment do excludente sistema sécio-
econdmico nacional, representado pelas deciscs que emanam do processo
cleitoral.

Por scu turno, a parcela economicamente integrada dos sctores populares
encontra-se cxposta, em sua atuagio, A necessidade de ter de recorrer a uma
postura aguerrida ¢ combativa como condigio do éxito do csforgo de orga-
nizagiio colctiva em sua conexdo com o problema de afirmagao da identidade
grupal. O desafio ai envolvido redunda, naturalmente, num componente
importante do préprio problema de que os trabalhadores como coletividade
desestruturada ou mera categoria nominal possam eventualmente chegar a
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constituir-se em ator efetivo, capaz de algum grau de agio cocsa e discipli
nada. Os requisitos de eficAcia quanto a cste aspecto relacionam-se de
maneira complicada com dois outros aspectos do problema geral. Por um
lado, hd a questdo da insergio dos trabalhadores como ator coletivo no pro-
cesso eleitoral, pois a mensagem aguerrida de “vanguardas”™ sindicais e talvez
partidarias se dirigird necessariamente, sc pretender éxito eleitoral, a nume-
rosa massa destituida e marginal caracterizada pelos tragos de “deficiéncia”
ideolégica e de propensdo ao populismo de que se falou acima. Ora, as chan-
ces de que tal mensagem possa vir a ser ai assimilada nesses termos sio pre-
carius, surgindo cntdo a seguinte indagagio: o sucesso eleitoral exigird ou
nao alguma adaptagfio pragmatica ao jogo “populista™? Por outro lado, dé-se
a dificuldade crucial correspondente ao fato de que a possibilidade de éxito
eventual da atuagido dos trabalhadores em qualquer das dimensoes indicadas
de sua atividade (sua organizagio comn ator s6cio-econdmico ¢ politico
aguerrido c efetivo e a eventual penetragiv cleitoral das mensagens corres-
pondentes) nao tenderia a representar, em principio, senio a contirmagao de
certos temores bésicos do estublishment e a dramatizagio, na percepgio deste,

dos perigos do jogo democritico que ajudam a configurar o préprio problema
constitucional como tal.

Assim, as chances de emergéncia — junto aos trabalhadores cnquanto
ator politico — de uma perspectiva reflexiva consonante com a real acomoda-
¢ao democritica na vigéncia do capitalismo pareceriam depender de certo
acimulo, com o passar do tempo, de experiéncias de interagio (eventual-
mente institucionalizada) com os demais atores, particularmente o empre-
sariado, que pudessem ser vistas como bem-sucedidas em termos dos inte-
resses econémicos da categoria — e que terminassem por permitir, como
corresponde & experiéncia de numerosos movimentos de trabalhadores euro-
peus de inspiragio inicialmente revolucionaria, a redefinigio de sua mi-
litancia de maneira a fixar objetivos n@o revolucionarios como sendo legi-
timos dela (isto é, como objetivos compativeis com a identidade grupal).
Vale a pena ponderar a respeito algo que surge com forga de anilises de
cuidadosa base empirica conduzidas recentemente por Przeworski: contraria-
mente ao postulado fundamental de muito da literatura dedicada A questio
da “desradicalizagiio” do movimento operdrio europeu, postulado segundo o
qual a organizagiio do operariado lhe permitiria fazer a revolugio, na verdade
0 que se constata é que, aos olhos dos praprios trabalhadores, a organizagio
torna a agiio revolucionaria dispensdvel, e a militincia radical e eventualmente
herbica se mostra como algo prévio ao éxito organizativo [Przeworski (1985,
p. 77)]. Para formular a méxima ai contida em termos das conhecidas cate-
gorias de exit e voice, cunhadas por Hirschman, nio se recorre a voice quando
a possibilidade de exit esta disponivel. E o objetivo ultimo da agdo politica,
mesmo aguerrida e eventualmente violenta, é, naturalmente, o de substituir
a necessidade de voice pela possibilidade de exit, a guerra pelo mercado —
ou, no maximo, pelo férum parlamentar de qualquer tipo em que a prépria
voice se institucionaliza e banaliza.

Quanto aos militares, a avaliagdo de seu papel defronta-se com uma impor-
tante ambiguidade: de um lado, eles cumprem, naturalmente, de maneira
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aberta ou latente, em diferentes momentos, um decisivo papel no processo
politico brasileiro, ¢ sua relevancia politica é a cxpressao mais cabal de nossa
condigiio pretoriana de debilidade institucional e a evidéncia principal de
um problema constitucional nio resolvido; ¢, de outro, porém, sua atuagio ¢
em certo sentido derivada ou secundaria. Em geral, eles sc véem mobilizados
nesta ou naquela diregio, de acordo, antes de mais nada, com as vicissitudes
das relagdes estabelecidas, segundo os dados fundamentais de nosso problema
constitucional, entre as categorias principais correspondentes a empresarios
¢ trabalhadores, bem como de acordo com a projegao de tais vicissitudes na
dindimica mais estreitamente politica, tal como a que diz respeito ao processo
cleitoral. Nessas circunstincias torna-sc precdria a cventual expectativa de que
se pudesse ter nos militares brasileiros uma fonte auténoma de agoes reflexi-
vamente orientadas no sentido da efetiva construgio democritica, segundo a
formula de “o soldado, como institution-builder” que teve alguma voga,
tempos atras, na literatura de Cicncia Politica. Essa possibilidnge teérica ¢
limitada ainda mais ecm sua viabilidade pratica por dois aspectos relacionados:
em primciro lugar, o fato mesmo de que os militares tém sido um participante
assiduo no pracesso politico brasileiro e um contendor nos enfrentamentos
que ai se dao acarreta como conseqiiéncia que, junto A fragio mais atuante
¢ politicamente relevante do operariado (sua “vanguarda” sindical e setores
que lhe sio mais diretamente ligados), sua imagem tenda a ser marcadamente
negativa, surgindo eles como talvez o principal antagonista (nio obstante
a ocorréncia, ao contrario do que se costuma supor, de uma imagem positiva
dos militares bastante difundida junto is camadas populares do cleitorado,
como demonstram virios surveys eleitorais recentes); em segundo lugar, o
papel de acdlito relativamente a certos interesses bdsicos do establishment
associa-se com a tendéncia, por parte dos militares, de se apcgarem a formu-
lagoes cspecialmente rigidas e zelosas, e mesmo parandicas, daquilo quc
serve ou se opde aos valores proprivs do sistema que supostamente se trata
de preservar.

Sc niio cabe esperar, assim, que os militares possam vir a ser um fator
auténomo de lucidez ¢ cquilibrio na transformagio institucional do pais
rumo & demacracia consolidada, seu peso na vida brasileira, especialmente
conjugado com a rigidez intelectual ¢ ideolégica que tende a caracteriza-los,
torna inexordvel a constatagao de que eles sio um dado — e um dado crucial
— a ser tido em conta em qualquer csforgo de realismo, reflexividade ¢ lu-
cidez em prol daquela transtormagio. Uma forma de sc tratar de processar
tal dado congruentemente com o esforgo de construgio institucional realistica
aqui favorecido (ao invés do mero jogo de faz-de-conta que se observou
nos debates da recente Assembléia Constituinte, que se resumiram, no fundo,
cem decidir sobre se sc iria ou nido proibir os militares de dar golpes) con-
sistiria em dar ao importante ator militar algum tipo de representagiio ade-
quada em esferas da aparclhagem do Estado (junto ao Poder Executivo c
talvez mesmo ao Legislativo) nas quais se pudesse assegurar scu convivio e
intercambio institucional regular com outros segmentos relevantes da socie-
dade brasileira. Assim se estaria buscando, de imediato, regular o jogo real
que tem os militares como participes, tratando ao mesmo passo de ncutralizar
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o cariter de quisto armado e parandico que sua inser¢io na vida politica
brasileira tem exibido e de criar condigGes cue talvez viessem a permitir
reeduci-los politicamente pela via institucional.

Resta o empresariado — sem duvida, a categoria crucial. Para comegar, se é
correta a hipdtese da dependéncia estrutural do Estado perante o capital na
sociedade capitalista, a percepgio que tenham os capitalistas dc seus inte-
resses, na suposigio de que possa expressar-se com alguma coesao, representa,
naturalmente, um pardmetro decisivo para a forma que a atuagio do Estado
vird a assumir — e certamente mesmo para sua eventual feigdo politicamente
democratico-constitucionalista ou autoritaria. Em volume recente, Gourevitch
(1986, passim, esp. p. 222) mostra de maneira persuasiva, & luz do exame
minucioso de periodos de crise profunda na histéria de varios paises ociden-
tais (Alemanha, Franga, Gra-Bretanha, Estados Unidos e Suécia), a maneira
pela qual o grau de coesiio obtido entre os setores empresariais condiciona
decisivamente a autonomia das politicas cstatais e as chances dc que setores
alheios ao empresariado possam influenciar tais politicas. Uma observagio
especifica de interesse para os debates brasileiros quc as analises de Goure-
vitch permitem é a que ressalta as diferentes “propensdes marginais” de
setores empresariais diversos a coalisdes mais ou menos favordveis aos
interesses trabalhistas e, consequentemente, a diferentes formas de articulagio
dos grandes atores econémicos com o Estado. Duas maneiras alternativas de
se dar tal articulagio sdo, de um lado, a negociagio tripartida entre Estado,
associagbes patronais e sindicatos de trabalhadores que se tornou ecaracteris-
tica do “neocorporativismo” e, de outro, um business-dominated corporatism
favorecido pelos setores empresariais conservadores e baseado na cartelizagiio
e em encomendas governamentais como intrumento principal de estabilizagio
do mercado [Gourevitch (1986, p. 222)]. E digno de nota a respeito, espe-
cialmente tratando-se de paises de capitalismo avangado, o fato de que
ambas as alternativas, em oposigdo a ojeriza ao Estado professada por muitos
dos que anseiam por um capitalismo brasileiro auténtico, contemplam impor-
tante papel para o Estado. Vale ponderar, além disso, o que hd de sugestivo
no paralelo entre essas diferentes preferéncias ou opgGes empresariais relati-
vamente ao Estado e a esquizofrenia que parece caracterizar, a respeito, o
empresariado brasileiro, dividido entre, por um lado, o desejo de “conter”
o Estado e restringir os inconvenientes do intervencionismo estatal e, por
outro, as demandas de que o Estado fornega infra-estrutura, financiamentos,

incentivos, empreitadas — sem falar da ocasional atuagio policial do Estado
contra trabalhadores em greve.

Ao lado da decisiva posigio estrutural do empresariado, e em decorréncia
dela, cabe destacar a respeitabilidade e legitimidade impar de que tendem
naturalmente a revestir-se as avaliagbes politicas empresariais junto a atores
importantes do sistema, como aspecto particular do que se poderia designar
genericamente como a “hegemonia ideolégica” de que desfruta o empresa-
riado. De acordo com o sugerido acima, tal hegemonia ocorre — de maneira
grandemente relevante para nosso problema geral — em particular junto aos
militares. Do ponto de vista da questdo da eventual capacidade do empre-
sariado brasileiro para atuar reflexivamente em favor da consolidagio demo-
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critica, um aspecto a ponderar que se pode revelar importante ¢ o que tem
a ver com as condigdes intclectuais comparativamente favordveis que carac-
terizam a categoria como um todo, for contraste com as deficiéncias a serem
encontradas a este respeito pelo lado dos atores populares.

Nio se trata de criar ilusdes. No que se refere as relagoes empresariado-
militares, por exemplo, seria certamente impréprio excluir a possibilidade de
a¢iio autonoma ou mesmo cstouvada de liderangas militares em decorréncia
de meras winbigdes pessoais ou do cventual diagndstico negativo de dada
conjuntura que derive de sua peculiar parandia — ¢ nio me parece haver
razoes para que se conte, em circunstincias semelhantes ¢ mesmo na hipétese
de avaliacdes distintas em aspectos importantes por parte dos empresérios,
com a disposi¢io empresarial de resistir com empenho & implantagio de
novo surto de autoritarismo militarista no pais. De mancira mais ampla,
creio ser bastante claro que @ democracia ndo e, para o empresariado em
geral, um ralor decisivo, ¢ acredito mesmo que essa avaliagao se aplica
igualmente ao caso de paises capitalistas de maijor tradigiio liberal-demo-
cratica.

Nio obstante. o conjunto de aspectos que compdem a crise constitucional
geral da atualidade brasileira me parece justificar a proposi¢io de que a
responsabilidade principal pelos rumos que venha a assumir o processo social
¢ putitico no pais recai sobre os ombros do empresariado. Um aspecto pro-
vavelmente crucial das perspectivas que podem vir a abrir-se aqui consiste
nas disposi¢oes que as liderangas empresariais venham a manifestar com
respeito ao Estado. Nao se trata apenas da esquizofrenia antes mencionada
quanto nos cfeitos mais dirctamente econdmicos da atuagao estatal. Tal
esqquizofrenia pode, na verdade, corresponder antes, em algum grau, a ex-
pressio dos diversos interesses mais ou menos imediatos de sctores empre-
sariais distintos; e nido hd raziv para sc pretender que tal diversidade deixe
de existir. Creio, porém, que parte decisiva das esperangas da consolidagao
da democracia no Brasil depende de que o empresariado brasileiro se incline
mais coesamente a enfrentar com dnimo positivo o desafio de remodelar ou
reconstruir a aparclhagem do Estado brasileiro. Isto me parece traduzir-se,
em boua medida, no que concerne especificamente & contribuigio do empre-
sariado, em ajudar a compor um m}equndu corporalivismo brasileiro capaz
de viabilizar um “pacto social™ consistente.

VI

questao do corporativismo, com efeito. merece destaque em conexiio
com o objetivo da cunstrugio institucional realisticamente orientada.,
em que altas aspiragdes se articulam com realidades desagradaveis. Sendo um
tema saliente das discussées ligadas ao Estado no Brasil, o corporativismo ¢
também um ponto notdvel de convergéncia ¢ acordo — pois todos concordam
em condend-lo. A idéia de caorporalivismo acha-se estreitamente ligada, entre
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nés, com os tragos ditatoriais do Estado Novo ¢ com o fascismo, ¢ a cxpressio
“corporativismo” significa antes de mais nada controle autoritdrio por parte
do Estado — apesar de que seja também usual um outro sentido (ndo menos
negativo) da palavra, que se refere & dcfesa cgoista de intcresscs estreitos,
particularmente de categorias ocupacionais.

Cabe fazer algumas ponderagdes a respeito. A primeira referc-se a algo
mencionado de passagem anteriormente, ou seja, o exemplo represcnta§0
por diversos paises da Europa ocidental onde as uitimas décadas testemunha-
ram a constitui¢do de mecanismos corporativos de processamento de decisges
de politica econémica e social de crucial importéncia. Nas estruturas corres-
pondentes, freq]iientemente designadas pela expressio “neocorporativismo”,
o Estado articula-se com associagdes patronais e sindicatos de trabalhadores
para constituir uma arena extraparlamentar e crescentemente institucionali-
zada de deliberagio da qual parece cada vez mais dificil prescindir. Na ver-
dade, apesar da ocorréncia de denincias do carater supostamente nio-
democritico das estruturas neocorporativas, torna-sc bastante claro que ga-
rantir a democracia nas circunstancias préprias dos paises em que elas se dao
envolve precisamente nao o empenho de desinstitucionalizar ou desmontar
tais estruturas, mas antes o csforgo de institucionaliza-las crescentemente,
cercando-as, no processo, de disposigdes organizacionais e legais aptas a
assegurarem a visibilidade e o cariter responsdvel das decisées que nelas se
tomam e neutralizando o potencial de distorgio néo-democratica nelas con-
tido.

Ora, ndo obstante algumas tentativas de dissociar o corporativismo “social”,
que corresponderia aos casos europeus mencionados, de um suposto corpora-
tivismo “estatal”, que corresponderia a casos como o brasileiro, tais tentativas
se mostram inconsistentes. Elas se baseiam sobretudo no cariter autoritario
do préprio sistema politico como um todo no qual o tipo “estatal” de corpora-
tivismo estaria inserido, por contraste com o carater democratico do sistema
politico que abrigaria o corporativismo “social”.’! Isto redunda claramente
em prejulgar a resposta & questdo substantiva crucial, a saber, a de até que
ponto ndo caberia pretender ter no corporativismo (obviamente definido de
maneira independente da prépria distingao entre autoritarismo ¢ democracia)
um fator eventualmente favoravel a consolidagdo de uma democracia estavel.
A distingao entre corporativismo cstatal e corporativismo social ndo poderia,
assim, servir de obstiaculo a que se examinasse se¢ nossa tradigdo cstatista e
“corporativista” ndo poderia ela mesma tornar-se instrumental, de alguma
forma, na tarefa de construgdo democritica.

Em segundo lugar, uma observagio talvez surpreendente & primeira vista:
se se tomam os dois sentidos negativos da expressio “corporativisimo” apon-
tados acima no vocabulério brasileiro corrente (corporativismo como con-
trole autoritario pelo Estado, de um lado, e como busca egoista de interesses
estreitos de categorias ocupacionais, dc outro), cabe procurar a correg¢ao das
distorgdes correspondentes a cada um deles precisamente na redefini¢ao e na

1 A reintroducdo dn distingdo entre corparativismio social ¢ corparativismo estatal na literatura
recente de Cidocia Paliticn se deve a Schmitter (1974). A critica que nu texto sc faz 0 distingdo
certamente se aplica ds farmulacoes de Schmitter nesse artigo.
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melhor articulagio, de certa maneira, dos aspectos que cada um deles destaca.
Note-se como os dois sentidos da palavra ajustam-se estritamente as duas
formas de comprometimento do ideal do Estado democritico e eficiente que
sc assinalaram antcriormeante, ou seja, a do Estado autoritdrio e a da apropria-
¢io privada e “fisiolégica” do Estado por intercsses particulares. Ora, asse-
gurar o Estado democritico e cficiente envolve justamente, como também se
observou, encontrar o ponto de equilibrio entre esses extremos, de sorte que
o Estado venha a ser sensivel aos focos de interesses cxistentes na sociedade
sem sc deixar aprisionar por qualquer dcles. Nessa 6tica, parece bastante
claro que a articulagiio corporativa (ou “neocorporativa”, se sc preferir) dos
interesses com o Estado (em especial dos interesses funcionais ou ocupacio-
nais, dada sua importincia singular) ndo tem por que scr vista como
obsticulo, em si mesma, & democracia. Ao contrério, tal articulagio revela-se
um componente indispensavel da necessdria articulagio geral do Estado com
a sociedade — e, se realizada dec maneira adequada, contribuird para impedir
tanto a excessiva autonomia do Estado como sua imprépria subordinagio
unilateral a determinados intercsses. Por outras palavras: o corporativismo,
bem entendido, é parte da propria democracia; ao invés da denincia rombu-
da do corporativismo, portanto, cumpre enfrentar lucidamente a tarefa de
construir, com senso de equilibrio ¢ medida, nosso necessério corporativismo,
o que equivale a reconstruir nosso complexo e viciado aparelho estatal.

Duas observagdes complementarcs para concluir. A primeira dirige-se a
um argumento que tem sido formulado a propdsito da possivel contribuigio
dc arranjos corporativas dec algum tipo nas condiges brasileiras da atuali-
dade. Trata-se de que, como os recursos organizacionais das diversas cate-
gorias dc nossos hcterogéneos “setores populares” diferem amplamente, a
efetiva implantag¢io de mecanismos corporativos de decisio redundaria em
consagrar inslitucionalmente as diferengas de poder cxistentes cntre elas —
e dificilmente se poderia pretender que os interesses de certos segmentos mar-
ginais, por amplos que sejam, encontrassem nas arcnas corporativas resso-
ndncia igual a4 dos interesses de determinados setores da industria paulista,
por exemplo. E certo, para comegar, quc a criagdo de uma estrutura corpo-
rativa capaz dc operar de maneira real no processamento de dccisdes de
politica econémica e social de importincia supdc que os atores populares
a sercm nela representados tenham forga ou consisténcia organizacional e
falem efetivamente em nome das categorias correspondentes. Contudo, a
heterogeneidade dos préprios setores populares nio é argcumento contra o
csforgo dec construir tal cstrutura. Por um lado, a proposta dc construgiio
dcla ndo envolve a idéia de que cla venha a substituir a arena parlamentar-
cleitoral em que os intcresses nao-organizados podem de alguma forma se
fazer valer. Além disso, nao hd raziio para imaginar que a presenga dos
segmentos organizados dos sctores populares cm arcnas corporativas signi-
fique que a situagio dos scus scgmentos ndo-organizados se torne pior do
que a que existe atualmente, quando nao ha arenas efetivas de decisao que
incorporem de maneira cfetiva sequer os primeiros. Ao contririo, certamente
sc justifica presumir que as decisdes de politica ccondmica e social sejam
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mais scusiveis aos interesses dos sctores populares em geral na medida em

quc os segmentos organizados destes venham a ter participagio ativa em
tais decisoes.

Finalmente, deve ser lembrado ¢ue o acesso desigual, enviesado ou assi-
métrico ao Estado € incrente as condigoes que definem o proprio capitalismo
como tal, devendo ser visto como manifestagio da propria dependéncia
estrutural perante o capital. Com a eventual criagio de estruturas corpora-
tivas “adequadas”, trata-sc precisamente de mitigar ou restringir as conse-
qiiéncias negativas de tal assimetria inevitivel. A redugiio deste viés erucial
scria certamente uma razio para que sc accitasse conviver com outros de
implicagdus menos profundas.

v

m volume de alguns anos atris, Robert Nozick assinala a possibilidade

de quc os estudiosos dos processos sociais oscilem (ndio serd mesmo
uma tendéncia deles?) entre dois modelos fundamentais de explicagio. Sem-
pre que a observagio de tais processos sugere & primeira vista a ocorréncia
de mecanismos de “mao invisivel”, onde fatores de “causalidade objetiva™ de
algum tipo levariam a obtengido de resultados nio buscados intencionalmente
pelos agentes, a explicagito adequada surgiria como correspondendo a apon-
tar, “na verdade”, a atuagao de alguma “mio oculta”, com os designios
voluntdrios de algum agente (tipicamente sinistro ou conspiratorio, talvez)
aparccendo como a causa rcal dos eventos observadus. Contudo, sempre
(ue os mecanismos aparentes sugerem a importiancia da atuagiio voluntaria
ou intencional deste ou daquele agente (o herdi, talvez o cestadista), a
explicagio “verdadeira” consistiria cm apontar os fatores “objetivos” cuja
operagao daria conta causalmentc dos eventos [Nozick (1974, pp. 19-20)].
A viva polémica que presentemente sc obscrva entre partidirios ¢ oponentes
da abordagem da “escolha racional” nas Ciéncias Sociais é apcnas a mani-
festagdo mais recente da tensio que ai sc expressa.

Essa tensdo se acha claramente relacionada a tensdo aqui discutida entre
o imediatismo dos interesses como “dados” ¢ a reflexividade requerida pela
ardua tarefa de construgido institucional. Pois o entrechoque dos interesses
dados ¢ multiplos em sua urgéncia representa claramente, nio obstante a
intencionalidade neles contida, o imperio da causalidade (da mio invisivel,
mas nao nccessariamente benigna) nos processos sociais. Por scu turno, a
apreensio adequada da “causalidade” e jogo ¢ componente indispensivel
dec uma intencionalidade consequiente, ¢ da prapria possibilidade de raciona-
lidade colctiva. Este é o lugar préprio da ¢tica da responsabilidade, que
supdc que sc eliminem as iluses mesmo bem-intencionadas — ¢ os precon-
ceitos correspondentes.
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A Dimensao Social da Estratégia: Crescimento
com Redistribuicio e Reformas °

Joao Paulo dos Reis Velloso
EN-MINISTRO DO PLANEJAMENTO

O processo de modernizag@o brasileiro, iniciado na década de S0, terminou
por gerar alto grau de concentragdo de renda, provocando graves problemas
sociais. Hé necessidade de reformas institucionais, tendo em uista, sobretudo,
o baixo nivel de eficiénciu e o alto custo, por unidade de servigo, dos seto-
res sociais do governo. Neste artigo & proposta a adog¢io de uma estratégia
global que permita ao pais relomar o crescimento econdmico de forma inte-
grada com o processo social. Tal politica de desencolvimento seria centrada
em trés agoes basicas: a) formacao gradual de um mercado de consumo de
massa; b)) melhor distribuigdo da propriedade do capital fisico e humano; e
c) melhoria da distribuigio de renda gerada e redugio da pobreza absoluta.

I

NAO HA REDISTRIBUICAO SEM CRESCIMENTO; MAS O
CRESCIMENTO DEPENDE DO SOCIAL

progresso social ¢ dcsq‘wel em si, por fazer parte da propria iddia

de desenvolvimento. Mas ¢ particularmente relevante vé-lo nas intera-
¢oes com 0 econdmico, 5cgbundo a4 coneepgao de “crescimento com redistri-
buigio e reformas”

O quc sc pretende salientar ¢ que, de um lado, o crescimento represcuta
condigiio para o social. E em clima de crescimento cuce sc asscgura mobilidade
social, redistribuigio de renda ¢ reducio da pobreza absoluta. Essas trés
coisas sio indispensdveis a uma sociedade com coesiio social, ¢ ndo serdo
abtidas em clima de estagnagiio, o (ue significa fazer jogos de soma zcro.
Mais importante ainda sc torna o crescimento em pais que, nas décadas do
pos-gucrra, experimentou verdadeira explosio demografica.

@ Tara v ulobal da politica de desenvolvimento, ver “A crise hrasileirn e a madernizagdo:
primciras  idei . Cansiderar, igualmente, “'Idcias para a estratégia industrial ¢ teenoldgica'’. Awmbos

sio papcrs (o Farum Nacional,
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Desta forma, é inaceitavel a idéia, implicita a muitos movimentos “pro-
gressistas”, de ndo dar atengio ao problema da criagio de riqueza, da ex-
pansio da producio e da produtividade, do crescimento, enfim. Toda sua
combatividade, scu apclo av humano ¢ ao social se volta para o problema
da redistribuigdo, para a injustiga social, como sc¢ a iniquidade existente
pudesse ser corrigida fora de um processo de crescimento. A apologia do
crescimento feita na fase do “milagre” deixava implicito ser a concentragio
temporaria, podendo resolver-se por si mesma, e levou ao extremo oposto
de, ate, alimentar-se certo preconceito contra o crescimento ou, pelo menos,
de nao sc atentar, na pritica, para a necessidade de respeitar a sua logica:
gerar poupanga ¢ investimentos, cvitar a faléncia do Estado, controlar a
inflagio ¢ o balango de pagamentos, evitar grevismo selvagem ¢ populismo
nos reajustes de salarios, ctc.

Essa ¢ a dimensio social do econémico.

Entretanto, por outro lado, o social condiciona o econdmico. Primetro,
porque sem formagdo gradual do mercado de consumo de massa, compre-
endendo ampla massa critica de classe media (que inclui a faixa mais alta
do opcrariado ), nio se alcanga o desenvolvimento pelo lado du mercado. ou
seja, da demanda. E, para realizar-sc esse mercado de massa, é necessario
alcancar razoavel distribuig¢ao de renda. Mas a limita¢io surge, também. do
lado dos recursos humanos como fator de produgio vital numa sociedade
industrial moderna. Este novo estagio da industrializag¢io ¢ bascado no conhe-
cimento, pela pesquisa cientifica e tecnologica, e exizc uma forga de tra-
balho de formagiio diferente, para tirar proveito das novas formas de orga-
nizagdo da fabrica ¢ para dispor dos novos conhccimentos a serem aplicados:
diferente quanto aos recursos humanos altamente qualificados (especialistas
de nivel superior), quanto ao pessoal de apoio logistico, nos escritdrios, e
quanto ao pessoal mais qualificado das fabricas, scjam operirios ou teenicos.
O management se altera. Dai a necessidade de uma politica de desenvolvi-
mento do capital humano do pais.

O que sc estd rejeitando, com cste segundo enfoque, é a idéia de tomar
o social como algo complementar, que vem por acréscimo, quando o cresci-
mento vai bem, ou que se faz quando possivel, na hora da definigio de
recursos para as prioridades do desenvolvimento.

E essencial ter o social organicamente ligado ao ccondmico, dentro da
propria estratégia. E, por isso mesmo, com politica para ele voltada, dircta-
mente. O efeito pratico ¢ que a redistribuigio de renda sera procurada em
si mesma, e num enfoque que remonta as suas causas, segundo adiante sc
verd, sem o tratamento assistencialista, ou populista, de correntes bem-inten-
cionadas, mas destituidas de uma visio estralégica, que incorpore o econd-
mico ¢ o social.

Fssa ¢ a dimensio econdmica do social.
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I
A HERANGA SOCIAL: DINAMISMO E DESIGUALDADE

s duas dimensoes citadas devem cstar presentes ao se procurar
definir uma cstratégia social para o pais. Mas para isso é preciso,
antes, fazer um breve balango da situagio.

Na visio de médio ¢ longo prazos, cabe reconhecer a existéncia, no Brasil,
de uma heranga social altamente desfavoravel (caracterizada por alta con-
centragiio de renda), de certos indicadores sociais terriveis (como o da
mortalidade infantil) ¢, ainda, de grandes contingentes de pobreza absoluta.

A visiao de curlo prazo, nesta década de perdidas ilusdes, mostra a disfun-
cionalidade da agiio social do governo. Tradicionalmente menos eficiente
nesses sctores, a burocracia, com a agravante atual de freqiiente influéncia
politica, esta desorientada quanto a intimeros programas. Existe, ao lado
disso, crise nas instituicocs sociais. principalmente na area de educagio.
Craves, em particular, sio a crise da universidade — que, apds crescer ex-
cessivamente no periodo posterior a 1968, esti sofrendo, nesta década, o
assalto de forgas corporativas ¢ populistas — ¢ a situagiio calamitosa do cnsinu
basico publico, em alurmante deterioragao.

A situagdo desfavorivel da heranga social decorre, essencialmente, de dois
aspectos: em primeiro Iugar, o processo de modernizagio, iniciado nos anos
30, partin de uma base de profunda concentragiio de riqueza e renda e toda
sorte de privilégios herdados do Brasil Colénia, agravada pela Lei de Terras
de 1850, sustentada pela manutengiao da escravatura até 1888 e, em geral,
puuco modificada no Império ¢ na Primeira Repiiblica; e, em segundo lugar,
o modelo ccondmico desde entito desenvolvido, sob o impulso da industria-
|izaq:'|o e urlmniznqﬁo crescentes, nio soube criar mecanismos podcrosos
capazes de madificar substancialmente tal quadro de desigualdades e privi-
Iégios num contexto de explosao demogratica. E perdeu, pelo menos, trés
oportunidades de realizar reformas como as quc fizeram o Japao e a Coréia
no pds-guerra, destinadas a reverter os fatores de aumento da concentragio
de renda: nos dois regimes autoritirios e no inicio dos anos 60. A moderni-
zagao pelo alto nido atentou para a importincia de tais mudangas.

E preciso, entretanto, nao embarcar cm simpliticagocs.

O que aconteccu cm relagiio v drea social, na dindmica do processo de
modernizagio brasileiro, principalmente a partir do pos-gacrra, esti longe
de ser um fenomeno de tendéncias nitidas, Mas houve predomindncia de duas
caracteristicas: alto dinamismo e graves desequilibrios, resultando numa tran-
si¢do incompleta. ' O quadro geral é, pois, de consideravel complexidade e
arande heterogencidade estrutural ¢ de resultados.

Algumas conclusdes gerais, assim mesmo qualificadas, podem ser apre-
sentadas sobre a nossa evolugiio social a partir de 1950.

er “A tramsicio incompleta’ — 2 vols, Organizagiv ¢ Intrudugio de Edmar Bacha ¢ Herbert
S. Klein — Editora Paz ¢ Terrn (1988).
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Em primeiro lugar, sob o impulso do crescimento acelerado, ocorreram
grandes mudangas de estrutura social, principalmente entre 1960 c¢ 1980
(em particular na década de 70). Tais mudangas incluem o fato de cons-
tituir o Brasil, hoje, uma sociedade predominantemente urbana (indice de
urbanizagio de 72%, contra 74% dos Estados Unidos).

Conforme recente estudo de Wanderley Guilherme dos Santos, * a mudanga
estrutural da nossa PEA (populagio economicamente ativa), no sentido de
aumento da participagio do setor secundario € de queda do setor primario,
foi mais forte em 20 anos (de 1960 a 1980) do que a ocorrida em 40 anos
na Inglaterra e nos Estados Unidos (de 1801 a 1841 ¢ de 1870 a 1910, res-
pectivamente).

No mesmo periodo (1960/80), nio apenas a PEA Dbrasileira aumenlou mais
que a populagiio (92%, em comparagio com 70%), como foi enorme a expansio
da populagio ativa do setor secundario (264%), onde a participagio do em-
prego nas industrias modernas passou de 18 para 58% do total da inddstria
de transformagio.

A essas mudangas sc poderia acrescentar a mclhoria de alguns indicadores
basicos, como a expectativa de vida da populagido, a taxa de alfabetizagio
c aqueles relativos A condigao dos domicilios, principalmente urbanos (dispo-
nibilidade de agua e esgotos, luz elétrica e bens de consumo durdveis: radio,
geladeira, televisio, automavel).

Em segundo lugar, o periodo foi de grande mobilidade social, tanto inter-
geracional como intrageracional. Por exemplo, no conhccido estudo de José
Pastore, ® enquanto na estrutura ocupacional dos pais havia 28% dos indivi-
duos em status médio e alto (com 72%, portanto, em status baixo), na dos

filhos 525 ja se encontravam em status médio e alto, havendo o status baixo
declinado para 48%.

Em terceiro lugar, seja qual for o conceito utilizado, o contingente de
pobreza absolute, entre 1970 e 1980, recusziu-se substancialmente. No estudo
de José Pastore — que utiliza um salario minime de renda monetaria fami-
liar como limite —, a queda foi dc 44% das familias para 18%, enquanto ne
de Helga Hoffman foi de 27 para 13%

Mas o que essas mudangas todas indicam, em geral, ¢ uma melhoria em
sentido ubsoluto, ao longo do tempo, ¢ uma tendéncia geral dc grande mobi-
lidade. No momento em que passamos a considerar os indicadores relativos,
sejam de comparagdes intcrnacionais ou dec posigdes relativas dentro da dis-
tribui¢dao de renda, a conclusio se altera.

O mesmo acontece quando fazemos um balan¢o em dcterminado momento,
para considerar onde estamos, em matéria de legado social. Basta mencionar
o conhecido aumento do leque de salirios rcais (em particular o problema
da compressio do salirio minimo), o alto contingente de familias com renda
monetaria abaixo de dois salarios minimos e o cscandaloso pereentual de
renda total apropriado pelos 20% mais altos da escala de renda. £ que, no

Wanderley  Guiltherme dos Santos, “Crise ¢ castigo”, Iditora Veértice (1987).

3 O artigo de José Pastore, no 2.4 volume de “A transigiio incompleta’, atualiza o assunto.
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fundo, como revelam vs estudos de mobilidade, a base da pirdmide percorreu
uma curta distincia social, enquanto as faixas média (particularmente média-
alta) e alta percorreram grandes distiincias sociais.

A coexisténcia dos dois fendmenos descritos ¢, principalmente, a dramati-
cidade da situagiio existente cstio ligadas a um processo que, como visto:
partiu de uma basc altamente desfavoravel; evoluiu nari passu com o enorme
crescimento populacional (a populagao brasileira saiu de cerca de 85 milhoes,
na altura de 1930, para 135 milhdes em meados desta década, em pouco mais
de 30 anos) e se caracterizou, em geral, por superabundincia de mao-de-obra;
tem concedido, por prazos indefinidos, subsidios fiscais e crediticios a dife-
rentes selores, as vezes sem adequada fundamentagao econdmica e social,
incluiu politicas antiinflacionarias freqgiientemente inibidoras do crescimento
dos salérios reais (principalmente do saldrio minimo); revelou um tipo de
crescimento altamente intensivo em capital e em skills (isto ¢, em mio-de-obra
qualificada ), privilégio das classes de renda media c alta; assistiu a uma agiio
social do Estado envolvendo programas de grande vulto, e em grandec nu-
mero, mas altamente dispendiosos e que nao alcangam, de fato, as classes
de renda baixa; e, a despeito de ter ocorrido, em grande mecdida, sob um
regime autoritario, niio soube realizar as reformas de estrutura {como a edu-
cagiio basica), quc garantiram a paises como a Coréia as condigbes basicas
para uma industrializagao com razoavel distribui¢io de renda.

IIX
A ESTRATEGIA: CRESCIMENTO COM REDISTRIBUICAO
E REFORMAS

stc balango nos permite, no momento em que se procura retomar o

# processo de modernizagao do pais, assinalar a existéncia, na dimensio

social da estratégia de desenvolvimento, trés questdes, interligadas mas dife-
rentes, a saber:

@) A construgio gradual do mercado de consumo de massa, associada,
principalmente, & dinimica do crescimento do emprego e dos salarios reais
¢, om sentido mais amplo, & evolugio da renda disponivel de amplos contin-
gentes da populagio (a qual, por sua vez, pode ser mclhorada, adicional-
mente, pela politica tributiria do governo).

b ) A reversao dos fatores que levam, no longo prazo, i concentragao da
renda. Tais fatores se assentam, estruturalmente, na distribuigao do estoque
de capital fisico (cquipamentos, construgées, tcrra) e humano (cescolarizago,
treinamento ¢ experiéncia no trabalho). E interagem com os efeitos da politica
ccondmica sobre a remuncragio, no mercado, desses fatores de produgao.
Por outro lado, essa distribuigio de renda, condicionada pelo mercado, pode
ser alterada pela agiio social do governo. Cabe referéncia, ainda, last but not
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least, & cxacerbagdo da inflagdo, que, principalmente nesta década, tem cole-
cado os assalariados na defensiva, sob a ameaga freqiiente de fortes quedas
em sua remuneragio real.

¢) A pobreza absoluta, em parte associada aos bolsdes de pobreza na agri-
cultura de subsisténcia (principalmente no Nordeste e na periferia das regioes
metropolitanas) e em parte condicionada por situagdes especiais, fora do al-
cance do mercado de trabalho (casais muito jovens, {amilias muito numcro-
sas, grupos vulnerdveis: familias de velhos, familias sem o pai, cte.).

A partir dessa verificagao, cabe definir a politica relativa a essa dimensio
social, dentro de uma estratégia global de desenvolvimento, segundo referido,
que associa crescimento e redistribuicdo de renda (e reformas), em mitua
interagao.

A primeira linha de agio diz respeito & formacdo gradual do mercado de
consumo de massa. A hipdtese de trabalho basica que se coloca é a de obter
essa formagao através da retomada do crescimento do PIB, a taxa de 6% ao
ano. Tal impulso seria reforgado mediante agio do governo voltada para
melhorar a renda disponivel das camadas de renda médias e baixas.

No primeiro aspecto, o ponto cssencial ¢ que, segundo, por exemplo, os
estudos recentes do IEI, da UFR].* a economia diversificada e integrada,
jA construida no Brasil, nio sofre de insuficiéncia dindmica, como se temeu
nos anos 60, em termos de geragio de empregos mais produtivos ¢ (se nao
houver politica de contengio) de crescimento real dos salarios.

Tal economia integrada abrange o setor secundario (inddstria de trans-
formagao, construgio c servigos industriais de utilidade publica), os servigos
modernos funcionais (servigos financeiros, comércio — inclusive supermer-
cados, lojas de departamentos ¢ shopping centers —, comdércio exterior, ayma-
zenagem, governo) e a agricultura moderna, principalmente no Centro-Sul (e,
mais rcccntemente, nas dreas de expansao da fronteira agricola, ou seja, Goiis,
Mato Grosso e Rondonia). A esse nucleo talvez se possa agregar o setor infor-
mal organizado (isto é, sem cartcira, mas estruturado em empresas: confec-
¢oes, pequena construgdao, pequeno comcércio).

O importante sdo duas caracteristicas reveladas por essa cconomia inte-
grada, no periodo de modernizagao, até 1980.

A primeira foi o seu alto dinamismo na geragiio de empregos e no aumento
de produtividade de forma crescente. O setor secundirio, que havia aumen-
tado o emprego a taxa de 2% ao ano na década de 50 (dando origem a certa
teorizagdo pessimista ), passou a 5,2% ao ano na década de 60 ¢ 7,8% na de 70.
Na altima década, o setor de servigos expandiu o emprego a 6,2% ao ano.

Isto quer dizer que tanto o setor secundario como o terciario (principal-
mente nos ramos modernos) demonstraram mais capacidade de geragio de
empregos que o crescimento da forga de trabalho ¢ da prépria expansao da
populagdo urbana (4,6% na Gltima década), ou scja, grande capacidade de
enfrentar mesmo a explosio demografica ¢ da urbanizagio, reduzindo as

4 Ver o paper “Integragiio e leoddocias da mercada de trabalho Dbrasileiro’’, de Cliudie Salm ¢

Luiz Cailos Eichemberg Silva, apresentado no Férum Nacional.
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margens de subemprego no pais. Ndo havia, pelo menos até fins da década
passada, o fendmeno de o setor tercidrio funcionar como reservatério para
absorver residualmente o excedente da forga de trabalho (a chamada super-
terciariza¢io). E a razido foi o dinamismo dos setores secund4rio e tercidrio
moderno, que aumentavam rapidamente o emprego e a produtividade.

Dc passagem, note-sc cue a intensidade dec capital das industrias bdsicas
nio impedia a ridpida expansio do emprego, porque esta se fazia principal-
mente por trés razdes: a criagio de novos setores (ndo importando que fos-
sem ou nio intensivos em capital, porque cram novos); o ritmo dindmico do
crescimento do PIB, mesmo apds a desaceleragio posterior a 1974; ¢ a malha
complexa de interligagdes da estrutura econémica estabelecida.

A segunda caracteristica é cxatamente este Gltimo aspecto: a existéncia de
tal complexo integrado significa serem amplos os efeitos indiretos de qual-
quer impulso dindmico, quer proveniente do aumento das exportagdes, da
substituigio de importagdes ou da cxpansio direta da demanda interna. Em
outros termos, perde bastante scotido a discussdo de qual fonte de cresci-
mento ¢, diretamente, mais absorvedora de mio-de-obra, porque o que passa
a importar sio os efeitos indiretos, ou seja, os propagadores de emprego (para
frente e para trds, no proprio setor secundério, na 4rea terciaria e, mesmo,
primaria).

Foi principalmente em decorréncia desse aumento do efeito de propagagio
que a elasticidade do emprego em relaggo ao produto no setor industrial
passou de 0,25 na década de 50 para 0,65 na de 60 e 0,86 na de 70, signi-
ficando que o mercado de trabalho brasileiro passou a ser bastante elastico
em relagio a estimulos gerais de crescimento.

O desempenho dos salérios reais nio foi, no mesmo periodo, tio satisfatério.
Mas, a despeito da crise do petrdleo (e do conseqiiente salto na inflagio),
na década de 70 a tendéncia foi, nitidamente, de salarios reais em ascensio
nas diferentes categorias. A liberdade sindical, principalmente se passarmos
a um sistema de negociagio (em lugar do sistema de dissidio), permitira
melhor apropriagio dos ganhos de produtividade (se, evidentemente, o pro-
blema da inflagdo for colocado sob controle).

Por outro lado, a agiio do governo poderd reforgar a tendéncia i formagio
do mercado de massa através da melhoria da renda disponivel das classes
assalariadas. o que pode ocorrer pcla redugédo da tributagio e pela diminuigio
do prego dos bens de saldrio (alimentos, vestudrio, transportes coletivos,
materiais de construgdo baratos).

A segunda linha de atuagiio da estratégia (reversio dos fatores de concen-
tragio da renda) diz respeito & melhor distribuigdo da propricdade do capital
humano e do capital fisico.

Nesse ponto, o que nos parece cssencial é realizar, no regime democritico,
as reformas estruturais que sé incompletamente (ou muito pouco) evoluiram
no regime autoritdrio. Trata-se da melhor forma de fazer investimento social
produtivo (fugindo ao assistencialismo).
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Tem-se assinalado que uma das razdces bisicas de o processo de supereres-
cimento do Japiio ¢ da Coréia estar ocorrendo com razoivel distribuigao de
renda (sem a fase de aumento de concentragio que a muitos parccia inevi-
tavel, & luz da trajetéria histdrica da primeira geragio de paiscs desenvolvidos
no stéculo passado) foram as reformas feitas no imediato poés-guerra. John
Gunther, impressionado com a visio de Maec Arthur para o Japio, assim
resumiu o programa executado pelas forgas de ocupagiio: ... uma tentativa
de acabar com o feudalismo, contengio basica de velhos privilégios, reforma
agraria, liberagio feminina, legislagiio trabalhista extremamente avangada,
educagio para as massas, bibliotccas mdveis nas vilas, aboligdo da nobreza,
ampla expansiio de servigos sociais, controle populacional, saude publica, tri-
butagdo impiedosa da riqueza improdutiva, descrédito dos militares e, com-
preendendo quase tudo, cm todos os campos, reforma, reforma. REFORMA™,

No caso brasileiro, as reformas seriam, principalmente: a universalizagdo
do ensino basico, através de um eficicnte sistema de cnsino publico; a cons-
trugao de uma eficiente estrutura basica de saude pablica; e a transformagio,
em agricultura de mercado, da agricultura de subsisténcia do Nordeste. Alguns
incluiriam a reforma agréria, em geral. Na verdade, a despeito de ser polémica
a questdo, parece-nos um pouco tarde para recalizar, no Brasil, uma reforma
agriria de sentido tradicional, em dimensdo nacional. Tal rcforma, hoje, faz
sentido no Nordeste ¢ em areas de conflitos, como o sul do Pari. No Centro-
Sul (salvo alguns pequenos bolsGes), existe uma agricultura de mercado, que
se modernizou e moderniza rapidamente. Seria lamentavel colocar em risco
de ruptura essa agricultura produtiva. ®

O que talvez faga sentido, no Centro-Sul, ao lado do atendimento acs agri-
cultores de baixa renda, é uma reforma urbana. O indice de urbanizagio
esperado para o ano 2000 é algo entre 80 e 90%. O objetivo ébviv scria criar
condigoes, se ainda ndo for tarde, para reduzir o ritmo de crescimento das
grandes cidades (iremos ter, naquele ano, 25 cidades com mais dec 1 milhio
de habitantes — verdadeira loucura, pelos padrées curopeus), dota-las de
infra-estrutura para que se torncm mais habitaveis e fazer um minimo em
relagio as favelas (dentro de uma filosofia, cm geral, de sua integragio a
estrutura urbana, ou seja, de sua desmarginalizagio). Ao lado disso, seria
consolidada a tendéncia, j4 observada em alguns cstados (Sdao Paulo e a
regido Sul do pais, particularmente), de valorizagao das cidades médias, pela
integragio de agricultura e industria.

Das reformas mencionadas, a relativa & universalizagio do ensino bisico,
em particular, ¢ simplesmente vital. Sem ela, nao ha como obter razodvel
distribui¢do de renda, ou ter uma economia dotada de competitividade global
(que é a nota caracteristica da economia moderna a partir de agora). S¢ para
lembrar: a Prussia fez o seu grande csforgo, quanto ao ensino Dbasico, na

altura de 1730; a Austria, em 1770; os Estados Unidos, em 1850; o Japio, em
1869; a Coréia, nos anos 90.

& Pora methor anilise, ver “A crise brasileirva e a2 modernizagio: primeiras iddias™,
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Enquanto isso, no Brasil, sé 9% da populagdo de 15 anos e mais tém o
1.° grau complcto (na Argentina, 70%). E mais este dado: nossa taxa de
escolarizagio no ensino secundario, em 1984, cra de 35%, enquanto na Co-
l6mbia chegava a 49% e na Coréia a 91%. Isto sem falar, no nosso caso, nos
altissimos indices de repeténcia e desergio (denunciados pelo IPEA, desde
os anos G0, e agora objeto de excelentes estudos, entre outros, do Iepes).
E a verdade € que, sabiamente, a qualidade do ensino ptiblico de base, no
Brasil, entrou em terrivel deteriora¢ao. Quantidade e qualidade, pois, asso-
ciaimn-se para limitar, cruelmente, os horizontes das classes de baixa renda.

Iv
REFORMULACAO DA ACAO SOCIAL DO ESTADO

ma terceira linha da estratégia destina-se a atuar tanto sobre a redis-

tribui¢do de renda como sobre a redugdo da pobreza absoluta. Trata-
se da reformulagdo da agiio social do Estado, analisada no paper de Roberto
Macedo. ® Como o trabalho torna claro, o problema nio ¢ tanto de nivel de
dispéndios, porque o Brasil aplica quase 20% do PIB em gastos sociais, 0 que
pode ser considerado razoavelmente elevado segundo padrdes internacionais,
mas sim das distor¢des existentes quanto a metas, populagGes atendidas, efi-
ciéncia e outros. O quadro geral é de desorientagao.

Os pontos basicos daquela reformulagio so trés:

a) reorientar os objetivos dos programas, aumentando-lhes o contetido de
bens piublicos (ou seja, aqueles com maior beneficio social do que privado)
e redefinir a populagio a ser atendida, em favor das classes de renda baixa,
o que significa ter mais ensino basico gratuito para os pobres e menos ensino
universitirio gratuito para as classes média-alta e alta, além de mais saide
publica, voltada para saneamento (4gua, em particular), endemias (doenga
de Chagas, esquistossomose, malaria), prevencdo (vacinagao universal), pla-
nejamento familiar e pesquisa de doengas tropicais (vacinas contra esquistos-
somose, doenga de Chagas, lepra), cuja contrapartida é menos dinheiro piblico
orientado para a medicina curativa, principalmente cirurgias caras (o Brasil
havia-se tornado campeio mundial em cesarianas financiadas pelo setor pu-
blico);

b) corrigir a distor¢do atual no aspecto regional, passando a atribuir prio-
ridade (que nio existe) ao atendimento social ao Nordeste e & periferia das
zonas metropolitanas, drcas que apresentam indicadores sociais compariveis
aos dos paises pobres da Africa e da Asia; e

¢) a questio dos instrumcntos a utilizar na agio social, pois construiram-se
no pais gigantescas burocracias, prestando em geral servicos de baixa qua-
lidade e a altos custos, sem controle, absorvendo, na simples manutengio do

9 Roberto Macedo, **A politica social e a estratdgin dc desenvolvimento® . Ver também o paper
de Marcos Cintra Cavalcunti de Albuquerque, *Gastos sociais no Brasil: habitagio e sancamento’”,
neste volume.
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servigo, parcela clevada dos recursos tirados do contribuinte. E hora de rever
tais estruturas e estabelecer sistemas de avaliacio d¢ desempenho e mensu-
ragio de custos.

Indo adiante, cabe repensar, em alguns casos, sc a solugio é criar uma
burocracia especial para prestar aquele servigo ou se¢ convém utilizar outros
mecanismos: food stamps, tiquete-refeigio, pagamentos em dinheciro. A cor-
rente nova do Partido Democrata, nos Estados Unidos, passou a adotar a
linha de uma aegdo social de resultados, ou seja, os objetivos sociais continuam,
mas formas menos burocraticas e dispendiosas sio as vezes mais indicadas,
inclusive pelo uso do mercado.

Resta, finalmente, referir a importdncia de evitar influéncias politicas que

levem A incompeténcia da gestio, ou ao desvirtuamento da finalidade dos
programas.

v
OS INSTRUMENTOS PARA A ACAO SOCIAL

conclusiio principal, quanto & 4rea social, ¢ sobre a necessidade de

realizar reformas institucionais, dado, em geral, o baixo nivel de cfi-
ciéncia e o alto custo, por unidade de servigo, dos setores sociais de governo,
principalmente quanto a educagio e a satide. Mas, por outro lado, nio se
deve cair em um circulo vicioso (é preciso aumentar a eficiéncia e reduzir
custos antes de aumentar os dispéndios, embora sem novos dispéndios nio
haja como obter aquelas duas coisas). Diante disso, a estratégia quc se
propde é de limitar aos niveis recais atuais a destinagao dircta dc recursos as
diferentes unidades executoras ¢ de criar mccanismos especiais para a des-
tinagao de novos recursos, de preferéncia sob a forma de projetos.

O principal desses mecanismos poderia ser uma “agéncia especial de desen-
volvimento social e urbano™, sob a gestaio do BNDES, destinada a financiar
projetos prioritrios nas areas social e urbana. Tal ageéncia, para produzir
impacto, deveria contar com recursos minimos da ordem de 1% do PIB (cerca
de US$ 3,2 bilhdes). As fontes principais seriam parcela dos recursos do
Finsocial, recursos de caderneta de poupang¢a, recursos orgamentdrios, re-
cursos externos (do BID e Bird, por exemplo), parte da “contribuigio de
melhoria urbana”, a ser criada.

Tomado como ponto de apoio esse poderoso instrumento, trés coisas, prin-
cipalmente, poderiam ser realizadas:

a) um programa especial de educagao bisica;

b) um programa especial de alimentagio bisica; ¢

c) a etapa inicial da reforma urbana (qQue exige outros instrumecntos, como
o solo criado, a “contribuigao de melhoria urbana” e o 1PTU progressivo).

Finalmente, deve haver lugar para um mfinimo de utopia social. E chegada
a hora de se examinar a conveniéncia de estabelecer, como objetivo nacional,
a redugao da pobreza absoluta a um nivel residual, no periodo de 20 anos.
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O Que Fazer com o Planejamento Regional
no Brasil da Préxima Década?

Paulo Roberto Haddad
DA FACE/CEDEPLAR — UFMG

A Constituigdo de 1988 deverd promover mudangas significativas nas rela-
¢les entre os trés niveis de governo no pais, cabendo destaque para a redis-
tribui¢do dos recursos tributdrios entre a Unido, os estados e os municipios
e para as modifica¢ées na forma e no conteudo do planejamento regional. Os
programas de incestimento dos estados e municipios tém sido financiados
basicamente através de empréstimos internos e externos e de transferéncias
negociadas com o governo fecderal com freqiiente conotagdo de negociagdo
politica. O artigo analisa o que poderd ocorrer com aspectos fundamentais do
processo de planejamento regional no Brasil na préxima década, tendo em
vista essu nova ordlem econémico-institucional,

INTRODUCAO

Constituigio Brasileira de 1988 deverd promover inimeras e signi-

ficativas mudangas na ordem cconfmico-institucional do Brasil du-
rantec a préxima década. Entre estas mudangas que ocorrerdo no limiar do
século XXI, destacam-sc aquelas que alterario profundamente as relagdes
entre os trés niveis de governo no pais ¢ aquelas que modificardo o conteddo
c os cstilos de planejamento regional praticados nas trés dltimas décadas.

Os estados e municipios, como se sabe, vém sofrendo perda substancial
na sua capacidade de financiar investimentos de infra-estrutura, pois, de um
lado, houve em suas contas uma forte elevagio das despesas de custeio e
dos servigos da divida e, de outro, o ritmo de crescimento das suas fontes
de receitas tributdrias ndo foi compativel com a expansio da demanda de
scrvigos sociais bisicos induzida por um processo acelerado de urbanizagio
¢ de abertura politica. Por isto, os programas de investimentos dos estados e
municipios tém sido financiados, basicamente, através de transferéncias
negociadas (aquelas que niio dependem do texto constitucional, mas de nego-
ciagdes politicas com o poder central) e de empréstimos internos e externos.

Quando somamos as receitas tributirias com as transferéncias constitu-
cionais, podemos observar que, para a maioria dos estados e municipios,
cstes recursos disponiveis siio insuficientes para gerar uma poupan¢a em
conta corrente apds os pagamentos das despesas de pessoal, de custeio e
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de servigos da divida. Na realidade, niio é incomum alguns estados das 4reas
mais pobres do pais necessitarem até mesmo de transferencias federais para
completar os recursos financeiros com o objetivo de utender suas despesas
coitentes (em alguns casos, a prdpria folha de pagamento do pessoal da
administragio dircta e da administragio indireta). Se definirmos a arreca-
dagiio prépria como o conjunto das receitas tributérias de cada esfera de
governo (resultante da arrecadagio de impostos, taxas e contribuigdes) e os
recursos disponiveis como o conjunto das reccitas tributdrias em poder de
cada csfera de governo agregadas s transferéncias constitucionais e partilha
de tributos (excluidas as transferéncias negociadas), constatarcmos que,

efetivamente, os grandes perdedores de recursos, no periodo 1957/87. foram
os cstados e niio os municipios.

Este fato ocorreu, em grande parte, por causa da descaracterizagio da prin-
cipal fonte de financiamento do setor piblico estadual (o ICM) provocada
por intervengdes casuisticas e arbitririas do governo federal. Como se sabe,
a reforma tributdria de 1966 criou o ICM como instrumento {iscal neutro nas
transagoes de mercadorias e, por isso, com aliquotas uniformes e indifcrentes
a essencialidade dos bens (nio seletivo). Limitado nio para reduzir a auto-
nomia dos estados, mas sim para impedir o surgimento de conflitos entre
soderes, o tributo foi transformado pelo poder central, em pouco tempo,
:m indiscriminado fomentador de investimentos industriais promotor de ex-
portagdes de bens industrializados e, até mesmo, de bens primarios, além
de estabilizador e atenuador de pressoes inflacionarias e redistribuidor de
renda. A consequéncia inevitavel desta manipulagiio foi responsavel por
parcela significativa da crise financcira dos estados, que tiveram reduzidas
suas fontes de recursos tributéirios por forga das concessdes de iscngoes, de
redugio da base de célculo, de crédito presumido — enfim, das mais variadas

férmulas de desoneragdes impostas na drca do ICM, descaracterizando sua
original neutralidade.

Esta perda do potencial de arrecadagio da principal fonte tributéria dos
estados se agravou e se tornou mais aparcnte quando ocorreu, nos anos mais
recentes, uma reestruturagao no perfil da demanda de projetos piblicos ou
semipuiblicos por parte da sociedade brasileira na diregao daqueles bens
e servigos de maior competéncia dos estados e municipios. Os grupos sociais
que, durante anos, permaneceram sem participar dos beneficios do cresci-
mento econdmico do pais passaram a sc manifestar — a partir do processo
de abertura politica em curso e através de movimentos comunitarios, dos
novos partidos politicos ¢ das organizagdes sindicais — a favor de maior
alocagdo de recursos nos programas e projetos de saide puiblica, educagio
da base, abastecimento de dgua e saneamento, transporte de massa, nutrigio,
habitagio popular, urbanizagio de periferias, promogiio de agricultores de
baixa renda, incentivos diferenciados para pecuenos e médios empresirios,
etc., pressionando, assim, as combalidas finangas piblicas estaduvais e muni-
cipais.

Este quadro, entretanto, tende a se modificar a partir da reforma tributdria
proposta pcla Constituigio de 1983, quc teve como um de seus principais
objetivos a redistribnigio de recursos tributdrios cntre Unido, cstados e
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municipios, visando fortalecer a concep¢io de uma Reptiblica Federativa
no Brasil. Diversos estudos tém sido realizados com o objetivo de cstimar
a redistribuigiio dos recursos tributarios disponiveis por nivel de govemo
apés a implantagio final do novo sistema (o que ocorrera plecnamente apenas
em 1993) [cf., por exemplo, Silva c Afonso (1987)]. Pode-se estimar que, pro-
vavelmente, a Unido terd uma perda relativa em tomo de 15%, enquanto os
estados e municipios tcrdo um ganho relativo de, respectivamente, 13 e 30%.
L de se esperar, pois, que, na proxima década, perca sua importincia relativa
a fungio politica das transfercncias ncgociadas junto ao poder central por
parte dos cstados ¢ municipios ¢ que, simultaneamente, venha a aumentar
o grau dc autonomia deciséria destes niveis subnacionais de governo em
termos de formulagdo e implementagio de politicas publicas, abrindo-se,
pois, espago politico para se resgatar a pritica do planejamento de médio
e longo prazos.

Além destas mudangas nas rclagdes intergovernamentais provocadas pelo
novo sistema tributdrio nacional, deverdo ocorrer também profundas trans-
formagdes no processo de plancjamento regional do pais a partir da Cons-
tituicio de 1988, a qual admite a concessdo de incentivos fiscais destinados
a promover o cquilibrio do desenvolvimento sécio-ccondmico entre as dife-
rentes regides do pais (Art. 151, I), determina que, do produto da arreca-
dagdao dos impostos sobre renda e proventos de qualquer natureza e sobre

rodutos industrializados, a Unidio entregue 3% para aplicagio cm programas
ge financiamento ao setor produtivo das regides Norte, Nordeste e Centro-
Oeste (Art. 159, I), estabelece que o Poder Executivo deve submeter ao
Congresso Nacional o plano plurianual, as diretrizes org¢amentdrias e os
orgamentos anuais, de tal forma quc sejam regionalizados os scus objetivos e
mctas para as despesas de capital e outras delas decorrentes e para as rela-
tivas aos programas de duragiao continuada (Art. 156).

E manifesta e transparente, cm todo o texto da nova Constituigiio, a prio-
ridade que se atribui 4 promogio do desenvolvimento regional no pais durante
o periodo de sua vigéncia. Neste artigo, pretendemos analisar, de forma
preliminar ¢ intuitiva, o que poderd ocorrer com aspectos fundamentais do
processo de plancjamento regional no Brasil durante a préxima década a
partir desta nova ordem econdmico-institucional. !

I
A RECORRENCIA DO PLANEJAMENTO REGIONAL

ma sociedade em regime de instabilidade econdmica inclina-se, fala-
ciosamente, a considerar as atividades de planejamento de médio ¢
longo prazos como supérfluas e residuais. Pressupde-se que os problemas de
curto prazo (inflagdo, balango de pagamentos) sao tdo criticos e dominantes

t  Esle antigo revisa ¢ amplia dois outros toxtos do autor [¢f. Haddad (198Sa ¢ 198S5b)1.
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que o pails nio teria condigdes dc se programar para tratar das questdes de
meédio e longo prazos. Entretanto, nosso ponto de vista ¢ de que o planejamen-
to deve investir no estudo continuado destas questdes, afinar seus instrumen-
tos de detecgao das tendéncias que atuam moldando o presente tumultuado ¢
trabalhar também, de forma sistematica, com eenarios cue déem aos cxecuto-
res das politicas em andamento as referéncias estaveis quc socorram, contra a
instabilidade da conjuntura, aqueles que, por dever, articulam a agio do
Estado, que se deseja racional no curto, no médio e no longo prazos.

Ora, é justamente aqui que o planejamento governamental ganha maior
dimensao, pois seu grande potencial reside niio apenas na avaliagao de alter-
nativas especificas para o processo de desenvolvimento, mas na prépria ge-
ragao destas altermativas, ao identificar problemas c fatores estratégicos para
se atingir um conjunto de objetivos da sociedade com menores custos de
oportunidade econémica e social.

Ao longo da atual década dec 80. o Brasil abandonou a prética do planeja-
mento de médio e longo prazos ¢ jogou-se numa secquiéncia de politicas de
curto prazo, cuja elaboragdo e execugio se alternavamn ao longo dos anos
em termos de objetivos e estilos préprios, mas que resultaram numa dindmica
Jerversa para os objetivos gerais clo nosso processo de desenvolvimento cco-
16mico e social. Constata-se, a titulo de ilustragdo, ¢ue — diferentemente da
década anterior, quando o PIB per capita do pais teve um creseimento acu-
mulado de 69% — ao longo da atual década este crescimento pode ser nulo,

ao mesmo tempo em que se acentuam os problemas do hiato tecnolégico e
das desigualdades sociais.

¥ reconhecida a sucessao de fracassos das cstratégias de reajustamento
embutidas nas politicas de cstabilizagio que insistem cm manter uma visdo
de curto prazo dos problemas a serem equacionados, scm oferecer um pro-
jeto de médio e longo prazos para o desenvolvimento das economias nacionais,
0 que significa, tecnicamente, transformar condicionantes (a taxa de inflagao,
o equilibrio das contas externas) em objetivos de planejamento. Nao é
correto discutir as politicas fiscal, salarial ou de comércio internacional apenas
sob a dimensao da administragio da demanda agregada de curto prazo sem
articulagio com seus efeitos redistributivos (em termos sociais ou espaciais)
e com seus impactos sobre a trajetéria de crescimento da economia. Esta
articulagdo é politicamente indispensavel a fim de fornecer uma elasticidade
de tempo maior para a acomodagio do espago de negociagbes em torno de
interesses divergentes. Estas negociagbes siio neccessarias & distribuigio dos
custos sociais dos reajustamentos de curto prazo (aumento da carga tribu-
taria, efeitos da desindexagiio, eventual redugio das oportunidades de em-
prego e de negdcios, ete.), o que precisa ocorrer, lado a lado, com politicas e
objetivos alternativos que promovam a¢des compensatérias para os diversos
grupos sociais no médio e no Jongo prazos.

Neste sentido, é de se esperar que durante a préxima década sc acionem
politicas publicas que venham a cuidar enfaticamente das questdes das desi-
gualdades sociais ¢ espaciais do desenvolvimento no pais. Entretanto, pode-se
perguntar: mesmo quc consideremos 0 cquacionamento destas ¢ de outras
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qucstdes de médio e longo prazos como prioritarias para a agenda do processo
de desenvolvimento brasileiro, por que nio deixar simplesmente que as forgas
de mercado promovam esta superagio, sem “as tiranias dos controles’”’?

Nos tltimos anos, constatou-se, em diversos paises, que a compatibilidade
entre o crescimento econdmico e o desenvolvimento social ndo se processa
espontaneamente. Da aplicagdo das estratégias, que se firmaram no pressu-
posto de que os oabjctivos redistributivos e de eqiiidade ficassem subordinados
a4 manutengdo do crescimento acelerado do PIB, concluiu-se que a redugio
das desigualdades ndo foi atingida através de impactos indiretos gerados
pela prioridade atribuida aos critérios de eficiéncia. Admitia-se, em principio,
que, expandindo-se o produto c¢ a base tributavel da economia, seria mais
ficil para o poder piblico manipular maiores somas de recursos capazes
dc favorecer solugdes para os problemas econdmicos e sociais dos segmentos
mais pobres da populagio, vale dizer, acreditava-se que o desenvolvimento
social seria um subproduto cronolégico do crescimento econémico.

A expcriéncia histérica, contudo, vem demonstrando que a simples mobi-
lizagio intensiva dos fatores de produgdo tende a reproduzir (agora sim, de
forma espontanea) as condigbes sociais iniciais que lhc deram sustentagio.
Assim, o poder indutor do crescimento econdmico propicia maior diferencia-
¢io dos sistemas sociais sem, contudo, gerar mais eqilidade, pois esta nio é
impulsionada por nenhum mecanismo auto-sustentado, porquanto os efeitos
genuinos do crescimento econdmico estdo cstruturalmente vinculados aos
imperativos da acumulagido e a légica da diferenciagdo social.

Esta controvérsia podc ser melhor percebida a partir da necessidade, ou
nio, do processo de planejamento regional como procedimento para se ate-
nuarem os desequilibrios de desenvolvimento no espago econémico. Em geral,
os especialistas que tém escrito sobre a questio da evolugio da distribuigdo
espacial das atividades econdémicas e da populagdo no Brasil registram duas
tendéncias marcantes: uma aponta o surgimento de um incipiente mas deci-
sivo processo de desconcentragio econdmica e de despolarizagdo da industria
nacional, a partir da maior participagdo das grandes regiées menos desenvol-
vidas (Norte, Nordeste, Centro-Sul) no PIB do pais e no valor de trans-
formacgio industrial, entre 1970 e 1980; a outra, simultaneamente a um sensivel
decréscimo no ritmo de crescimento da populagio brasileira, espera uma urba-
nizagio mais acelerada nos préximos anos, enquanto a intensidade e a dire-
¢do dos fluxos migratérios ficario na dependéncia do aprofundamento do
processo de modernizagdo agricola em dreas onde prevalece a pequena pro-
dugio familiar, da distribui¢do das atividades econdmicas entre as regides
c sua capacidade de gerar oportunidades intervenientes de emprego local, etc.

Sem nos determos na discussdo das questées demogréficas, vamos admitir,
para fins de anélise, que estas tendéncias de fato se manifestaram na \ltima
década, embora algum esforgo de reflexdo devesse ser feito para avaliar o
que ocorreria com a distribui¢do do PIB e do VTI, quando passissemos do
conceito de “interno ou geografico” para o de “residentes ou regional” nos
procedimentos de cdlculo destes agregados econdémicos. Ora, para estudos
comparativos entre niveis de desenvolvimento das diferentes regides de um
pais a partir de indicadores sintéticos, o mais significativo é o produto (ou
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renda) regional, que se distancia do produto interno pela diferen¢a dada
pela “renda liquida enviada para o exterior”.

Como se sabe, as regides de um pais sdo economias abertas onde as tran-
sagoes externas sdo, em geral, muito mais impoitantes relativamente do que
as realizadas com o exterior de uma economia nacional. Entretanto, como
a nagao € uma unidade politico-cultural que se diferencia para fins de politica
econdmica do resto do mundo, os agentes econémicos tendem a distinguir,
no seu sistema de contabilidade, aquelas transagdes com produtos ¢ fatores
que sdo internas ao pais daquelas que sio internacionais; como nio ¢ comum,
entre esses mesmos agentes, a discriminagdo das transagdes entre partes
na mesma regiio e transagbes entre partes em outras regidcs, fica pratica-
mente impossivel o calculo dos “rendimentos liquidos enviados para o ex-
terior” para se chegar a renda regional.

Esta distorgiio do PIB (assim como do VTI) como indicador para se ana-
lisar a tendéncia da distribuigdo espacial das atividades econdmicas é par-
ticularmente grave no caso brasileiro, onde o crescimento do produto das
regiGes periféricas ocorreu durante a década de 70, e vem ocorrendo agora,
como movimentos incentivados de expansiao no espago das diferentes formas
de capital de empresas sediadas nas dreas mais desenvolvidas do Brasil ou
em outros paises; quando a estes movimentos se somam os rendimentos de
outros fatores ¢ servicos que “vazam” das regiGes periféricas em diregio
as areas centrais, nio é dificil imaginar as profundas alteragées quc pode-
riam ocorrer na distribuigdio espacial do PIB pclo fato de se trabalhar
com o produto interno e ndo com a renda regional, a qual reflcte de maneira
mais aproximada o nivel de bem-estar da populagio. *

Para identificar que tipo de padrao dos desequilibrivs regionais dc desen-
volvimento poderd prevalecer no fim deste século e inicio do século XXI,
temos que considerar, além das tendéncias observadas no passado recente, as
condicionalidades que irdo restringir o crescimento das regides periféricas
do pais. Entre estas condicionalidades podemos destacar: a crisc fiscal e
financeira do Estado e o comportamento que a sociedade pretende atribuir
a questdo ecologica, pois, de um lado, a primeira condicionalidade delimita a
capacidade que terd o poder central para apoiar o desenvolvimento daquelas
regides e, de outro, a segunda condicionalidade estabelcce os limites do
crescimento econdmico a partir da maior ou menor velocidade ¢ intensidade
de transformagio dos subsistemas ecoldgicos regionais. £ evidente que a im-

3 Um exercicio poda scr ilustrativo para caracterizar o argumento:

a) tomemos o FIB a custa de fatores miais imputagio dos servigos de intermedingio financeira
segundo grandes 1crides. eoglobanda, de um lado, o bloca das regioes Sudestc/Sul e, de outro, o
das rcgices Norte/Nordesle/Centro-Oeste {a periferia tradicional e a periferin dindmica);

b) «calculemos a participacdo relativa de cada bloce de regiées no P1H, cm 1970 ¢ 1980; ¢

¢) facamos o mesmo cdlculo, transferindo para o bloca mais desenvolvido narcela do  repda
gemda.nu” hlaco mcnos desenvolvida em 1980, soh a formn deo ‘‘rendimentos liquidos cnviades pars
a extenor’’,

Os resultados mostram que scria suficicnte a transferéncia de menos de 15% dn PIR, em tenmos
incremeniais, para que se descaraclerizasse uman inequivoca desconcentragio c¢spacial do desenvolvi-
mento. Ora, cste & um vnlor razoavelmente pequeno quando se abservn a experiéncin internacional

de situagbes semelbanles & do Brnsil. As cstatisticas do FIB por grandes regides foram retiradas do
1BGE (1987, Tab., 4 13).
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portancia relativa destas condicionalidades dentro da questdo regional depen-
derad das caracteristicas econdmicas e politicas da trajetéria mais provavel
para o crescimento econdmico e social do Brasil até o século XXI, cujo
exame mais detalhado escapa aos objetivos deste texto. 3

Como é conhecido, ao longo da década passada, era comum os trés niveis
de governo (federal, estadual e municipal) disporem de recursos financeiros
da ordem de US$ 10 a US$ 15 bilhes de poupanga anual em seus orgamentos
fiscais para financiar investimentos de infra-estrutura da economia brasileira
em suas diversas regides. Esta poupanga, concentrada principalmente nos
orcamentos do governo federal e de alguns governos estaduais e municipais
das 4reas desenvolvidas do pais, dava ao processo de planejamento regional
um significativo grau de liberdade para a defini¢do de programas e projetos
a serem financiados e implementados, particularmente através de transfe-
réncias negociadas para as regibes periféricas.

Infelizmente, esta fonte de financiamento dos gastos de investimento de-
clinou sensivelmente na atual década, a ponto de se estimar que poderia ser
nula ou negativa a poupanga em conta corrente do governo em 1988 se ndo
fossem tomadas medidas de natureza estabilizadora. Os principais fatores
sdo conhecidos: a receita tributaria bruta, que representava, em 1970, cerca
de 26% do PIB, vem caindo, terido ficado pouco acima de 20% nos ltimos
anos; os pagamentos dos encargos sobre a divida ptdblica interna (exclusive
corre¢io monetaria), que, em 1980, representavam apenas 0,7% do PIB,
tém-se situado em torno de quase 4%; os diversos tipos de subsidios, que,
em 1970, eram de 0,8% do PIB, chegaram a mais de 2% nos anos recentes.
Assim, a carga tributaria liquida, que equivale a arrecadagdo de impostos
menos os subsidios e as transferéncias, também vem sofrendo grande dete-
rioracdo: tendo atingido 17,4% do PIB em 1970, estd estimada atualmente em
apenas 10%, valor igual & despesa corrente do governo com saldrios ¢ en-
cargos (7,04 do PIB) e compras de bens e servicos (38,04 do PIB), sem
sobra de recursos prdprios, pois, para o autofinanciamento de investimentos
ptblicos. Esta situacio é particularmente mais critica no caso dos governos
estaduais das dreas menos desenvolvidas, uma vez que, como vimos, 0s re-
centes indicadores de desempenhe financeiro demonstram grave deterioragio
na sua capacidade de financiar autonomamente investimentos de escala
mais expressiva.

Dificuldades semelhantes serdo encontradas para se negociar e atrair re-
cursos dos orgamentos das empresas estatais controladas pelo governo federal
que se destinariam a financiar programas e projetos nas regides menos desen-
volvidas, visando melhorar sua posi¢do relativa no conjunto do pais. Regis-
tra-se que, em meados da década de 70, estas empresas chegaram a gerar
uma poupanga equivalente a 20% do total do setor privado, a qual finan-
ciava quase dois tercos dos seus investimentos, muitos dos quais realizados
naquelas regies, tendo em vista critérios de rentabilidade social dos projetos
de desenvolvimento. Atualmente, a geragdo de poupanga corrente das em-

3 Entre os cenérios alternativos para a economia brasileira ¢ a economia mundial, sugerimos a
Ieitura dos trabalhos de Cldudio Porto/Consultores Associados (1988) e de Fritsch € Modiano (1987).
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presas cstatais esta conseguindo financiar bem menos da mctade de seus
investimentos, mesmo porque estes tém sido drasticamente reduzidos para sc
acomodar a csta disponibilidade de poupanga. Entre outros motivos para
explicar esta deterioragdo, podemos citar: @) para reduzir o ritmo inflacionario,
o poder piblico, em vérios anos desde 1974, vem controlando os pregos ¢
as tarifas dos bens e servigos que geram a receita operacional das empresas
estatais, rcduzindo sua capacidade de autofinanciamento ¢ de alavancagem
de recursos nos mercados financeiros interno e externo; b) cstas cmpresas
foram utilizadas como instrumento de captagio de rccursos externos com o
objetivo de aliviar as pressdes do balango de pagamentos a partir dos tltimos
anos da década de 70, com reflexos negativos em termos de seus cncargos
financeiros e de seus indices de rentabilidade (como consequencia, na estru-
tura de dispéndios das empresas do setor produtivo estatal houve um aumento
cxplosivo dos seus custos financeiros que, praticamente, anulou o esforgo
de contengao das despesas opcracionais, cntre as quais as dec pessoal ¢ de
encargos [cf. Wemneck (1987)].

Assim, ¢ reduzida a flexibilidade que estas empresas dispoem para alocar
recursos escassos em programas ¢ projetos de desenvolvimento rcgional. Como
os governos federal e estaduais nio tém condigges de prumover transfe-
réncias significativas dos or¢amentos fiscais para os programas de investi-
mentos destas empresas (como no passado), sua intcrvcngﬁo dirceta nas
economias periféricas através delas tende a ser mais e mais restritiva.

Nesta mesma linha, menciona-se a segunda condicionalidade a partir das
contradigbes que tém ocorrido entre as intengdes apologéticas dos planejado-
res em rcalizar o processo de desenvolvimento “sem devastagdo cdos recursos
naturais” e a estratégia geral que tem prevalecido no modelo de desenvolvi-
mento econdmico do pais, em anos recentes. Para cste propésito, ¢ nceessario
destacar os conflitos que politicas macroeconémicas de estabilizagio ¢ de
crescimento, esbogados para atender a solugio de problemas de interesse
nacional, poderao ter com o objetivo de uma exploragio racional dos rccursos
naturais das diferentes regides e de uma preservagio dos seus ccossistemas.

Pode-se reportar, por exemplo, as politicas recentes do governo federal
na Amazonia, as quais incluiram como elementos principais um ambicioso
programa de investimentos em infra-estrutura, combinado com programas
de colonizagdo ao longo das principais rotas, investimentos na obtengio de
infornagbes sobre recursos naturais para reduzir as incertezas sobre o po-
tencial de desenvolvimento da regiio e diferentes formas de incentivos
fiscais para atrair investimentos privados para os sctores de agricultura,
pecudria, silvicultura, mineragao, etc.

Embora a implementagao dessas politicas ainda tenha scus desdobramentos
futuros, estudos que as tém avaliado apontam que, se, por um lado, o recente
desenvolvimento da infra-estrutura socio-econdémica da Amazodnia tem dimi-
nuido o seu isolamento em relagdo ao resto do pais ¢ permitido descortinar
novas alternativas de investimentos, por outro, a estratégia de ocupagdo
acelerada do espago e de exploragio intensiva dos recursos naturais através
de grandes projetos de mineragio e agropecuiria tem intensificado, de ma-
neira brutal, a destruigdo da fauna e da flora na regigo.
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A intengdo dos planejadores em cstabelecer uma taxa 6tima de utilizagao
dos recursos naturais do pais, segundo critério de bem-estar social, envol-
veria uma discussdo mais critica sobre as condig¢des de apropriagdo desses
recursos, as taxas sociais de desconto a serem aplicadas na avaliagdo dos
projetos dc exploragdo, os ritmos adequados dec utilizagdo dos recursos cm
fungdo da poluigdo ambiental e dos interesses das geragdes futuras, etc.
Uma implicagdo mais ampla dessa discussio podera conduzir-nos a prdpria
redefini¢ao do processo de desenvolvimento em termos ecologicos. Uma im-
plicagdo mais restrita cxigiria apenas que o Brasil tivesse uma politica de
recursos naturais com objetivos especificos que ndo fossem somente reflexos
de interesses ligados as metas de crescimento global e setorial da economia,
as quais tém tido uma posi¢io dominante na solugio dc situagGes conflitivas.
Assim, com as dificuldades surgidas no balango de pagamentos, é provavel
Aque o pais continue a explorar, numa taxa indescjavel, o seu potencial dec
recursos naturais renovaveis e nao-renoviveis, como forma de contribuir para
o crescimento acelerado de suas exportagdes. que se transformaram numa
variavel critica dentro do atual contexto.

Mas, ao lado de tendéncias e de condicionalidades, constatamos também
a existéncia de eventos portadores de mudangas que irdo afetar a natureza
da questdo regional até o século XXI, entre os quais se destacam:

@) como ja mencionamos, 0 novo sistema tributario aprovado pela Cons-
tituicio tem, entre seus objetivos fundamentais, a descentralizagio e o forta-
lecimento da autonomia dos estados e municipios, assim como a atenuagéo
dos desequilibrios regionais de desenvolvimento, sendo de esperar, pois, pelas
mudangas incorporadas &4 nova Constitui¢do, que as areas periféricas venham
a dispor de mais recursos fiscais para os programas e projetos de seu interesse,
particularmente quando se observa também a norma constitucional que prevé
a manutengdo e ampliagao dos pagamentos de royalties sobre a exploragio
¢ a exportagdo, pelas Unidades da Federagdo, de petréleo, minérios estraté-
gicos ¢ encrgia (Art. 20, 1);

b) a revolugdo cientifica c¢ tecnoldgica, que amadurecce e difunde, com
velocidade relativamente intensa, novos produtos e processos, estd provocando
transformagoes sociais e econdmicas fundamentais, as quais irdo certamente
influenciar os padrdes de desenvolvimento regional através dos rebatimentos
espaciais dos investimentos na microeletrénica, na biotecnologia, nos novos
materiais e nas novas fontes energéticas, os quais deverdo ocorrer de forma
mais transparente a partir de um novo ciclo de expansio da economia bra-
sileira; e

c) a nova divisdo internacional do trabalho, intensificada a partir da se-
gunda metade da década passada, abre a oportunidade para que os novos
paises industrializados como o Brasil possam aproveitar suas vantagens com-
parativas com o objetivo de expandir a produgdo de bens de consumo e insu-
mos basicos em condi¢des bastante competitivas (é evidente que esta nova
forma de inser¢iio do pais no cenirio internacional ira provocar reestruturagdes
na distribuigdo espacial das atividades produtivas entre nossas regides.
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Tendéncias identificadas, condicionalidades configuradas c¢ eventos por-
tadores de mudangas delimitados, cabe-nos projetar as perspectivas dos
desequilibrios regionais de desenvolvimento no Brasil até o inicio do século
XXI, o que significa indagar se, apés cinco décadas de marcante conecentragio
espacial desde que se intensificou a industrializagio brasileira a partir da
Crise de 1929, ndo estariamos no limiar da “reversio da polarizagio”, situa-
¢ao definida por Richardson como o ponto de mudanga a partir do qual as
tendéncias de polarizagio espacial na economia nacional dao lugar a um pro-
cesso de dispersio espacial para fora da regiiio central, em diregdo a outras
regides do sistema. ! Infelizmente, temos que abrir um conjunto de argu-
mentos, os quais mostram as possibilidades de ocorrer até o século XXI um
processo de ndo-reversao da polarizagio cspacial, iniciada na d¢cada passada,
contrariamente ao que, de forma intuitiva, estamos todos csperando. Estcs
argumentos serdo apresentados de maneira enfatica, pois as tcndéncias que
se delineiam a partir deles podem ser preventivamentc contrapostas por um
numero limitado e factivel de politicas de desenvolvimento regional eficazes

em termos de se atenuar um possivel processo de reconcentraciio espacial av
longo dos proximos anos:

a) no nivel de desenvolvimento a que chegou o Brasil, com uma cstrutura
produtiva amplamente diversificada e complexa, é de se esperar que surjam
resisténcias a alteragdo do padrdo de distribuigio espacial das atividades pro-
dutivas por causa da imooilizagdo dc capital fixo nas drcas descnvolvidas
(esta influéncia concentracionista do espago construido serd tanto maior

quanto menor for a capacidade do sistema para financiar novos investi-
mentos );

b) quando do inicio de um novo ciclo de expansio da economia brasileira,
provavelmente na primeira metade da préxima década, aumentam-se os vo-
lumes de recursos publicos (para o crescimento da oferta de infra-estrutura)
e privados (para ampliagdo e implantagio dc unidades produtivas) capazes
de quebrar a resisténcia inercial do espago construido & dispersio das ativi-
dades econdmicas; este ciclo de expansio cria, pois, as condigies nccessarias
para uma situagdo de reversio de polarizagio, mas ndo as condigdes sufici-
entes, pois ndo hia em processo uma tendéncia inequivoca de que as regides
periféricas (tradicionais ou dinimicas) venham a crescer em ritmo mais ace-
lerado do que aquelas mais desenvolvidas;

c) as incertezas em relagio as condigGes suficicntes nascem das scguintes
preocupagdes: i) a expansao das atividades produtivas para atendcr A de-
manda agregada de alimentos, fibras e produtos energéticos, as quais se ori-
entam locacionalmente para a base de recursos naturais, pode ndo sc implan-
tar preferencialmente na fronteira externa, situada, principalmente, na regido
amazdénica (por causa dos seus clevados custos ecolégicos, dos graves pro-
blemas na sua estruturagio fundidria, da precaria acessibilidade aos mer-
cados e de investimentos necess4rios para colocar-se mais terra em produgio),

4 Peru discutir a questdo da revers¥a da polarizacde, utilizomas, coama rcfcxéncia bibliogrhfica,
as tanb)nlhoa de Azzani (1988), Diniz (1887), Alves (1984 ¢ 1984), Iladdad (1986a) ¢ Richardson
(1980).
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mas sim na {rontcirn interma (“a parte situada dentro da 4rea permanen-
temente conquistada pela agricultura, possuindo condigdes agrondmicas ¢
legais de ser agricultada ¢ que ndao ¢ explorada, a ndo ser em atividades
extrativas”) de regides que ja dispdem de infra-estrutura e de adegquada
acessibilidadc aos mercados consumidores, 0 que aumenta as possibilidades
locacionais das 4reas mais desenvolvidas do pais para a atragio daquelas
atividades; ii) embora sejam nitidas as tendéncias & desconcentragdo espa-
cial relativa da produgdo mineral brasileira nas préximas duas décadas, ha
que se registrar, de um lado, uma perspectiva de solugiio pouco favordvel
para a atual crise da inddstria mineral internacional e, de outro, a limitada
capacidade desta atividade no sentide de germinar e dispersar efeitos de
crescimento nas proprias Areas periféricas onde se implanta; iii) existem
evidéncias dc que os centros urbanos localizados dentio do campo aglome-
rativo da grande regiio industrial brasileira (nos eixos rodoviarios e dentro
dos anéis de influéncia que saem das grandes metrépoles desta regido)
apresentam vantagens locacionais para a atragio de novos projetos de inves-
timentos industriais em maior intensidade do que as principais cidades das
regides periféricas do pais, pois podem usufruir das chamadas economias de
urbanizagio e dc aglomeragdo disponiveis nos centros metropolitanos sem
ter de incorrer nos cresccentes custos locacionais a que cstes centros estdo
presos; 7v) embora se tenha investigado relativamente pouco sobre o padrio
locacional dos produtos e processos que estao emerginda do novo ciclo
mundial de inovagdes tecnologicas, ndo hé evidéncia de que, com a retomada
da expansiio econdmica do pais, eles venham a contribuir para a reversio
da polarizagiio, pois alguns deles (os novos metais e a quimica fina, por exem-
plo) tenderdo a se localizar junto ao parque industrial j4 instalado por apre-
sentarem caracteristicas de produgao conjunta, enquanto outros, apesar de seu
cardter foot-loose (a microeletrdnica, por exemplo), terdo uma forte preferén-
cia pela acessibilidade aos mercados concentrados e ao ambiente metropo-
litano (registra-se, contudo, que a produgdo de insumos energéticos alter-
nativos a partir da biomassa conta a favor da dispersdo espacial das ativi-
dades); e v) o surto de crescimento que poderia ocorrer na periferia dindmica
{ particularmente, na Amazdnia) a partir do dinamismo de uma base de expor-
tagio de insumos minero-metalurgicos viabilizada pela reestruturagao da divi-
sdo internacional do trabalho esbarra, do lado do poder publico, na limitada
capacidade de financiamento da infra-estrutura de suporte as atividades pro-
dutivas e nos efeitos desarticuladores dos ecossistemas regionais que a implan-
tacao destas atividades poderd provocar (como ocorre nos debates sobre o
impacto ecolégico da implantagio da siderurgia a carviio vegetal no eixo da
Estrada de Ferro Carajis); e

d) como as politicas macroecondmicas e sctoriais nao sio neutras em termos
de seus impactos espaciais, acredita-se que os seus efeitos regionais implicitos
possam predominar sobre os cfeitos das politicas explicitas de crescimento
regional, agravando, eventualmente, a questio dos desequilibrios de desen-
volvimento no espago, a niio ser que venha a prevalecer, no cendrio nacional,
uma alianga de forgas politicas dentro da qual o poder puiblico esteja efe-
tivamente comprometido com politicas distributivas ¢ inobilize agdes com-
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pensatorias em Deneficio das regioes afetadas pelos efcitos perversos das
politicas macroecondmicas ou setoriais (este argumento, pela sua relevancia,
merece ser destacado na se¢io seguinte).

Conclui-se, portanto, que a possibilidade de ocorrer um processo de recon-
centragio espacial dos frutos do crescimento da economia brasileira, quando
se iniciar um novo ciclo de expansiio ao longo da década de 90, podera
induzir a mobiliza¢io politica nas drcas periféricas e a recorréncia da pritica
do planejamento regional no Brasil.

II
OS EFEITOS REGIONALIZADOS DAS POLITICAS GOVERNAMENTAIS

\

marcante a preocupagio da Constitui¢io de 1985 nos scus capitulos
- ue tratam dos assuntos econdmicos e financeiros com a necessidade
de se igcntificarem e dc se avaliarem os impactos espaciais das diversas
politicas governamentais concebidas e implementadas pela administragio
publica federal. Esta é uma precocupagio extremamente atual em termos
das diferentes discussoes leoricas ¢ analiticas que tém surgido cntre os pla-
nejadores regionais que se debrucam, em suas uficinas de trabalho, sobre
as formas de se reduzirem as disparidades regionais de desenvolvimento.
Estes plancjadorcs recciam que os cfeitos das politicas explicitas de desen-
volvimento regional em beneficio das ireas mais pobres de uin pais sejam
mais do que contrabalangados pelos cfeitos perversos sobre estas mesmas
areas das politicas nacionais, macrocconOmicas e setoriais.

Também ¢ assinalado que, em todos os estilos destas politicas, nio hi
qualquer preocupagiio dos scus formuladores em diferenciar os instrumentos,
as normas ¢ as regulamentagoes, visando influenciar os fendmenos de inte-
ragdo inter-regional, principalmente os que afetam os niveis de renda ¢ de
cemprego de regides especificas. Os instrumentos das politicas nacionais, mu-
croccondmicas ¢ setoriais, concebem as economias nacionais de mancira uni-
puntual sendo aplicados uniformemente para todo o pais, com cventuuis
alteragées nio-sistemdticas cm torno de alguma intervengio governamental
que afete a mobilidade espacial de fatores de produgiio, como, por excmplo,
a taxa de juros mais reduzida para o crédito rural em dreas deprimidas
numa politica de estabiliza¢io ou a criagiio de zonas cspeciais dc exporta-
¢Ges numa politica industrial.

Entretanto, a experiéncia histdrica de diversos paiscs vem demonstrando
o carater de nio-neutralidade dos efeitos regionais das politicas macrocco-
ndmicas ¢ também das politicas sctoriais. Observa-se que, em geral, estas
politicas pretendem ser “a-espaciais”, no sentido de que sio construidas
“a partir de valores médios de distribuigoes com varidncia minima”, na
expectativa de que scus efeitos possam ser homogeéneos cin diferentes regioes.
Na realidade, quando aplicadas em espagos econdmicos e sociais heterogéneos
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sob aspectos fundamentais em termos de cstrutura ¢ dinamica de cresci-
mento (como é o caso brasileiro), conduzem a impactos diferenciais sobre
as regioes. Disso se conclui que, ao serem constatadas na implementagao
destas politicas conseqiiéncias nao previstas em sua concepgao, comprova-se
que csta concepgdo carece da amplitude nccessdria para analisar a comple-
xidade da situagdio que se pretende controlar. > Como se sabe, as varidveis-
instrumentos manipuladas com maior freqiiéncia em diferentes estilos de
politicas macroecondémicas e setoriais podem ser definidas também cm termos
da dimensiio de sua #drca geogrifica de influéncia em um pais considerado
como um sistema multirregional. Algumas varidveis operam os seus impactos
sobre a economia nacional concebida como um agregado unipuntual, en-
quanto outras procuram influenciar os niveis de atividades econdmicas em
regides especificas. Esta definigio prevalece, contudo, enquanto conside-
rarmos apenas os cfeitos explicitos destas variaveis, pois até quando os ins-
trumentos puramente nacionais (taxa de cdmbio nominal, taxa de saldrios
nominais, etc.) sio aplicados uniformemente sobre todo o pais o seu impacto
sobre o crescimento das regides pode ser muito diferente, dependendo
fundamentalmente da estrutura econémica e social de cada uma declas.

Assim, para explicar os impactos diferenciados, entre regides, das politicas
macroecondmicas e sctoriais, temos que comprecnder, com profundidade, as
caracteristicas fundamentais destas politicas (o que pressupde um nivel
detalhado de familiaridade com os tradicionais instrumentos de trabalho
dos economistas), assim como as difecrengas nas estruturas econdmicas re-
gionais, as quais devem ser endogeneizadas no processo de andlise (o que
refor¢a a necessidade de melhor conhecimento sobre a organizagdo espacial
das atividades econdmicas ¢ sociais). Em outros termos, o que se pretende
¢ resgatar a tradi¢iio cldssica da cconomia regional, a qual considera a maior
parte dos processos convencionais das anélises macroeconomica e microeco-
ndémica como casos cspeciais em que se anulam os efeitos da dimensio espacial
em condigdes coeteris paribus.

Entretanto, niio h4 no Brasil e em paises da América Latina um nimero
adequado de pesquisas empiricas que possam fornecer subsidios para a
anflisec do impacto espacial das politicas macroecondmicas e setoriais. Mas
as poucas pesquisas que vém sendo realizadas sio suficientes para mostrar a
potencialidade desta linha analitica para uma compreensiio mais abrangente
do processo de planejamento regional. Uma ilustragiio pode ser dada pelos
programas de estabiliza¢iio econdmica que se iniciaram no Brasil a partir
de medidas tomadas no final de 1980 e que, de certa forma, se estenderam
até 1984, Segundo pesquisa recente do Pimes que analisa o padrdo temporal
de difusdo regional da crise a partir de informagdes estatisticas da conjuntura
do mercado de trabalho, conclui-se que: a crise atingiu inicialmente com
mais for¢a o mercado de trabalho do Sudeste (eixo mais desenvolvido do

3 Cf. Ordofez (1985). Sobro o carhter nio-ncutro em termos ecspaciais das poliicas macro-
ccon8micas ¢ setorinis, ver Boisier (1982, Cap. I11) ¢ Haddad (19868L). Ver também a pesquisa
ue nnalisa o padrio temporal de difusiio regional da crise brasdeirn na primcira metade da atusl
tcada [Comes et alit (1985)], assim coma os quatro volumes do estudo que investiga os efeitos
dc_outrns polfticas macroecondinicos e setorials mo Brasil em diversos perfodos histéricos [Sudene

(1984)].
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pais) — principalmente a industria de transformagio —, cstendendo-se cm
seguida para o Sul (regifo desenvolvida) e depois para o Nordeste (4rea
deprimida); de forma simétrica, em 1984, espccialmente no segundo semestre,
quando se constata uma persistente elevagio do emprego formal, o cresci-
mento foi liderado pelo Sudeste, com o predominio da industvia de trans-
formagio, particularmente naqueles setores mais voltados para a exportagio
ou a substituigiio de importagdes, sendo que neste proccsso o Nordeste tem
caminhado com um atraso considerivel em relagio aquela regido.

Infelizmente, nao dispomos entre os paises da América Latina de um
conjunto de estudos analiticos que, como mencionado, déem suporte adequado
a anélise das flutuagdes dos niveis de renda ¢ de emprego nas diferentes
regides, enquanto sc processa um programa de reajustamento interno e externo
nas respectivas economias nacionais. Na verdade, o maior obstaculo para um
trabalho de profundidade na anilise da articulagio de medidas de politicas
macroecondmicas e setoriais com os ciclos econdmicos regionais e os processos
de crescimento regional se encontra na falta dc um sistema de informagdes
adequadas sobre o comportamento da renda, do emprego e da produgio,
disponiveis mensalmente ou pelo menos trimestralmente e em grau de desa-
gregacio setorial compativel com os objetivos da analise.

As dificuldades dc se gerarem dados fidedignos a serem incorporados em
modelos analiticos de curto prazo que permitam a discriminagio espacial das
politicas macroecondmicas e setoriais podem ser ilustradas através dos levan-
tamentos dos valores (indispensdveis nestes modelos) que devem compor
o bloco das transagdes inter-regionais de um sistema dc informagdes desa-
gregadas espacialmente. Isard (1960, Cap. 4) resume cstas dificuldades
observando que as regides de um pais sio economias abertas onde as tran-
sagdes externas, em geral, se mostram muito mais importantes do que aquelas
realizadas com o exterior de uma economia nacional [ver também Haddad
(1979, Cap. IT)]. Assim, ambas as partes de uma transagiio tém muito mais
possibilidades de se encontrarem no dmbito de uma nagio do que de uma
regidio. Além do mais, como a nagao ¢ uma unidade politico-cultural, a qual
se diferencia, para fins de politica econémica, do resto do mundo, os agentes
das transagdes tendem a distinguir, no scu sistema de contabilidade, firmas
e operacgoes internas e externas. Contudo, nio é comum entre cstes mesmos
agentes a discriminagiio de transagdes com parte na mesma regido e transa-
¢Oes com partes em outras regioes.

Outras dificuldades igualmente dificeis de serem superadas podem ser
citadas: @) determinar, quando necessirio, que fragio de uma transagio de
agente supra-regional (governo federal ou grande empresa) ¢é interna a
uma regiao, desde que, usualmente, v agente nio mantenha um sistema de
contabilidade em base regional; b) processos de amostragem que fornecem
resultados validos para a obtengilo de dados estatisticos para a nagdao podem
nio produzir dados fidedignos para uma regiio; e ¢) uma vez que a estrutura
industrial e social de uma regido pode ser muito diferente da estrutura do

pais, o conjunto dec setores mais 1itil para estudos regionais pode niio ser o
mesmo que aparcce em cstudos nacionais.
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A preparagio de sistemas de indicadores regionais deve ser uma tarefa
recorrente de agéncias cstatisticas, e nio apenas um projeto transitério, pois
estes indicadores ganham maior significagao para fins de anélise quando se
acumulam em séries cronolégicas consistentemente preparadas. Resta, pois,
a questio de saber a parcela da capacidade de pesquisa disponivel nas dife-
rentes regides do pais que deveria ser alocada em atividades vinculadas a
claboragao desses sistemas de indicadores, quando se sabe que esta capacida-
de tende a ser extremamente limitada, face aos seus usos alternativos.

Jou

REAVALIACAO DOS INSTRUMENTOS DE INTERVENCAO
GOVERNAMENTAL

Constitui¢io de 1988 manteve e reforgou diversos instrumentos de

interveng¢ao governamental direta e indireta em beneficio das 4reas
menos desenvolvidas do pais (DT, Arts. 42, 43, 192, 159, 34, etc.). Nido se
pode, cntretanto, na utilizagio destes instrumentos durante a préxima década,
mantcr todos os erros e distor¢ées que ocorreram no passado recente, criando
uma forte e legitima rcagdo da opinido publica nacional contra os sistemas
de incentivos ¢ subsidios regionais, o que foi particularmente mais intenso no
caso dos incentivos fiscais do imposto de renda.

Como se sabe, um dos instrumentos de politica econdémica de desenvolvi-
mento regional ¢ setorial acionado com maior intensidade, durante mais
de duas décadas, por parte do governo federal foi o incentivo fiscal do
imposto de renda. Através da “deﬁugﬁo para investimento” o poder publico
permitiu a redu¢ao do risco privado e a diminuigiao dos custos de implantagéo
de determinados projetos considerados de elevada prioridade social, visando
estimular sua expansio em ritmo mais intenso. D¢ modo geral, pode se
afirmar que os incentivos fiscais atingiram os objetivos globais a que se
propuseram, haja vista que o setor privado respondeu com maior volume de
investimentos nas dreas geogrificas e nos setores produtivos preferenciais.

Embora este tipo de incentivo venha sendo percebido pelos grupos em-
presariais como uma forma indireta de “recursos préprios” de que dispGem
para financiar seus projetos dc investimentos mediante a intermediagio de
agéncias governamentais de promogio de desenvolvimento, na realidade eles
tém que ser tratados como uma despesa implicita rcalizada pelo governo,
uma despesa tributdria. Este tratamento especial dado ao imposto de renda é
um meio de que dispde o governo para aumentar a despesa de investimentos
em detcrminadas 4reas ¢ atividades, atribuindo & iniciativa privada a lide-
ranga dos projetos em resposta aos beneficios monetérios concedidos. Por
representarem redugio da arrecadagéo tributdria que poderia ter usos alter-
nativos, este tipo de despesa implicita governamental deve ser avaliado com
0 mesmo rigor que sio tratadas as despesas publicas convencionais, que
apareccm cxplicitamente nos orgamentos fiscais.
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Existem pelo menos duas razoes especificas adicionais que nos levam
a uma avaliagdo mais cuidadosa e permanente dos projctos de investimento
que recebem incentivos fiscais do imposto de renda: a primeira refere-se A
perda de simplicidade de um sistema tributirio que distribui subsidios atraves
das despesas tributérias, na medida em que sua administra¢io envolve custos
elevados para o setor publico; e a segunda relaciona-se com as distorgdes
que ocorrem em termos de eqiidade no sistema tributario em fun¢io do tipo
de incentivo adotado (como as dedugdes para investimento variam proporcio-
nalmente com os valores das aliquotas legais de cada contribuinte, as despesas
tributarias tém um efeito perverso tanto maior sobre a cquidade vertical do
sistema, quanto maior for o grau de progressividade do imposto de renda).

Além do mais, o conlexto atual da economia brasileira, em que o nivel
de poupanc¢a caiu de um patamar de 26% do PIB nas anos 70 para um
valor em tormo de 16% nos tltimos anos, nos induz a ter uma precisdo
maior na alocagao dos recursos publicos, que visam aumentar a taxa liquida
de retorno de determinados projetos de investimento. Neste sentido, ¢ neces-
sario registrar que diversos estudos de desenvolvimento regional tém incluido
capitulos especificos sobre o papel exercido pelos projetos incentivados (parti-
cularmente através do Finor e do Finam), e ndo ¢ incomum documecntar-se
que eles tém contribuido para a emergéncia de diversas mazelas, ora impulsio-
nando a concentragdo de renda e de riqueza, ora desarticulando os sistemas
produtivos locais, com reflexos adversos sobre os niveis de emprego, além de
uma visivel agressao predatdria aos ecossistemas regionais.

Estes efeitos perversos provocados pelos projetos de investimento que
recebem incentivos fiscais decorrem, em grande parte, da crise do processo
de planejamento s6cio-econémico no Brasil. Como se sabe, nos 1iltimos anos,
em fungio da atengdo maior dada as graves questbes de curto prazo na
economia brasileira (controle da inflagio e equilibrio nas contas externas),
o governo federal praticamente abdicou da elaboragio e da implementagio de
uma programagio do desenvolvimento em médio e longo prazos para o pais.
Como conseqiiéncia, muitas agdes governamentais passaram por uma fase de
desarticulagio, e diversas instituigdes e agéncias publicas entraram em uma
etapa de inflexiio no seu status politico dentro do aparelho administrativo.
Foi o que ocorreu com a gestio dos incentivos fiscais: de um lado, os projetos
passaram a ser incentivados fora de um processo de avaliagdo que articulasse
os objetivos nacionais e regionais de desenvolvimento com a alocagdo dos
subsidios; e, de outro, os agentes que administram estes subsidios foram
perdendo sua autonomia deciséria, a0 mesmo tempo em que eram desprovi-
dos de diretrizes gerais para a usa atuagdo programitica, sendo expostos a
uma presenga crescente dos lobbies politicos e empresariais na definigao de
suas prioridades.

Assim, para manter a legitimidade do sistema de incentivos fiscais regionais
perante a opiniao publica nacional, é fundamental que estes sejam adequada-
mente reavaliados e reformulados para se cvitarem os desperdicios alocativos
e distributivos observados desde os anos 60. Um bom ponto de apoio para
o inicio desta reavaliagao € o relatério da Comif (1986), que apresenta varias
analises e sugestdes de reformulagio do sistema de incentivos fiscais do im-
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posto de renda. Neste relatério, constatou-se, entre muitos resultados interes-
santes, que:

a) O sistema Finor-Industrial mostrou-se eficaz em induzir a implantagio,
no Nordeste, de importantes empreendimentos industriais; estes incentivos
redinamizaram o setor secundario no contexto da economia regional, tanto
em termos quantitativos quanto qualitativos, evidenciados pela mudanga
acorrida na estrutura industrial via modernizagdo tecnoldgica, maior cresci-
mento relativo de setores diniimicos e crescente participagio de produtos in-
dustrializados na pauta de exportagdes regionais, Além disso, o Finor apro-
fundou a integracio industrial do Nordeste ao resto do pais, especialmente
em relagio ao seu polo dindmico central, seja ao nivel da propriedade
do capital da industria incentivada, seja ao nivel de suas relagGes interin-
dustriais e mercadoldgicas, onde se registram fluxos inter-regionais expressivos,
e tamb¢m ajudou a criar na regiao uma industria que se harmoniza com os
interesses dos grupos cconémicos hegemoénicos do pais. Contudo, este segmen-
to do Finor nio se mostrou relevante para solucionar os graves problemas
sociais do Nordeste, notadamente o desemprego e o subemprego crdnicos,
embora evidéncias apontcm no sentido de que estc problema nio pode ser
creditado exclusivamente a énfase nos investimentos industriais, mas também
— ¢ principalmente — & natureza intrinsecamente concentradora desse sistema
de incentivos, tal como ele tem funcionado até hoje, o que o incapacita a
atingir aqueles objetivos. O Finor ndo tem atingido um segmento expressivo
de cmpresas industriais de menor porte ou constituidas sob outras formas
societarias que nio a de sociedade por agdes, e essas deficiéncias do sistema
contribuiram para seu pequeno impacto na melhoria das condigGes sécio-eco-
nomicas nordestinas. Por outro lado, constatam-se diversas ineficiéncias na
administragio do sistema e também a excessiva recorréncia de empresas aos
incentivos fiscais, com novos projetos de expansio ou de modernizagao, ele-
vando a pressiio sobre os recursos do Fundo.

5) O Finor-Agropecuario é um segmento extremamente problemitico, tendo
cm vista 0 vulto dos recursos incentivados e os baixissimos retornos econé-
micos e sociais registrados. As informagdes levantadas pelos préprios 6rgaos
administradores do sistema — a Sudene e 0 BNB — confirmam que ele incen-
tivou a modernizagio do latifundio, orientando-se para apoiar basicamente as
grandes propriedades com superficic média superior a 4.500 ha. Tudo indica
ter havido grande desperdicio de recursos neste segmento, pois os projetos
apresentam, cm geral, baixas taxas de implantagio. As metas de produgio
anual estabelecidas, considerando um periodo normal para a regiio, nio tém
sido atingidas. Em geral, os projetos incentivados, apds vérios anos de aprova-
¢a0, niio formaram o rebanho minimo exigido para iniciar sua fase de funcio-
namento. Por outro lado, ineficiéncias também foram constatadas na adminis-
tragio do mecanismo: projetos com terras em situagio nio regularizada junto
ao Incra; descumprimento da legislagio trabalhista; negligéncia com relagio
ao cumprimento de normas internas da prépria Sudene relativas a atrasos; etc.

c¢) No Finam-Industrial os incentivos fiscais foram adotados para dar
suporte a dois modelos basicos de industrializagio na Amazénia: um com
forte participagio de matérias-primas locais, com elevada dependéncia dos
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mercados internacionais de produtos onde as relagdes de troca sio desfavo-
riveis 4 regido, com crescente concorréncia de substitutos ¢ com tendéncia
i especializagio cm setores pouco dindmicos (minerais ndo-metalicos, madeira,
borracha, etc.), e outro decorrente da presenga da Zona Franca de Manaus,
com suas modernas empresas (principalmente de capitais multinacionais)
utilizando tecnologia de ponta. Assim, coexistem empresas que utilizam
matérias-primas regionais e outras, em miunero bem supcrior, que dependem
de insumos do exterior ou de mercados extra-regionais e destinam sua pro-
dugdo para o resto do pais. Alguns problemas tém comprometido o desem-
penho dos prejetos incentivados como um todo e prejudicado o processo de
industrializa¢io cm andamento, entre os quais se destacam a expressiva capa-
cidade ociosa ¢ a nccessidade de modificagdes em linhas de produgio como
condigdo para sobrevivéncia. A implantagio dc projctos tem gcrado indire-
tamente reflexos perversos na estrutura sdcio-econdmica regional, tais como
esvaziamento do campo, aumento da proletarizagao, etc. Além disso, sdo
baixos os niveis de qualificagio exigidos para a mio-de-obra e, da mesina
forma, pouca atengio tem-se dado ao aprimoramento da qualidade da maio-
de-obra e cscassos foram os bencficios sociais derivados.

d) No Finam-Agropecudrio e Agroindustrial o impacto dos projetos agro-
pecuérios apoiados foi pequeno em relagao ao planejado e, sobretudo, em
relagio as necessidades de criagio de atividades dinimicas, de renda e de
cmprego na Amazonia. Os bencficios que podem ser creditados a este seg-
mento do Finam sfio: i) a criagio de alguma infra-estrutura regional; e
ii) a geragdo de conhecimentos técnicos que poderiio ser intcinalizados pela
economia da regido. Por outro lado, as ineficiéncias deste sistema sio preo-
cupantes: mesmo projetos com 15 anos integrados ao Finam tém sido extre-
mamente ineficientes; em 94 projetos agropecuérios e agroindustriais implan-
tados, apenas trés apresentaram alguma rentabilidade. H4 distorg¢Ges adminis-
trativas que reforgaram a ineficicia das aplicagdes do Fundo. Registram-se,
também, problemas com os projetos relativamente as suas repercussdes sociais
e ccoldgicas: i)  os incentivos pouco tém contribuido para a fixagao da popu-
lagao regional; e ii) ha forte concentragao dec projetos, incentivados ou ndo,
em dareas de floresta semi-imida e na hiléia amazénica e substitui¢io dec for-

magdes florestais ricas (em madeira e fauna) por projetos de baixo nivel de
produtividade e tecnologia.

Iv

A BUSCA DE NOVOS PARADIGMAS DE DESENVOLVIMENTO E
DE NOVOS ESTILOS DE PLANEJAMENTO REGIONAL

m geral, tanto o processo de plancjamento regional no Brasil como a
formulagio e a execugio de politicas de desenvolvimento regional
tém-se fundamentado em um paradigma analitico denominado “de cima para
baixo” ou “centro-periferia”, o qual parte do pressuposto de que o crescimento
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se inicia, de forma cspontinea ou programada, a partir de alguns setores
dindmicos e aglomerados geogrificos e se difunde, posteriormente, para os
demais setores e dreas do pais. Segundo este paradigma, as potencialidades
e crescimento econémico de uma 4rea periférica (nio localizada no centro
desenvolvido do pais) dependem de se detectarem recursos (em geral, natu-
rais renovaveis ou nao-renovaveis) que esta drea disponha para estimular a
organizagio de uma base de exportagio, a partir de transferéncias de capital
¢ de tecnologias, e de investimentos de infra-cstrutura, visando explorar suas
vantagens comparativas inter-regionais. °

Diversos estudos e pesquisas tém feito ampla avaliagio empirica das po-
liticas ptiblicas conccbidas e implementadas a partir do paradigma “de cima
para baixo”, e que se destinavam a promover o desenvolvimento de regides
cspecificas do pais durante as tdltimas décadas. Em geral, péde-se concluir
que estas politicas tendem a ser estruturadas em fungio dos valores e inte-
resses dos grupos sociais (particularmente empresariais) das 4reas desenvol-
vidas do pais e do exterior, com as seguintes conseqiiéncias (ocorridas com
maior ou menor intensidade em fungdo das caracteristicas prdprias de cada
regiio e em fungdo da intensidade de aplicagio dos instrumentos e meca-
nismos das politicas):

a) os dispéndios governamentais ficaram, fundamentalmente, orientados
no sentido de garantir os investimentos de infra-estrutura econdmica necessé-
rios para dar suporte a promogao de atividades e industrias “modernas” nas
areas periféricas, 0 que minimizou a produgio de servigos bésicos de natureza
social nestas 4reas;

b) por discriminar em favor das grandes empresas ¢ dos pélos industriais,
as politicas permitiram a desorganizagio ¢ a desestruturagio das atividades
tradicionais produtoras de bens de consumo popular nas areas periféricas;

c) a modemizagdo da economia das 4reas periféricas criou uma acentuada
dependéncia em relagiio a fatores de produgio e a componentes da demanda
advindos do exterior, agravando o problema do subemprego e dos “vaza-
mentos” de renda;

d) o cfeito conjugado destas agdes resultou no agravamento da natureza
dualistica das economias regionais da periferia, no acréscimo dos diferenciais
de renda e de produtividade entre as dreas urbanas e rurais e no aumento
das desigualdades sociais entre grupos residentes nestas regides; e

e) ao sc estenderem as dreas periféricas facilidades de treinamento e
educagdo, assim como setores das organizages publicas e privadas vinculadas
ds 4reas centrais, ocorreu a emergéncia do reforgo do sistema de valores, pa-
drdes e nonnas das areas centrais para as menos desenvolvidas.

Niio é evidente, quando se observam os padrées de desenvolvimento re-
gional do Brasil numa perspectiva histdrica, que a promogio de grandes
projetos para explorar a base de recursos naturais possam garantir as regides

A discussio sobre a necessidade de um novo pamdigma dc descovolvimento rcgional pode
ser cncontrada, entre outros textos, em Stohr o Taylor eds. (1981) e Haddad (1981 e 1985).
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onde se instalam condigbes estaveis de desenvolvimento. As exportagdes de
produtos orientados para a exploragio de recursos naturais (cxtrativa mineral
ou vegetal, agricultura) constituem uma condigiio permissiva ao impulso ini-
cial do desenvolvimento das economias regionais. Para que estas exportagdes
possam, efetivamente, promover o desenvolvimento, é necessirio quc apre-
sentem elevado grau de dinamismo e acentuada capacidade de transmiti-lo a
outros setores produtivos da regiiio, sem se constituirem em “enclaves”. Em
diferentes periodos da histéria, encontram-se regides cujo crescimento sc deu,
durante algumas décadas, através da extragiio ou do cultivo de produtos pri-

marios, sem que se criassem as bases de um processo de desenvolvimento
duradouro.

Para evitar que as areas periféricas sejam submctidas a uma dindmica de
dominagio interna com suporte em grandes projetos predatorios de sua base
de recursos naturais, tem-se sugerido um outro paradigma de desenvolvimento,
adequado, também, a dreas deprimidas que nfdo esperam ser beneficiadas,
em prazo politicamente toleravel, com os efeitos de transbordamento das
estratégias expansionistas “de cima para baixo”, como as quc vém sendo
tradicionalmente adotadas no contexto brasileiro. A concepgio ¢ as bases
operacionais desse outro paradigma estio intimamente relacionadas com as
condigBes socio-culturais, historicas e institucionais especificas de cada regido.
Existem, contudo, alguns elementos que sio propostos como componentes

ssenciais das estratégias de desenvolvimento dentro dessas novas alterna-
dvas:

a) provisao de acesso amplo a terra como o principal fator de produgio
nas areas rurais;

b) atribuicao de prioridade para projetos que sirvam & satisfagdo das
necessidades basicas da populagao (alimentos, habitagio, scrvigos sociais),
utilizando o maximo possivel de recursos regionais;

¢) garantia de maior grau relativo de autodeterminagiio as drcas rurais
e periférieas cm relagao a utilizagdo e transformacgdo das instituiges existentes

(ou 2 criagio de novas) para a promogao de scu desenvolvimento em fungic
de seus préprios objetivos;

d) reestruturagiio dos sistemas urbanos e de transporte para melhorar a

acessibilidade regional as fungdes urbanas e nio apenas aos mercados ex-
ternos; e

e) no desenvolvimento de atividades basicas para cxportagdes, prioridade
aqueles projetos que, nas regides periféricas, facilitem:
— o pleno emprego dos recursos naturais ¢ de mao-de-obra da regiio:

- a aplicagdo de tecnologias que preservem a utilizagdo intensiva de re-
cursos abundantes na regiao; e

— a competitividade nos mercados extra-regionais, baseada em diferencia-

cdo qualitativa de produtos e nao apenas em pregos ¢ escalas de produgﬁo,
cte.
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Dentro da trajetéria wnais provivel para a evolugio da economia brasileira
durante a proxima década, acreditamos 4ue este paradigma de desenvol-
vimento tera reduzidas chances de ser o referencial analitico predominante
na formulagio das politicas de desenvolvimento rcgional sem que haja
profundas mudangas na constelagio de forgas politicas que comandam o
processo de tomada de decisdes no pais. Os estimulos ccondmicos e politicos
para a emergéncia de novos procedimentos organizacionais, voltados priori-
tariamente para o atendimento das necessidades bésicas da populagio, nio
cstdo na agenda das atuais liderangas politicas que concentram seus esforgos
na administragiio das politicas de estabilizag¢do de curto prazo ou que sonham
com a rcedigiio do “milagre ccondmico” através de um pacto liberal-conser-
vador. A énfasc na necessidade de mais intensa mobilizagdo dos recursos
locais, e nav apenas na atragdo e negociagdo dec recursos piiblicos para as
regides, ndo passa pela imagem-objetivo de um processo de planejamento
que, destacadamente, confere prioridade a implantagio e ampliagio dos
“pélos de modernidade”. Da mesma forma, é dilicil imaginar que se aceite,
dentro de um estilo de processo decisorio altamente tecnocritico e centrali-
zado, o pressuposto de que as dreas periféricas, se mantiverem uma plura-
lidade de sistemas de valores e de estilos de vida, terio condigoes de melhorar
as chances de desenvolvimento de suas préprias potencialidades.

Mesmo que seja dificil imaginar a predominincia deste paradigma alter-
nativo como base de referéncia para as politicas piblicas de desenvolvimento
regional no Brasil, ndo se pode subestimar a penetragio de seus conceitos
bésicos na consciéncia politica de diferentes segmentos da sociedade civil,
assim como o crescentc numero de experiéncias de programas e projetos que
vém sendo implementados a uivel urbano e rural, em cuja fundamentagio
se encontram as diretrizes deste “outro desenvolvimento™.

E componente basico deste desenvolvimento alternativo que o préprio
estilo de planejamento regional se transforme para ser politicamente consis-
tente com 0 novo cendrio institucional desenhado pela Constitui¢ao de 1988,
que estimula a participagio popular no processo de formulagio e de imple-
mentagao das politicas, dos programas e dos projetos governamentais, através
do relorgo das iniciativas do Poder Legislativo no controle dos assuntos
econdmicos do pais. E notdério que o Brasil tem procurado, nos dltimo anos,
superar o descompasso entrc o processo de redemocratizagio politica, que se
consolida de forma inequivoca com a reconquista das liberdades civis, e os
processos de centralizagio ¢ concentragio do poder de decisdo na formulagio
e no controle de politicas publicas. Neste esforgo de superagio, tém surgido di-
versas cxperiéncias do que se denomina planejamento participativo, através do
cqual sc abre um espago para que os grupos sociais afetados direta ou indireta-
mente pelos programas ¢ projetos governamentais em termos de custos e bene-
ficios possam se manifestar por meio de sugestdes, criticas ou dissidéncias.

A experiéncia de vdarios paises mostra-nos que quanto mais o processo de
plancjamento facilitar a participagio dos cidaddos, mais a comunidade con-
siderara a fungdo de plancjamento como uma forma democritica. Se pla-
nejar significasse simplesmente a produgio de um documento em linguagem
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técnica e especializada, teriamos, inevitavelmente, um divdrcio no relacio-
namento genuino entre cidaddos e planejadores. Nio podemos assumir, con-
tudo, uma atitude ingénua em face do planejamento participativo. Lxistem
inimeras dificuldades para estabelecer este tipo de participagio: como o
conceito pode ser aplicado, que recursos sdo necessirios, como definir a legi-
timidade das representagdes, bem como o scu nivel dc responsabilidade, etc.
Tudo isto sem falar que a participagio ¢, dec fato, um mcio de recduzir
diferengas de poder, envolvendo, pois, delicadas cuestdes no bojo do sistcma
politico.

Pode um cidaddo comum, pertencentc ou nio a uma organizacio da socie-
dade civil, ter condigdes de discutir todas as complexas questoes que envolvem
a formulagdo de um plano? A resposta depende do cstilo ¢ do contetido
dos planos. Se estamos elaborando um plano de estilo macroeconémico que
trabalha com grandes objetivos nacionais e limitadas desagregagaes ao nivel
setorial e regional, é bastantc dificil que possa ser muito ampliada a partici-
pagdo dos cidaddos em sua elaboragio e implementagio. Mas ha planos c
planos e, em cada plano, virios niveis de andlisc e discussio. Se um plano
detém-se no nivel das diretrizes e dos grandes programas e projctos, o scu
grau de abstragio fica elevado demais para que os niio-especialistas possam
contribuir de alguma forma. Por outro lado, se o plano parte da identificacio
dos projetos e politicas que atingem os intercsses mais imediatos dos dife-
rentes grupos sociais, serd mais significativo o grau de participacdo no processo
de planejamento.

Como se sabe, quanto maior for esta base de participacdo na claboragio
e execugdo dos programas, maior tenderd a ser a influéncia potencial dos
politicos, dos especialistas e dos cidaddos nas politicas publicas. Al¢m do
mais, quanto mais diversos forem os interesses representados na programa-
¢do, mais inovadoras tenderdo a ser as propostas de programas c projctos
a serem implementados ¢ mais legitimados se tornariio perante o puiblico-alvo.

O plano constitui-se, quase sempre, de diagndsticos, projegdes, avaliagio de
politicas, propostas alternativas de desenvolvimento, programas c projctos.
Para cada um desses elementos € maior ou menor a contribuigio que pode
ser conseguida fora das agéncias especializadas em planejamento. Quanto
mais gencrico 0 escopo do plano ¢ mais amplo o seu horizonte dc tempo,
menos adequado e util scra o planejamento participativo. Quanto mais o

lanejamento aproximar-se das necessidades bésicas e dirctas da populagio e
ge seus problemas concretos, mais os cidadios ¢ seus interlocutores politicos
poderao opinar sobre a prioridade entre projetos alternativos. Da mesma
forma, sentir-se-ao0 mais motivados para mobilizir os seus proprios recursos
na execugdo desses projetos [cf. Fagense (1977)].

Neste sentido, tem que haver um processo de melhor distribui¢do do
poder sobre decisées e instrumentos de politicas entre a drea central da

miquina politico-administrativa e os grupos periféricos, aumentando o grau

? Ver Fagense (1977). Uma anilise da influéncia da processo dec redemoeratizagio da Amériea
Latina sobre os estilos de plancjamento foi upresentada por Friedman (1983). Ver também Mattos
(1986) e¢ Haddad (1985, Cap. 1V).
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de participagio das comunidades, dos varios grupos sociass, dos diferentes
niveis de governo, a fim de que possa haver maior mobilizagio de recursos
latentes para as solugdes alternativas que, em geral, sio melhor conbecidas
pelos préprios grupos afetados.

Nio resta davida de que programas publicos que estimulam a execugao
de projctos estreitamente vinculados a fungio de bem-estar social das dife-
rentes comunidades poderdo constituir um dos caminhos que as agéncias
governamentais venham a encontrar para a sua articulagiio com os scgmentos
da sociedade civil no processo de planejamento. Estes programas tém um
elevado contctido redistributivo e passam a ter especial oportunidade no
atual contexto sdcio-econémico do pais, quando se procura atenuar o elevado
grau de desigualdades sociais cue estdo atingindo uma situagio politicamente
intoleravel.

Ora, hd varias politicas publicas que necessitam ser acionadas para que
esta situagdo seja supcrada. O planejamento participativo nio pode ser
apresentado como panacéia para equacionar solugdes de problemas sociais
cm cujas raizes estdo a auséncia de uma adequada politica de emprego e de
salarios, uma organizagiio industrial ¢ financeira oligopolizada em setores
dominantes conduzindo 2 lucratividade extremamente elevada, uma estrutura
fundiéria inadequada & expansdo acelerada do produto agricola, etc. Contudo,
existe a necessidade de se estabelecer uma reciclagem das inimeras agéncias
de planejamento espalhadas em todo o pais, a fim de que o seu trabalho
esteja inserido na nova realidade politica da nagao, visando obter maior
legitimagio e apoio para as agbes governamentais através do uso intensivo
de consultas publicas em suas diferentes fases.
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A Constitui¢io e o Gasto Publico

José Serra °©
DEPUTADO FEDERAL (PSDB-SP)

N

Uma das inovag¢des da Constituigdo de 1988 refere-se @ abrangéncia dos
orgamentos que deverdo ser encaminhados pelo Executivo ao Legislativo.
As andlises a resveito tém. enfatizado a prodigalidade fiscal e a maior rigidez
& reforma do setor piiblico impostas no novo texto. O presente artigo trata
de aspectos menos vrivilegiados nos debates, ao descrever e analisar os dis-
positivos referentes ¢ organizagdo do gasto piblico — questées bdsicas como
e controle, a transparcncia e o vlanejamento das decisées governamentais
sobre alocagao de recursos — e as condigoes atuais do Congresso para exercer
suas novas fungdes nesse campo.

a passarcm 0s orgamentos ... como tem passado nesta casa, discutidos perante
quatro ou cinco pessoas em hora adiantada da sessio, pode-se dizer, sem que vi nisso
ofensa, que nés representamos uma comédia parlamentar que mem ao menos tem a van-
tagem dos dramas japoneses de durarem oito dias.”

JoaQunn Nasuco !

s amilises a respeito das consequéncias da Constituigio de 1988

sobre as finangas publicas tém, em geral, enfatizado a prodigalidade
fiscal e a ampliagdo da rigidez paia reformar o setor puablico, implicitos no
novo texto, bem como as caracteristicas, mcritos e limitagdes das mudangas
no sistema tributario. Curiosamente, até agora, foram ignorados os dispositi-
vos referentes & organizagiio do gasto publico, precisamente os mais positivos
para os que se preocupam com as regras adequadas tanto ao cquilibrio
fiscal como ao controle, a transparéncia e ao planejamento das decisdes go-
vernamentais sobre alocagio de recursos. As notas a seguir visam descrever
¢ analisar aqueles dispositivos “ e as condigdes do Congresso para exercer
suas novas atribui¢des no campo do gasto publico.

° Durante a Constituinte, fui o rclator da Camissdo Temitica sehre *“Tributagio, Or¢amento
¢ Finangas'’, que inclui os dispositivos constitucionais descritos ¢ anolisadas nestus notas, Agmndeco 3
espontdnea e glenerusa colabaragiio nesses tdpicos de José Carlos Alves dos Santos, César Saldanha
Jumar, Jos¢ Rohertn Rodrigues Affonso ¢, especinlmente, Waldemar Giomi.

' Ver Anais dan Cimara dos Dcputados, sessiio <de 22 de marga de 1879, p. 147.

1 Os dispositivos fundamentais para o arganizagio da gasto publico concentram-so principalmente
na compacla Segiia II Jo eapftulo sohre finangas pithlicas, intitulada “Dos Or¢amentas’’, cujos cinco
artigos fogem A prolixidnde geral da nova Constitui¢io. Sio relevantes, também, a Segio IX do
capitule que trota da Poder Legislativo, intitulada “Da Fiscalizagio Ceontdbil, Financcim ¢ Orga-
mentiria'’, ¢ as artigos pertinentes das Disposigées Transitérins (do 35 na 39). Para tarmar cstas
notas menos enfadanhns, reduzirei na minimo imprescindivel a remissfio a niimeros de artizos,
parfigrafas ou incisaos. E impartante sublinhar que as referidos dispasitivas serio aplicadas. no quc
couherem, nos cstndos e munieipios, de¢ modo que as ccnsideragdes feitns schre as relagdes entre
Executiva ¢ Legislntivo sdo nertinentes s trés csferns de governa.

N.2 1 — junho de 1989 — 93 g 106 Plancjamento ¢ Politicas Pablicas

93



94

1
ABRANGENCIA

ma das inovagdes fundamentais da Constituigio refere-se & abran-

géncia dos or¢amentos quc deverdo ser encaminhados pelo Executivo
ao Legislativo. Além do Orgemento Fiscal, o Congresso deverd apreciar os
orgamentos da Seguridade Social (que inclui Previdéncia, Saude e Assistén-
cia Social) e de Investimentos das Emvresas Estatais (firmas nas equais a
Unido detém a maioria do capital social com dircito a voto). As constituigoes
anteriores ndo previam a inclusio, no orgamento, das despesas e reccitas da
Previdéncia, as quais, nos anos recentes, eram incluidas apenas de forma
global. Do mesmo modo, niio eram submctidos ao exame do Legislativo os
investimentos das estatais cujos recursos nao provicssem de dotagdes do or-
camento fiscal.

A importincia da inovagdo citada ressalta com a lembranga de que, em
1988, as receitas proprias da Previdéncia igualaram as receitas tributirias da
Unido, excluidas as transferéncias constitucionais a estados e municipios. Os
investimentos das estatais federais corresponderam, nesse mesmo ano, a trés
vezes 0 montante dos investimentos da administragio direta e autarquias
federais, além de representarem um instrumento decisivo na defini¢io dos
rumos do desenvolvimento do pais.

Assim, o Legislativo deverd apreciar o mérito ¢ as condigoes de financia-
mento de todos os gastos priblicos, excetuando-se, como é Gbvio, as despesas
de custeio das cmpresas cstatais.® O novo texto constitucional veda, ainda,
que durantc a execugdo or¢amentéria seja feita destinagio adicional de re-
cursos para empresas publicas sem prévia e cspecifica autorizagio legislativa.

Paralelamente, a Constituigdo obriga a que o orgamento fiscal seja acom-
panhado de um demonstrativo dos efeitos das isengdes, anistias, subsidios ¢
beneficios tributdrios e crediticios sobre as receitas e despesas. Sio itens
que representam “gastos” cujo conhecimento, hoje, s6 é menos obscuro do
que a forma como sio decididos. Sua reiterada explicitagio representard
um largo passo no sentido de uma avaliagiio qualitativa e quantitativa mais
adequada da alocagdo dos recursos publicos.

3 O controle do custeio deve ¢ tem que ser feito pelo préprio Exccutivo, através de critérios e
paliticas definidas no mnivel da Sest.

4 Pelo sisiemiticn antericr, a Eixccutiva incluin no argnmenta uma dotagiio minima para deter-
minada empresa ostatal e pedia realizar, ao longa da exercicin argamentfrio, suplementagdes, de
forma o wusufruir, inclusive, n morgem auterizada ©vo lci or¢gamentiria. A partir da vigéncin da nova
Constituigda (¢, cvidentemente, da primeirn lei orcamentfirin) esse expedicnte nio poderd maois sef
utilizado. A decstinagaa ndicional de recursas o uma empresa demondord uma lei especifica.
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1
PLANO E DIRETRIZES

om vistas ao plancjamento dos investimentos putblicos que, pela sua

dimensdo, no mais das vezes ultrapassam folgadamente um exercicio
orgamentario, o texto constitucional prevé a existéncia de um plano plurianual,
contendo diretrizes e metas de despesas de capital. A duragio desse plano
corresponde ao periodo de mandato de governo, tendo vigéncia a partir do
segundo ano da administragio que o clabora até o final do primeiro ano do
governo subsequente, podendo scr retificado por lei, em pontos especificos,
durante a referida vigéncia.

O plano plurianual da nova Constitui¢io serd superior ao “Orgamento
Plurianual de Investimentos™, previsto na Constitui¢io anterior e regula-
mentado pela Lei 4.320. Este Gltimo estabelecia apenas dotagdes financeiras
(excluindo a defini¢io de metas), que se desatualizavam em razio do pro-
cesso inflaciondrio, inviabilizando a compatibilizagio do orgamento anual
com o plurianual. Além disso, o plano plurianual conterd ndo apenas os
investimentos mas também as despesas de custeio deles decorrentes. Como
se sabe, a niio consideragiio destes efeitos constitui um poderoso fator de
Elescqui]ibrio orcamentario e de estreitamento do raio de manobra da gestio
iscal.

O orgamento plurianual da Constituigio anterior durava trés anos, mas
era reelaborado anualmente. Desse modo, pouca ou nenhuma atengio era
dada no final do scu periodo de vigéncia, pois nessa fase ele era reformulado
duas vezes, com a elaboragdo do orgamento plurianual do ano seguinte. Por
tudo isso, na pratica, o antigo orgamento plurianual cumpria um papel rigo-
rosamente ornamental.

Outra inovagiio, mais relevante, refere-se i previsio da Lei de Diretrizes
Orgumentdrias (LDO), a ser encaminhada pelo Executivo ao Legislativo
quatro meses ¢ mcio antes do envio do projcto de orgamentos. Tal lei:
a) definird as metas e prioridades do plano plurianual para o exercicio
subseqiiente; b) orientara a elaboragio orgamentaria, fixando seus princi-
pais parimetros; ¢) dispora sobre alteragdes da legislagio tributaria; d)
estabelccera a politica de aplicagao das agéncias oficiais de fomento (por
exemplo, BNDES ¢ Caixa Econémica); e e) autorizard a criagio de cargos
¢ carreiras, concessiio de vantagens ao funcionalismo e contratagio de pessoal
(nessa area, nenhuma alteragio poderd ser feita sem que a LDO o esta-
helega).

Assim, a LDO permitird, durante um prazo adequado, um debate mais
detido sobre as prioridades orgamentarias e os financiamentos concedidos
por agéncias publicas, cujo papcl é estratégico para o desenvolvimento bra-
sileiro. Alifs, prazos adequados para analisar o or¢gamento ndo constituem
um problema novo, como sugerem as palavras de Joaquim Nabuco, pronun-
ciadas h4d 120 anos, citadas na epigrafe.
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Por dltimo, além de ensejar o debate antecipado, a LDO devera forgar
maior conexdo (tdo ignorada ou por vezes repelida no Ambito parlamentar)
entre despesas e receitas, ao dispor sobre alteragbes na legislacdo tributaria
simultaneamente a fixacdo de pardmetros e prioridades do gasto publico no
ano subseqiiente. Note-se que toda variagdo de despesas com pessoal somente
sera possivel se decidida no &mbito da LDO, circunstincia que melhorari
as condigdes para que a politica de pessoal seja mais racional, menos des-
gastante e dispendiosa de tempo para o Parlamento e as autoridades eco-
némicas. ° :

i1
EXECUTIVO E LEGISLATIVO

Lei de Diretrizes Orcamentarias podera representar o principal ins-

trumento de integracdo entre os Poderes Executivo e Legislativo
em matéria de politica fiscal, abrindo uma alternativa ao autoritarismo da
Constituicdo de 1967 e a anarquia permitida, nessa area, pela Constituicio
de 1946. Na préatica, certos dispositivos do texto constitucional de 1967, man-
tidos na Constituicio de 1969, limitava o Poder Legislativo a tarefa de sim-
plesmente autenticar o projeto de lei orcamentaria. Por exemplo, no Paragrafo
1.2 do Artigo 65 estabelecia-se que:

“Nédo é objeto de deliberagio a emenda de que decorra aumento de despesa global
ou de cada orgdo, fundo, projeto ou programa, ou que vise modificar-lhe o montante,
natureza ou objetivo.”

Ja a Constituigdo de 1946 abria de tal maneira a possibilidade de emendas
que transformava o orcamento em instrumento de nenhuma politica coerente,
pulverizado em fung¢do de pequenos objetivos corporativistas ou clientelisticos.
Isto, paradoxalmente, enfraquecia o Legislativo, ¢ pois, a fim de restabelecer
alguma coeréncia e enquadrar as despesas dentro do limite do possivel (o
montante aprovado era sempre muito maior), o Executivo utilizava a pode-
rosa arma da nfo liberagcdo de verbas, ampliando com isso suas possibilidades
de manipulagdo sobre os parlamentares. A propésito, cabe lembrar o tipo
de resposta que o ministro da Fazenda Santiago Dantas, em 1963, costumava

-dar aos deputados que o procuravam para pedir a liberagdo de uma determi-
nada verba contida no orgcamento: “Existe a verba, senhor deputado, mas
ndo h4 dinheiro”.

Fugindo de ambos os extremos, 0 novo texto proibe emendas sobre gastos
na area de pessoal e seus encargos, servicos da divida e transferéncias cons-

o Este Gltimo aspecto (Paragrafo Unico, Inciso I do Arxtigo 169), apesar de auto-aplicivel, tem,
até agora (abril de 1989), passado desapercebido.

8 A percepgdo desse fato escapou a vérios constituintes, que se empenharam para que a mnova
Carta voltasse, em matéria de participagdo do Legislativo no or¢camento, ao modelo da Constituigdo
do pds-guerra,
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titucionais, mas permite emendas sobre investimentos (e despesas deles de-
correntes ), desde que sejam acompanhadas da indicagdo dos recursos neces-
sdrios (anulagio de despesas ou operagdo de crédito) e sejam compativeis
com o Plano Plurianual e as Diretrizes Orgamentarias, ambos também apro-
vados pelo Congresso. Neste sentido, as emendas apresentadas tém que se
ajustar as prioridades que o préprio Legislativo terd contribuido para esta-
belecer,

Abriu-se, portanto, o caminho para uma participagdo responsdvel dos
parlamentares no processo orgamentario. Ao mesmo tempo procurou-se for-
talecer e ampliar a capacidade do Congresso para desempenhar suas novas
tarefas, mediantc a instituigio de uma Comissao Mista Permanente (Cima-
ra-Senado), quc deverd equipar-se para apreciar a LDO, analisar e preparar
os pareceres sobrec os projetos de leis orgamentérias e as emendas apresen-
tadas, acumulando know-how ¢ memdria sobre o assunto.

Vale a pena ainda sublinhar a inclusao de um dispositivo que obriga i
coincidéncia da posse do presidentc da Republica, dos governadores e dos
prefeitos, com o inicio do cxercicio orgamentério. As vantagens de eliminar
os dois meses e mcio que o chefe do Executivo em fim de mandato “invade”
do primeiro ano de execugiio orgamentéria do seu sucessor ndo carecem de
maior demonstragao.

v
FISCALIZAGAO

A nova Carta também amplia a possibilidade de fiscalizagio do gasto
publico, mediante a agdo da Comissdo Mista de Orgamento e de ou-
tras comissdes setoriais (Satde, Educagdo, Ciéncia e Tecnologia, etc.) e
gragas ao fortalecimento dos tribunais de contas, 6rgdos auxiliares do Legis-
lativo. Estes, para comegar, terdo sua composi¢io alterada: ao invés de o
Executivo indicar todos os seus membros, como previa a Constituigio de
1967, dois tergos serdo escolhidos diretamente pelo Legislativo, enquanto o
outro ter¢o serd designado pelo Executivo mas somente entre auditores e
membros do Ministério Piablico, indicados em lista triplice pelo préprio
tribunal.

Nessa drea, o novo texto constitucional também inova em relagao ao ante-
rior quando estabelece que a fiscalizagio contdbil, financeira, or¢amentéria,
operacional e patrimonial deve abranger os aspectos de “legalidade, legi-
timidade, cconomicidade, assim como a ampliagdo de subvengdes e rentincia
de receitas”, ou seja, abre caminho para que os tribunais de contas se ma-
nifestem sobre o mérito e a qualidade da execugao das despesas.

Paralelamente, a Constitui¢io ndo limita, como antes, a agio dos refe-
ridos tribunais ao sistema de controle posterior, que significa confinar a
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prética da fiscalizagao aos fatos consumados, mas também abre a alternativa

para a realizagdo de controles prévios e concomitantes, além dos posteriores,
prevendo, ainda, sangdes mais cfetivas.

No fimbito do controle prévio, cabe mencionar, por exemplo, que aos
tribunais de contas competird “apreciar, para efeito de registro, a legalidade
dos atos de pessoal, a qualquer titulo, na administragdo direta e indireta”.
Na Constituigao anterior esta competéncia restringia-se a “concessoes iniciais
de aposentadoria, reformas e pensdes”’, enquanto na atual se amplia para
todos os “atos de pessoal”. Este dispositivo, se bem utilizado, contribuira
para coibir os abusos que proliferam na drea de pessoal do setor publico.

Quando conclufrem que determinadas despesas feitas devem ser conside-
radas ilegais, os tribunais de contas poderio aplicar sangdes legalmente pre-
vistas, dar prazo para que “6rgao ou entidade adote as providéncias neces-
sarias ao exato cumprimento da lei, se verificada ilegalidade™ e “sustar, se
nio atendido, o ato impugnado”. Além disso, quando o Tribunal de Contas
da Unido, por exemplo, solicitar ao Congresso a sustagio de um contrato,
ndo mais existird o obsticulo colocado pela Constituigio anterior quando
dispunha que: “O Congresso deliberard sobre a solicitagao no prazo de
trinta dias, findo o qual, sem pronunciamento do Poder Legislativo, seré con-
siderada insubsistente a impugnagio”, ou seja, prevalecia um absurdo decurso
e prazo, que o novo texto eliminou: “Se o Congresso Nacional e o Poder

Executivo, no prazo de noventa dias, nao efetivarem as medidas previstas
o Tribunal decidira a respeito”.

O novo texto fixa ainda que os tribunais de contas “estabelecerao montante
das multas e que suas decisdes de que resultam imputagio de débito ou multa
terdo eficdcia de titulos executivos”, permitindo, além disso, mais agilidade
para a sustagao de despesas, inclusive subsidios ndo previstos no orgamento,

mediante uma acdo integrada da Comissdo Mista de Orgamento e do Tribunal
de Contas.

\
RESTRICOES E VINCULACOES

fora restringir o Banco Central As fungdes classicas de autoridade

monetaria, impedindo-o de financiar direta ou indiretamente o Tesouro,
a Constituigao inclui dois dispositivos “fortes”, com vistas a limitar constitu-
cionalmente o déficit publico: o primeiro proibe que o conjunto das operagdes
de crédito exceda as despesas de capital, ou seja, endividamento para finan-
ciar custeio, “ressalvadas as operagdes que forem autorizadas mediante cré-
ditos suplementares ou especiais com finalidade precisa, aprovados pelo Poder
Legislativo por maioria absoluta”; e o segundo limita as despesas de pessoal,
de acordo com lei complementar (nas Disposi¢des Transitérias este limite foi
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fixado em 65% das receitas, até que a referida lei venha a dispor sobre o
assunto).” Em ambos os casos, o prazo para adaptagdo gradual é de cinco
anos.

Por dltimo, obriga-se a uma revisio de todos os fundos existentes, extin-
guindo-se os que ndo foram ratificados pelo Congresso num prazo de dois
anos, & e proibe-se a vinculagio da receita de impostos a drgdos, fundos ou
despesas, com ressalva para os fundos de participagdo, as prestagdes de
garantia, as operagGes de crédito por antecipagdo de receita e i educagio.

A vinculagio constitucional sempre foi uma tentagdo para o Legislativo,
quando castrado nas suas iniciativas sobre despesas e fixagao de prioridades.
Com 0 novo texto, especialmente gragas 4 Lei de Diretrizes Orgamentarias,
essa preocupag¢ido ndo mais se justificaria, tendo sido, por isso, rejeitadas mais
de uma dezena de emendas propondo vinculagdes. Subsistiu, no entanto, a
vinculagdo rigida para a educagao, extensiva também a estados e municipios,
face A extraordindria forga, organizagio e penetragdo do setor que representa
essa 4rea na Constituinte. Pesaram também o fato de que na Constituigdo
anterior tal vinculagiio j4 existia e a idéia, para muitos persuasiva, de que nio
inclui-la no novo texto equivaleria a um “retrocesso”.®

VI
PROBLEMAS REGIONAIS

vinculagdo citada, além de contribuir para inflexibilizar a discussio

e execugao dos orgamentos nas trés esferas governamentais, coloca
uma dificuldade ébvia para descentralizar a educagao, pois o governo federal
ver-se-i obrigado a realizar, nessa drea, gastos suficientes para cumprir seu
percentual. 1 Mas h4 outros problemas levantados ou ndo resolvidos pelos
dispositivos que fixam as regras gerais para o gasto publico, a comegar pelos
de natureza regional.

7 O npercentunl aludido ¢ alto se considerarmos a Unidio, maos baixa para inimeros estados e
municipios.

! “Excetuadas os [fundos] resullantes das isencoes fiscais que passam a integrar o patrimdmo
privado ¢ os que interessem ) defesa nacional’”’ (Artigoa 38 das Disposicdes Transitérias). As pressdes
que levaram o essas cxcegdes sita Shvias.

® Faranm frustradas todas ns tentativas para: a) nido estahelecer essn vinculagdo; b) estabelecer
uma periodicidade para revisar a percentual de wvinculagio (por exempla, cinco amas); e ¢) ‘‘des-
centralizar’’ a vinculagio {(por exemplo, deirmando o cada Constituigio estodual a responsahilidade
de fixar o percentunl pnra cada estnda e seus municipios). No caso de muitos municipies (por
cxemplo, os turfsticos), o percentunl de 25% & ahsolutnmente irren), ¢ seu nio cumprimento, no
entanto, implicard intervengio estndual, segundo a Constituicho atunl e n anteror. B intercssonte
notar que o5 recursos do saldrio-cducacdo, obrigotariomente nlocados para o ensing, ndo siao compu-
tados como despesas para efeitoc do percentuanl constitucionalmente obrigaténo. Na coso da Unida,
a vinculagio A educagio saltou de 12 (Constituigio anterior) para 18% das reccitas de impostos.
Como, face 3 nova Constituigdo, n Unido perderd 20% dessas reeeitas (parn estados e municipios),
o yrau de vinculacio N educagiio subiu, de fato, nio de 12 para 18%, mas de 12 pam 22,5%.

* € também intcressante notar que um disposiivo que visava resclver ou obviar essa dificuldade

foi derrotado nos fases finais da Constituinte. E evidente que parn fozer a descentralizagio o governo

feders] pode transferir mais recursos, medionte convénios, para estndas @& municipios gastarem em

educagdo e contabilizd-los ccmo despesas préprias nessa drea. Mas & evidente também que, no caso,
descentralizagio fnz-se pecla metnde, pois exclui vdrios gmus de autonamis.
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Neste aspecto, a principal questio diz respeito & um dispositivo (Paragrafo
7.° do Artigo 165) de acordo com o qual os orgamentos federais, “compati-
bilizados com o plano plurianual, terdo entre suas fungdes a de reduzir as
desigualdades inter-regionais segundo o critério populacional”, ou seja, no
limite, os gastos publicos federais (dos or¢amentos Fiscal, da Seguridade
Social e de Investimentos das Empresas Estatais) deveriam ser distribuidos
entre as macrorregides do Brasil na mesma proporgiio da distribuigiio da popu-
lagiio. Tal dispositivo foi incluido depois de intensas ncgociagoes e conflitos
pa Comissio Tematica, por idéia e empenho dos parlamentares ligados as
regioes menos desenvolvidas. 1!

Pelo mesmo motivo, incluiu-se, nas Disposigoes Transitérias, um artigo que
procurava assegurar que o cumprimento do disposto no texto permanente
“sera feito de forma progressiva no prazo de dez anos, com base no cresci-
mento real de despesas de custeio ¢ de investimentos ...” Tecve-se, no caso,
duas cautelas: excepcionar determinadas despesas, para evitar ou atenuar
excessiva irracionalidade que pudesse surgir, ¢ ajustar dinamicamente a redis-
tribuigao do gasto. Porém, no turno final da Constituinte suprimiu-se a expres-
siio “crescimento real”, de modo que a redistribuicio das despesas seja feita,
se necessario, em termos absolutos ¢ mesmo que, no limite, a economia ou

0 gasto publico nio crescam. Além disso, nfio se excetuou. no caso, o custeio
das empresas estatais.

Sem entrar na discussio sobre o mérito do dispositivo ou sobre as causas
dos desequilibrios regionais no Brasil, nem das terapias adequadas para ate-
nua-los, pode-se questionar, sem maiores digressdes, tanto a i&éia do pari-
metro populacional para reorientar o gasto pablico como a viabilidade politica,
social e ccondmica de uma redistribuigdo “cambojana” de despesas publicas
(incluindo custeio de fabricas, hospitais, escolas, etc.). E isto sem mencionar
algo 6bvio, isto ¢, o agravamento destrutivo dos conflitos de natureza regional,
seja pelas tentativas de fazer cumprir os referidos dispositivos constitucionais,
seja pela impossibilidade de cumpri-los. 1

1 Qs Constituintes do Norte, Nordeste ¢ Centro-Oesle, que fonmavam malana ne pnlenério da
Constituinte (51%), bem como na Comissdo do Sistema Tributfirio, Orcamento e Finangas da Const-
tuinte (52,55 ), uniram-se na defesa de teses econBmicas regionnis, Tal maioria &,
ampla na Comissfo Mista de Orgamenlo ¢ Finangns (62%).

1

atualmente, mais

Na secio sohre orgamentos, fixan-se, ainda, que a lei do plano plurianual estabeleceria diretrizes
e mclns de forma regionalizada ¢ que os cfeitos sohre receitas e despesas decorrentes de bencficios
fiscnis ¢ financeiras scrio obrigatoriamente apresentadas, tamhém, de farma regionaliznda. Pode-se
argumcentar a respeito da factibilidade técnica de amhbas as rcgionalizagdes aludidas e, portanta, sohre
a viobilidade de enmprir amhos os dispositivos constitucianais (especialmente o primeiro), mas nia,
cvidentemenle, contra © mérito da idéia e a conveniéncia de, pclo menos, tornmar mais transparentes
as metas ¢ cfeitos espacinis dos gostos piblicos, subsidias e todo tipo de remincia de reccitas. No
Capitule 1V do Titulo III (“Do Sistemn Financeiro Nacional’’), estabeleccu-se que uma lei comple-
mentar, cntre outras coisas, dispord sobre: ‘‘Os critérias restritivos A tronsferdncia de poupanga
de regides com renda inferior 3 médin nacional para outras de maior desenvolvimento™. Da mesmo
modo, fizou-se que: “Qs recursos financeiros relativas a programns e projetos de carditer regional,

de responeanbilidade da Unifio, serfio depositadas em suas instituicdes regionnis de crédito e pat
clas aplicadas’’.
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viI
RELACOES ENTRE OS PODERES

elo menos dois conflitos basicos na esfera fiscal, referentes 3s relagoes
entre os poderes da Repiiblica, ndo foram claramente resolvidos na
nova Constituigao.

O primciro tem a ver com a autonomia de cada poder na definigio do
orgamento dc despesas dos seus Orgios préprios. A aspiragiio de muitos mem-
bros, tanto do Legislativo como do Judiciério, em busca de fixar independén-
cia entre os poderes, era deter a autonomia completa, objetivo evidentemente
utépico. Como definir montantes de investimentos, ou niveis salariais, ex-
pansiio de outras despesas correntes, de forma independente do Executivo?
Como cobrir os inevitdveis e limitados acréscimos de despesas dai decor-
rentes? A obviedade da inconveniéncia ou a utopia niio costumam ser, con-
tudo, barreiras intransponiveis, ¢ por muito pouco o Legislativo ndo disp8s,
no texto final, da autonomia constitucional completa para fixar salarios e
contratagoes de pessoal. '3

A solug@o encontrada, depois de reiteradas negociagGes, foi condicionar as
mudangas na 4drca de pessoal do Legislativo aos par8metros estabelecidos
na LDO, introduzindo-se, assim, um mecanismo mais racional de tomada d'
decisdes. Paralelamente, o Poder Judiciirio deverd elaborar sua propost
orgamentdria “dentro dos limites cstipulados conjuntamente com os dema
poderes na Lei de Diretrizes Orgamentarias”.

Este tltimo dispositivo niio explicita como os trés poderes fixario “con-
juntamente” os limites de cada um. O que significa “conjuntamente”? Como
operacionalizar essa regra? Tal omissao deixa, porém, raio de manobra para
que, gradualmente, sejam encontradas formas de entendimento responsdvel
entre os trés poderes. que excluem tanto a completa autonomia quanto a
implacdvel manipulagdo financeira que o Executivo tem exercido sobre os
demais podercs.

Outra questio critica refere-se a aprovagiao da let or¢amentaria. Pela Cons-
tituigio de 1946, a rejei¢io pelo Legislativo do projeto de lei orgamentdria
do Exccutivo implicava repetir o or¢amento do ano anterior em valores
nominais. A Constituigiio de 1967 instituiu o decurso de prazo. Nas discussoes
c votagdes da nova Constituigdo acabaram sendo rejeitados tanto o decurso
dc prazo quanto a féyrmula da Carta de 1946. Foram rejeitados, também, cri-
térios semelhantes aos estabelecidos no sistema francés, segundo os quais
sc o projeto nio for aprovado a tempo o governo executa o orgamento por
decreto até que o Congresso delibere. ' Assim, no texto final, a questdo ficou
em aberto, ¢ nao serd facil resolvé-la mediante a lei que deve regular o

13 Tal putomomin esteve presente nos anteprojetos da Constituicio até ser excluida (ou relat-
vizada) no texto da Coamissfo de Sistematizngdo, na forma indicada a seguir.

¥ No caso do LDO, ultrapossadas os prazes previstos (30 de junho) o Congresso nio entra
e recesso ¢ a projeto prosscgue na ordem do dia.
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processo orgamentario. A aprovagio de qualquer dispositivo sobre o assunto
necessitard de acordo entre o Executivo e o Legislativo ou dos votos da
maioria absoluta dos parlamentares (para derrubar um eventual veto pre-
sidencial), hipétese de dificil realizagdo.

Contudo, como a nio aprovagio de or¢amentos em tecmpo habil nio inte-
ressa a nenhum dos poderes, em virtude das inconveniéncias e do desgaste
politico que provoca, a citada omissio da Constitui¢io de 1988 acabard
gerando, como contrapartida, grande empenho nas negociagdes e entendi-
mentos, fixando, na prética, alguma sistemética da solucio.

VIII
DOIS REPAROS OU INDAGACOES

s novas regras constitucionais sobre a organizagio do gasto publico
A — discussio ampla ¢ explicitagio de suas dimcnsdes e prioridades
fiscalizagdo e controle de sua execugdo e cxpansio, obstidculos 4 geragio de

déficits — constituem, sem divida, um dos aspcctos mais modernos e posi-
tivos da Constituigio de 1988.

Ha reparos, alguns dos quais apontamos, a respeito deste ou daquele dis-
positivo, face a esta ou aquela omissdo. No fundamental, porém, as restrigdes
maiores sio de outro teor e podem ser agrupadas em duas indagagdes:

a) existira vontade politica e capacidade técnica — mno primeiro caso,
do Executivo e do préprio Legislativo (incluidos os Tribunais de Contas)
e, no segundo caso, do Legislativo (idem) — para transformar os preceitos
constitucionais em normas efetivas da organizagao do gasto publico em nosso
pais?; e

b) o efetivo cxercicio pelo Congresso de suas novas atribuigdes melhorara
as condigdes de gasto plbplico quanto a sua eficiéncia microecondmica e a
sua contribuigdo macroecondmica para o desenvolvimento do pais?

O ceticismo que envolve a primeira indagagio niao pode ser liminarmente
descartado, porquanto chama a atengdo sobre questdes reais ¢ significativas.
Para comegar, o Congresso realmente nio tem capacidade técnica, sofrendo
cscassez de recursos humanos trecinados na #drea da assessoria e falta de
condigdes para a recepgio e o processamento de informagdes e propostas.
Além disso, a quase nulidade do papel anterior do Legislativo na &rea
orcamentaria e, mais amplamente, do gasto piblico € responsavel pela ausén-
cia de um grupo mais preparado de parlamentares, com conhecimento e
memoéria para atuar nessa ampla e complexa drea.

Esses obstaculos iniciais sdo dificeis de serem vencidos, mas, no caso,
dificuldade ndo representa impossibilidade, mormente quando a capacitagio
pode ser feita de forma gradual ao longo do tempo. Isto requer, evidente-
mente, que haja vontade politica, requisito cuja auséncia pode vir a repre-
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sentar 0 obsticulo mais sério para implementar regras que, na esséncia,
significam, Fara o Executivo, perda de Sarce]a de Poder e, para o Legislativo,
co-responsabilidade pelo desempenho do setor publico.

De fato, muitos setores parlamentares tendem a resistir a responsabilidade
citada, que ¢é incompativel com as relagdes de natureza clientelistica entre
cles e o Executivo. Nao serd demais lembrar que essas relagbes nao repre-
sentam novidade na vida politica brasileira, mas foram agravadas durantc
as duas décadas do regime autoritario. Depois de 1964 o Legislativo foi
esvaziado em sua forga politica, sendo mantido, porém, como instituigao
legitimadora do regime (que jamais abandonou a retérica democritica) e
autenticadora das decisGes do Executivo. A contrapartida residiu no apro-
fundamento e na extensio, dentro do Legislativo, das fungdes de inter-
mediagdo entre a alta e a média burocracia estatal e as reivindicagbes da
clientela eleitoral, portadora da possibilidade de renovagio de mandatos.
Assim, nio poucos parlamentares transformaram-se numa espécie de “verea-
dores federais™, ' cujo grau de cficdcia condiciona suas chances de reeleigao.
Nessa perspectiva, o que importa nio ¢, por exemplo, decidir sobre deter-
minados subsidios (ou compartilhar a responsabilidade de decisGes), mas
conseguir subsidios.

Uma votagio ocorricda a época da Assembléia Nacional Constituinte, na
Comissao de Sistematizagdo (que reunia quase 100 parlamentares, repre-
sentativos do conjunto da Assembléia), é bastante ilustrativa como exemplo
dessa resisténcia. A referida votagdo implicou a supressio do Artigo 26 das
Disposigdes Transitorias (do anteprojeto em discussio), que dizia:

“Os recursos publicos destinados a operagdes de crédito de fomento serao tramsferido
no prazo de noventa dias, pelo Banco Central do Brasil para o Tesouro Nacional, qu
cstabelecera a forma de sua aplicagio.

Este dispositivo assegurava fundamentalmente que os subsidios crediticios
nido poderiam mais ser financiados pclo Banco Central, e os recursos neces-
sirios para cobri-los teriam que ser entregues aos bancos pelo Ministério
da Fazenda (Tesouro). Mas o Ministério da Fazenda somente pode repassar
recursos contidos no orgamento, aprovado pelo Congresso, ou autorizados
pelo Congresso mediante crédito suplementar. Assim, em trés meses, o Orga-
mento Fiscal passaria a incluir obrigatoriamente os subsidios, que seriam
analisados quanto a0 seu montante ¢ ao seu mérito.

Evidentemente, poder-se-ia argumentar que aquele artigo ndo tratava de
matéria constitucional, mas sim de legislagdo ordinaria. Isto ¢ verdadeiro,
mas nio foi esse o motivo da supressao, pois a orientagio do projeto de
Constituigao ji era de incluir muitos dispositivos tipicos de legislagdo ordi-
naria. De fato, a maioria dos parlamentares presentes 3 Comissao acreditou
aue ndo era o caso de o Parlamento assumir co-responsabilidade na definigao
dos subsidios. Seria politicamente mais facil continuar empenhando-se indi-

13 NJo vai aqui nenhum desmerccimento a fun¢do do vereador, mas é evidente que a fungia
parlamentar na csfera de _governo municipal é, em tese, menos politizada do que n nivel estadual e,
principalmente, fcderml. Do mesmo moda, nem todos oy parlamentares dedicaram-so a fungio de
ntermedingdo, ecspccialmente entre os que militavam no partido de opasicfo ao regime.
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vidualmente (ou em pequenos grupos) junto ao Executivo para “arrancar”
este ou aquele subsidio, sem assumir a responsabilidade publica por sua
criagdo e seu financiamento.

Mais generalizada do que a postura acima resumida é a visdo pratica
a respeito da questao fiscal, que envolve uma ampla gama de forgas do
espectro politico, & esquerda e a direita. Tal postura estd embebida no
populismo e é pautada de acordo com uma espécie de dtimo paretiano:
“qualquer medida é boa se, e somente se, beneficia alguns setores da socie-
dade sem trazer prejuizos a nenhum outro”. Evidentemente, toda politica
que néo preenche esta condigdo passa a ser rejeitaca, “é ruim eleitoralmente”.
Em matéria fiscal, isto se traduz sempre na tendéncia de ver com bons olhos
a aprovagdo de gastos (dificilmente cortes), diminui¢io de impostos (difi-
cilmente aumentos, especialmente no caso dos impostos diretos, que sdao mais
visiveis ), aumentos de subsidios (dificilmente cortes) e diminuicao do déficit,
num circulo tdo virtuoso quanto imaginario.

E evidente que esta visio ¢ também incompativel com uma participagio
parlamentar responsavel nas decisdes sobre o gasto piiblico, na medida em
que as expectativas e a demanda por gastos publicos tendem a ser sempre
bem maiores do que as possibilidades reais, mesmo que a economia e as
receitas publicas estejam crescendo. Assim, para alguns setores do Legislativo
podera parecer inconveniente assumir na totalidade as novas fungdes na
drea das finangas piblicas; para eles, melhor seria o Legislativo continuar
como poder reivindicante e deixar o desgaste para o Executivo.

X
POLITICA FISCAL E PARLAMENTARISMO

a0 obstante seu peso, os argumentos anteriores nao conduzem, neces-

sariamente, a uma conclusao pessimista, a menos que se ignore que
estdo baseados em condigdes iniciais, de ponto de partida. E essencial. desde
logo, diagnostica-las com realismo, mas, a0 mesmo tempo, ter presente que
poderio ser alteradas sob o influxo de dois fatores.

Primeiro, a implantagdo de um regime parlamentarista, que obrigue o
Legislativo a assumir grandes responsabilidades na defini¢ao e sustentagio
das politicas governamentais. O regime presidencialista obstaculiza a parti-
cipagdo efetiva e responsavel do Congresso. Nele, os parlamentares ndo tém
compromisso com aquelas politicas, tendendo a atitudes polarizadas, de
aplauso ou censura, segundo o desempenho do governo. A situagio torna-se
perversa, pois: a) a forga dos parlamentares passa a depender da fragili-
dade do Executivo; e b) o Congresso vé-se sujeito & manipulagio do
Executivo, a partir dos recursos que este utiliza com o propésito de obter
maioria para dar curso aos seus projetos ou amenizar a fiscalizagio de que
deveria ser objeto. Cabe notar que ambos os problemas agravaram-se no
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contexto da Constituigdo de 1988, que fortaleceu o Legislativo !* mas manteve
o presidencialismo. Nesse sentido, sé fez ampliar — e enormcmente — o
poder de barganha do Congresso e reforgar sua adesiio ao critério paretiano
na avaliagdo cos diferentes assuntos econdmicos.

Na medida em que o Parlamento tenha que fazer face tanto a obrigagdo
de aprovar (ou rejeitar) uma plataforma de dgovemo e a composi¢io do
proprio gabinete de ministros, como & possibilidade de sua dissolugao, passa
a existir um poderoso fator de pressao no sentido contrdrio aos vicios popu-
listas e de retorgo ao preparo e a qualidade dos seus integrantes. A maioria
parlamentar que sustenta o governo nao poders, com facilidade, exigir (ou
ser sempre complacente com) quadraturas de circulos em matéria econ8mica,
sob pena de responsabilizar-se pela desestabilizagio da economia nacional. ¥

X
O ENCONTRO DO FUTURO

segundo fator a que se aludiu no inicio da segao anterior tem a ver

com o esforgo de difundir o debate sobre as questdes mais relevantes
da cconomia do sctor publico, recuperando algo do extraordindrio atraso
em que 0 pais sc encontra nessa matéria. I, paralclamente, lograr a conso-
lidagio de um sistema de forgas politicas e sociais capazes de formular e
viabilizar o equacionamento dos graves problemas de curto prazo da eco-
nomia brasileira ' e oferccer uma perspectiva de desenvolvimento para

Brasil.

'® Nio apenas no processo or¢amentario. Basta citar: a) a transformagfo do decreto-lei (aprovado
not decurso de prazo ¢ sem possibilidnde de emendas) em mcdida proviséria (rejeitada por decumo
de pravo e passivel de emendas); b) na diminuicdio do quorum parlamentar para reiei¢gio de veto
presidencial de dois tcrcos para mgaioria nbscluta do Congresso; e c) a atribuicio ac instrumento
do decrcto legislativo, npravada apenas pelo Congresto, dn faculdade de sustar atos narmativos do
Executiva. Em relngio a eoste ultimo aspecto, o Congresso tem inclusive ido além, sustando atos
concrelos e especificos do Execulivo no excrcicio do sew poder de administraglo, como foi o casc
da recriagio de algumas empresns estatais. Na verdade, o referido instrumcnto caherin somente no
cato de ntos abstratos e gerais do Executivo, rcfulamentsdores de normas.

7 Deixei de nbordar, nestas notas, as implicagses de virtuals conflitos regionais dentro do
Legislativo para a implementacio dns novas regras sobre o gasto pablico. B inegdvel que o alcance
dns objetivos descjados poderd tormar-se mais diffeil ou, mesmo, ser distorcido, em virtude daquelcs
conflites. De fato, cxiste 8 convicgio, entrc muitos parlamentares dos estados menos desenvolvidos,
de qie as desigunldades regionais se devem A exploragio de umas regiGes por outras (uma ndnptacio da
tearin do ‘“‘desenvolvimento do subdesenvolvimento’' de A. G. Frank). No mesma linha, acredito-se
que o sistema tributirio, o sistema financeiro e o gasto piblico contribuem decisivamente pam «
manutencio e o aprofundamento daquelns desigunldades. Recordo-me, ainda, que as professores Wan-
derley Guilherme dos Santas e Fibio Comparato manifestaram seu ceticismo sochre a conveniéncia
do parlamentarismo, entrc outias fatorcs, em virtude da scbre-representagio legisloive das regiGes
menos desenvolvidas, que, n médio prazo, scefi nté mesmo aumentada gragas A nova Constituigio.
Ambas as questdes merccem reflexdes que fogem ao propdsito destas notas.

1  Tais problemas amcacam devornr o presente ¢ o futuro do descnvolvimento do pafs. Mais
do que imaginagio e competdncia téenica, qQue existem, o referido equacionamento demandard talvez
(e infclizmente) como condigio o aprofundamento da crise, o ponto de impor maiores resisténcias do
pader publico s pressdes corporativistas estreitas (ver nota 17), e a firme aproprincdo do sentido
da responsabilidade ¢ da histéria entre os que dirigem a vida piblca. Cabe ter preiente que as
novas rcgras constitucionais sobre finangas piblicas estreardo, infelizmente, durante a maior erise
fiscal que o moderno Estado brasileiro ji sofrcu. Por oste motivo, as margens para slocagio “livre’
de recursos, n screm levadns em contn no Plurianunl e nns Dirctrizes Orgamentdrias, sio mfnimas.
Esta circunstincin, somada & clevadissimn iastabilidade de precos (que estropia qualquer execucio
orcamentdrin mais consistente), tenderfi a obscurecer o significado e o nlconca das novas regrus,
além de intensificnr as fricgdes cntre Executivo e Legitlativo e atigar inconformismos regionais. Entre
sctores de parlnmentares hnverd a tentagdo de centror sua participagdo na ampliagdo dessns margens,
via, par exemplo, tentntivas de comprimir despesas financeiras nas previsdes da LDO.
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Esta perspectiva pode contribuir para catalisar as pressées sobre o gasto
publico na dire¢do de um processo de crescimento que, agora sim, envolva
a sociedade como um todo num “jogo de soma positiva’. Pode ajudar a
atenuar as pressdes corporativistas ! que hoje devastam o pais, dentro de
uma ciranda de reivindicages, “conquistas” e privilégios que, no seu todo,
sdo indiferentes, quando nio antagonicas ao interesse coletivo. Isto, alis,
¢ vital para que a segunda indagagéo, feita na Segdo VII, possa encontrar,
no futuro, uma resposta positiva. £ preciso conceber que uma razodvel
obediéncia as normas constitucionais sobre o gasto publico ndo garante
necessariamente sua eficiéncia microeconémica e sua contribui¢gio macro-

ccondmica ao desenvolvimento. Alids, ndo hd regras do jogo que possam
fazé-lo.

Tais regras, como as demais que estdo na Constituigdo ou as que possamos
redefinir (como no caso do parlamentarismo), fixam apenas a moldura insti-
tucional do pais. Nao garantem o resultado do jogo, a verdadeira obra de
arte que ¢ a construgao da democracia, acompanhada do desenvolvimento
econdmico sustentado e da diminuigdo das desigualdades sociais. Na rea-
lidade, as respostas ds duas indagagGes, que sdo pertinentes, dependem da

prépria viabilizagdao da democracia, que requer mas niio se esgota no regime
de liberdades hoje existente.

19 Formaodas nas sctores mais organizades da drea empresarinl urbana, da agricullura, dos empre-

gndos das eslatnis e dos funcionirios publicos, das oligarquing regionais ¢ dos grandes sindicatos.
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Gastos Sociais no Brasil: Habitagio e Saneamento °

Marcos Cintra Cavalcanti de A]buquerque
DA EAESP/FGV

Este artigo apresenta critérios que permitem destacar do total dos gastos
do governo aqueles que sdo orientados para o atendimento da populagdo
de baixa renda (chamados de gastos sociais). Ao ndo incorporarem esta
distingdo, os dados apresentados pelo govemo (e também por instituicoes
como o Banco Mundial) ndo permitem avaliar a verdadeira prioridade “social”’
do governo. Utilizando a conceituagdo de “gastos sociais” contida no artigo,
e tomando setores da habitagao e do saneamento como exemplos, é possivel
demonstrar que a politica social do governo brasileiro ndo tem sido orientada
no sentido de suwrir as necessidades da populagdo carente, mas sim as das
camadas de classe média da vopulagao.

INTRODUCAO

analise dos gastos publicos nas atividades consideradas “sociais™ no

Brasil desvenda uma situagdo de grande ineficdcia, de inigiiidade
e, acima de tudo, de imprecisdo quanto aos objetivos a serem alcangados e
quanto A avaliagcio dos gastos efetuados.

Segundo o Banco Mundial (1988), o governo brasileiro, nos trés niveis,
gasta aproximadamente US$ 50 bilhGes anuais em programas sociais, cerca
de 18% do PIB, conforme os dados constantes da Tabela 1. Este padrao de
dispéndio aproxima-se do observado em economias desenvolvidas (20,4% do
PIB) e é significativamente mais elevado do que a média das economias em
desenvolvimento (8,9% do PIB).

Ainda segundo o Banco Mundial, o padrdo observado em 1986 nao € ati-
pico, a0 menos no que se refere aos gastos federais, que, como percentagem
do PIB, foram ainda mais elevados no periodo 1981/83 — quando superaram

® Uma versio mais extensa deste trabalho foi apresentada ac “Férum Nacional: Idéias para a

Modemniza¢ao da Brasil’’, painel sobre RevisBo do Esiado {Rio de Janeiro, BNDES, nov. 1988).
A Sccdo 1 fol inicinlmente rcdigida pelo autor conjuniamente com Robera Macedo. Assim, algumas
dns idéjas oqui expostas acham-se em Maceda (1988), trabalha tamhém npreseolado no Fémum

Nacianal, bem cama em trechos da livro Sair da crise, de nutoria de Roberta Macedo e outros.

1 Parn andlises criticns dos programas sociafs recentes do governo, ver, entre outros, Silva (1986),
Souzn (1987), Radriguez Neto (1887), Soares (1888) e Maocedo (1988).
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TABELA 1

Gastos do Governo em Programas Sociais — 1986
US$ MILHOES

Estados
Programa Federal ] Toral %
Municipios
Previdencia 13.404 6.949 20.053 42.5
Educagio e Cultuia 3.827 6.936 10.823 22 8
Habitagdo e Urbanizagio 1.890 6.986 7.875 16.7
Salide 4.166 1.732 5.898 12,5
Saneamento 676 463 1.139 24
Alimantagao/Nuuigac 656 656 14
Transporte Urbano 584 584 1.2
Trzbalho 173 173 0.4
TOTAL 23.792 23.410 47.202 100

FONTE - Banca Murdia' (1988).

10%2 do PIB — do que os observados em 1986 (9,4% do PIB). Porém, ndo
obstante este volume de “gastos sociais”, a populagiio goza de baixos niveis dc
bem-estar. 2

Jaguaribe (1986) demonstra que 20,3% das familias brasileiras vivem na
miséria (caracterizada como tendo rendimento de até um salirio minimo
mensal), enquanto que outras 24,8% vivem em estrita pobreza (até dois
salarios minimos de rendimento). E preciso acrescentar a este quadro a
extrema concentragdo pessoal da renda, bem como as enormes desigualdades
regionais.

Outros trabalhos, como os relatérios sobre a situagdo social do pais, pro-
duzidos pela Unicamp (1987 e 1988), evidenciam com meridiana clareza o
fracasso do pais em seus esforgos para crradicar a pebreza ¢ obter maior
eqiiidade na distribuigao da renda e dos beneficios do crescimento econt-
mico. Segundo dados da Seplan (1987), mais de 90 milhdes de brasileiros
sofrem de déficit alimentar, consumindo menos do que o nivel calérico
minimo recomendado de 2.240 calorias/dia (FAO/OMS), e 55% das criangas
de menos de cinco anos sofrem de desnutrigdo, sendo 86,5% no Nordeste.

Neste trabalho apresentamos uma nova caracterizagdo acerca do conceito
de “gastos sociais”, com o objetivo de estabelecer pardmetros capazes de

4 Na consolidogdo dos gastos sociais dos estados e municipios com os do governo {federal, segundo
o relatéric do Bance Mundial, permanece alguma dupla contagem nn transferdncia de recursos federais.
A dupla contagem entre cstados e municlpios foi eliminada. Contudao, mesmo mnas transferéncins
federais n dupla contagem foi extirpadn mas sclares de cducagiio, saide ¢ habitagio, enquanto mons
demais, segundo o relntorlo, © problema é de pequena magnitude.
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dimensionar o impacto dos gastos do governo nas camadas mais vulneraveis
da populagio. Com isto se espera evitar paradoxos como o notado acima,
qual seja, o de um pafs que aparentemente aloca uma significativa parcela
de sua renda em atividades ditas sociais, mas que, no entanto, padece de
extremada miséria. Em realidade, ao ndo fazer a importante distingao dos
gastos sociais dentrc os demais gastos publicos (como explicitado na figura
adiante), dados como os do Banco Mundial podem mascarar a realidade.

O que se pretende, apelando para os casos da habitagao e do saneamento,
¢ demonstrar que, adotando-se os critérios de classificagio e anélise aqui
sugeridos, os “gastos sociais” naqueles setores foram inexpressivos — mal-
grado as estatisticas oficiais demonstrarem a alocagio de vultosos recursos
— ¢ absolutamente ineficazes no sentido de suprir as necessidades das ca-
madas mais vulnerdveis da populagao. Nossa tese é de que no Brasil ndo
apenas sc subordina a politica social a politica econémica, como sugere
Azeredo (1988), mas também de que se canaliza para programas efetivamente
orientados a populagdo carente um montante dc recursos mais reduzido do
que ¢ dado parecer.

1
A CONCEITUACAO DE “GASTOS SOCIAIS”

onsidera-se como gastos sociais os dispéndios efetuados em programas

quc tenham como objctivo fundamental atender s necessidades bési-
cas dos individuos menos privilegiados na distribuigio de bens e servigos
gerados pcla sociedade.

Esta conceituagdo sc distingue das definigdes usualmente aceitas, e que
(=] ’
aeui sio chamadas de “gastos em bens e servigos de uso social”. A distingio
adquire os seguintes contornos:

a) A caracterizagio de um “gasto social” ocorre ao nivel da defini¢io
da populagao-alvo de umn determinado programa, e nao das caracteristicas
implicitas de cada tipo de agfio. Assim, por exemplo, niio se considera como
“gasto social” um programa habitacional piiblico (embora possa ser um
gasto em bens ou servicos de uso social), exceto se orientado especificamente
para a populag¢io de menos de trés salirios minimos de renda familiar men-
sal. O mesmo se aplica d politica educacional, de saiide, de previdéncia e
outras.

A classificagdo sugerida na figura adiante nio pretende dar prioridade,
em termos de importancia para a sociedade, aos varios tipos de gastos do go-
verno, mas sim tornar mais nitida a distingio ecm termos de impacto que
causam nos diferentes segmentos econdmicos da sociedade. Ao apresentar
dados de programas sociais que ndo fazem esta distingéo, fica dificultada a
avaliacdo de sua eficAcia como instrumento de atendimento & populagio de
baixa renda.
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Para serem considerados como integrantes de um orgamento “social”,
torna-se necessario que os gastos sejam orientados para o atendimento de
camadas populacionais carentes, previamente definidas e identificadas. Isto
exclui automaticamente os dados apresentados pelo Banco Mundial e pelo
governo brasileiro como bons indicadores da prioridade concedida pelo poder
publico ao atendimento dos segmentos de baixa renda, pois ndo fazem esta
distingao.

b) Nestes casos nio se deve exigir do beneficidrio de “gastos sociais”
a contrapartida integral para cobertura de custos. Isto significa dizer que
um determinado programa poderd ser implantado com a cobranga parcial,
ou nula, de custos. Cabe notar que idénticos servigos, se prestados a indi-
viduos ndo previamente identificados como carentes, devem implicar a co-
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bertura integral de custos mediante cobranga de taxas, tarifas ou outros tipos
de valores a titulo de contrapartida pela prestagdo desses servigos. ®

Os gastos sociais, como conceituados acima, revelam-se de primordial im-
portdncia em pelo menos dois aspectos: em primeiro lugar, na medida em
que sejam prestados a segmentos carentes da populagdo, sem a necessidade
de qualquer contrapartida de cobertura de custos, tornam-se importantes
fatores de corregio da perversa distribuigio de renda que caracteriza a eco-
nomia brasileira (dc fato, sio componentes do “salério indireto” recebido por
esses individuos);* e, em segundo, na medida em que vérios programas com
tais caracteristicas condicionam o potencial de concorréncia da populagdo
carente num mercado competitivo, corrigem-se as distorgdes na distribuigao
inicial de fatores de produgio entre individuos (em realidade, trata-se de
garantir a todos os individuos o acesso potencial aos bens e servigos gerados
pela comunidade, dando-lhes condigdes menos desiguais de competigdo e
aumentando-lhes o potencial produtivo).

No Brasil, os chamados “programas sociais” ndo tém atendido a estas
exigéncias, nem correspondido as expectativas neles depositadas. Tém falhado
como programas de redistribui¢ao de renda, da mesma forma que ndo tém
contribuido para aumentar o estoque de capital humano nas parcelas mais
carentes da populacio.

Apesar da proliferagio de planos e programas oficiais — apenas na Nova
Reptblica os mais importantes j4 chegam a seis® —, o padrao de gastos do
governo nas 4reas consideradas “sociais” ndo satisfazem critérios minimos
de avaliagao. Em geral, em todos os trabalhos de avaliagdo das politicas dc
governo nas 4reas “sociais’”’, sdo diagndsticos praticamente consensuais que
os programas tém-se caracterizado pelo excessivo centralismo, pela regres-
sividade de seus mecanismos de financiamento, pelo burocratismo e pela
ineficiéncia em sua implementagio. Além disto, nio tém sido orientados de
forma adequada para o atendimento das necessidades bisicas dos segmentos
mais carentes da populagiio, nio podendo, em sua maioria, ser considerados

“gastos sociais’’.

Por estas razdes, e apesar da abundéncia de custosos planos e programas, a
questdo social no Brasil vem-se agravando ano a ano. Segundo o relatério
da Unicamp (1987, p. 26), “o espectro dos programas sociais no Brasil é
hoje j& bastante amplo. Teoricamente, estariam asseguradas as necessidades
bésicas dos trabalhadores e suas familias, frente aos riscos de perda relativa
de renda, desde o nascimento até a morte, passando por alimentagio, nutri-
¢io, habitagdo além de saide e educagdo... Levantamento recente ident-
ficou, em 1984, S3 programas sociais, incluindo os de caréter assistencial

¥ A cobertura de custas torna-se porticularmente importante na medida em que investimentos
¢cm programas socinis geram pesodos disp8ndios operacionais. Dof o necessidade de diversifiear as
fontes dc finnociamento [ver Rezende (1880)].

¢ E importante ressnltar a impartincin de se recuperar o hase de orrecadogdo tributdria do governo,
pois gastos socials, coma dcfinidos acima, devem ser custendos com arrecadogdo geral de impostas
{ver Rezende et alii (1984)].

& O Plono doa Governa (Capag), dais Progtrames de Prioridades Sociais (1985 ¢ 1988), o I Plano
Nncior]ml de Desenvolvimento da Nova Repiublica, o Plano de Metas ¢ o Pragrama de Agio Governa-
mental,
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destinados as populagdes de haixa renda, mas sem considerar as iniciativas a
cargo dos estados e municipios, particularmente abundantes nos primeiros
anos da década. Apesar dessa extensio dos servigos ¢ beneficios sociais, vale

ressaltar desde logo os reduzidos valores de beneficios e a baixa qualidade
dos servigos prestados.”

A politica social brasileira ¢ mal dirigida ou mistargeted, no sentido de
que por for¢a de vérias distor¢des acumuladas no passado cla acaba nido
chegando adequadamente aos grupos mais carentes da populagio. A origem
dessas distorgdes acha-se numa politica social voltada sobretudo para os
participantes do mercado formal de trabalho. ©

Outra razdo das distorgdes da politica social brasileira é que cla parte da
premissa de que todos os servigos providos pclo Estado devem ser gratuitos.
Porém, por uma série de razoes de cariter cultural e social, a esses servigos
acabam tendo acesso as classes de poder aquisitivo que niio sdo as mais
pobres da sociedade. Isso ocorre particularmente na educagio e na satde.

Para se corrigir essas ¢ outras distorgdes, propoe-sc a adogio de um sistema
de recuperagio de custos cm que as classes de maior poder aquisitivo passem
a pagar pelos servigos prestados pelo Estado. Trata-sc, portanto, de dife-
renciar claramente os servigos a serem prestados & populagido carente — que
devem ser oferecidos sem contrapartida monetiria — dos que irdo atender
a camadas da populagio com capacidade de pagamento.” Nao se trata de
dar uma “légica financeira” aos servigos sociais do governo, como alegado
por Azeredo (1988), mas sim de gerar recursos de forma nao-regressiva para
ampliar o atendimento das necessidades da populagio de baixa renda.

I
O EXEMPLO DA POLITICA HABITACIONAL

conceito moderno de habitagio deixou de abranger apenas a cons-

trugdo da moradia propriamente dita para incluir também uma séric
de outros servigos. Estes complementas siio os servigos urbanos, que incluem
itens bésicos de saneamento — como abastecimento de dgua potével, esgoto
e servigos de coleta de lixo —, além de outros, como transporte, fornecimento
de energia elétrica, pavimentagio, lazer, controle de poluigio, educagdo bésica
c servigos assistenciais como creches ¢ atendimento de satide. £ todo este

f  Vfrios aulares tdm chamada o otengioc para esle fendmeno: Maceda (1888) critica a cefieicia

da politica socin]l “de carteirinha®'; Scnres (1988, p. 48] afirmo quec ‘o perfil das npoliticas de
protegiio social... restringe a ncessa aas beneficios ponrn o parceln da papulscio ativa nifio-integrada
nao mercnda formal de trahalha’’; Teixeira (1987, p. @) referc-se a umn nliongn cntre fragdes dn
classe trohalhodarn e 8 buracracin governnmentsl com esta mesma finalidade (p. 4

? Rezende (1980, p. 124) refere-se a vdrias trabalhas mas quais se conclui que ‘“a recurso n
outras modalidades de financiamenta que nio n tributagda geral limila o patencial redistributiva
dessas politicas, umn vez que o ahtengda do heneflcilo possn o depender da capncidnde de pagamento
dao préprioc usudria ou de sun participogda regular no mercado formal de trabalho’'. Viu-se, porém.

qQue sio as camadns menas necessitndasr que td@m tida acesso nos programny sociais puablicas, mesma
naqueles cuslendas com reccilas gernic do governao.
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complexo de servigos que precisa ser adequadamente considerado ao se
formular uma politica habitacional capaz de atender is necessidades da vida
urbana moderna.

Cabe lembrar que o problema habitacional no Brasil ndo estd restrito
As 4reas urbanas. Pelo contririo, em termos relativos constata-se que nas
fireas rurais as caréncias habitacionais podem ser mais graves do que nas
cidades, principalmente no que se refere aos servigos complementares de
saneamento. Nio obstante, considerando-se as altas taxas de urbanizagio
observadas no Brasil, ¢ nas cidades onde se concentra, hoje, a maior parte
do déficit habitacional brasileiro — cerca de 10 milhdes de unidades, contra
cerca de quatro milhdes nas 4reas rurais. Por esta razdo, e considerando-se
ainda que a gravidade da questdo da subabitagdo ¢ magnificada pela con-
centragao populacional de alta densidade, tipica das cidades brasileiras, o
problema da moradia serd abordado fundamentalmente como uma caracte-
ristica urbana.

TABELA 2

Necessidades Habitacionais por Faixa de Renda Familiar — 1980/90

. o 0 .
Faixa de Renda Familiar Necessidades Habitacionais : % de Familias na
. . % Faixa de Renda
(Saldrics Minimos) Familiar
Total Urbana
0—- 1 5.425.199 4.280,724 313 16,9
1T— 13 7 938.470 6.263.807 458 536
J— 5§ 2.045,282 1.613.819 1.8 -
5—10 1.230.636 971.026 1 15,6
m—+ £93.316 547.057 4.0 119
T0TAL 17.332.903 13.676.413 100.0 100.0

FONTE  Albuguetque (13986),

As estimativas acerca do déficit habitacional no Brasil sdo alarmantes.
Albuquerque (1986) calculou as necessidades habitacionais para o periodo
1980/90 por classe de renda familiar, constatando a necessidade da produgio
de 17.3 milhdcs de moradias na década de 80, sendo de 13,6 milhdes o total
das necessidades urbanas. Esta estimativa inclui ndo apenas as moradias para
atender ao crescimento vegetativo da populagio e & reposigio dos imbveis
depreciados, mas também aquelas para erradicar a subabitagao, que, segundo
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o IBGE, atingia quatro milhdes de unidades no inicio da década e vem mos-
trando grande expansio, a ponto de atingir cerca de 50% da populagio das
grandes metrépoles como Rio de Janeiro, Sio Paulo, Salvador e outras. As
estimativas oficiais sio de um déficit atual de 7,5 milhdes de unidades, mais
2,0 milhGes em urgente necessidade de reforma [cf. Seplan (1987)]. No
total, saio quase G0 milhGes de pessoas vivendo em condigbes habitacionais
precérias, situagdo que cada vez mais se agrava, como atesta o acelerado
crescimento nas favelas e cortigos das cidades brasileiras. 8

A Tabela 2 indica que 77% do déficit habitacional acham-se concentrados
nas familias com faixa de renda de até trés salarios minimos mensais. E
interessante observar que, a faixa de até cinco saldrios minimos concentra
praticamente a totalidade do problema habitacional (88,9%), embora englobe
apenas 70,5% das familias brasHeiras.

O modelo operacional do SFH perdeu sua caracteristica de programa social
— como definido acima — na medida em que admite que parcela ponderavel
dos recursos captados e aplicados (aproximadamente 75%) estejam no Ambito
do Sistema Brasileiro de Poupanga e Empréstimo (SBPE), baseado na cap-
tagdo de recursos pelas cadernetas de poupanga, pouco atuantes nas faixas
de baixa renda, como mostrado por Albuquerque ( 1986).

A estrutura operacional do SFH é marcada por caracteristicas que nio
contribuem para seu eficiente funcionamento como um programa social.
Embora seu objetivo primordial tenha sido o atendimento & demanda popu-
lacional de interesse social, parcela preponderante de seus recursos é orien-
tada para os mercados de familias de renda mais clevada.

Dentro das atividades orientadas a produgao habitacional, a participagio
do BNH/CEF no equacionamento do déficit nos segmentos populacionais
de interesse social foi inexpressiva. Constatou-se que 88,9% do déficit habita-
cional brasileiro encontram-se nas faixas de renda familiar de até cinco
saldrios minimos, sendo que aproximadamente 77% daquele total concen-
tram-se nas familias de até trés saldrios minimos. No entanto, as aplicagoes
do SFH nio tém sido compativeis com este perfil da caréncia habitacional,
o que configura um dos mais notérios exemplos de mistargeting na politica
social brasileira.

Como mostra Albuquerque (1986), uma parcela crescente dos recursos
do SFH é captada e aplicada pelo SBPE, cujos objetivos nio se enquadram
no atendimento & habita¢do de interesse social. Além disso, a nivel de BNH/
CEF somente cerca de metade de seus recursos, captada via depésitos do
FGTS, é orientada para a moradia, enquanto outros 20% vao para operagoes
complementares.

A Tabela 3 mostra a evolugio da participagio dos programas de interesse
social nos financiamentos habitacionais totais. Vale lembrar que, ainda que
na categoria de “outros programas” estejam incluidas atividades orientadas

8 Em Sia Paulo, par esempla, na perdodo 1873/87., enquanta a populacfoc da municipio cresceu

60%, a1 moradarcs em favelas sumentarom em 1.040%, passanda o representar 818 mil pessoas
{cf. Prefeftura Municipal de S&c Paula (1988)].
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TABELA 3

Aplicagées Habitacionais do SFH: Composigdo do Nimero de Financiamentos
b 4

1870 1971/75 1976/78  1979/32 1983/81 1885/86°

Faixa de Interesse Social (COHAES) 24 16 47 24 20 26
Faxa Econdmica (cooperativas) 14 13 13 10 7 19
Faxa Média (SBPE, Recon) 36 63 32 48 57 4
Ouiros Pragramas 16 8 8 18 16 14

FONTES - Albuquerque (1986] & BNH.
© Mé autubeg,

para faixas de interesse social (Ficam, Promorar, Terreno, Jodo de Barro e
outros), a conclusio fundamental é que, na melhor das hipéteses, apenas
cerca de 1/3 dos financiamentos habitacionais do SFH atendem 3s popula-
¢oes carentes de baixa renda.

Estas estimativas sfo corroboradas por dados oficiais constantes do PAG
[cf. Seplan (1987)], onde se admite que entre 1982 e 1986 a faixa da
populagio com renda de um a trés saldrios minimos recebeu apenas 17%
dos financiamentos concedidos e que a faixa entre trés e cinco sal4rios mi-
nimos recebeu outros 17%. Os 66% restantes foram concedidos para segmentc
da populagio com renda familiar mensal acima de cinco saldrios minimc

O problema ¢ ainda mais grave levando-se em conta o valor de financi.
mentos concedidos. Albuquerque (1986) estima que, até os primeiros ano.
da década de 80, apenas cerca de 12% dos recursos globais do SFH eram
orientados para as aplicages habitacionais de interesse social, que, em
ultima andlise, deveriam constituir o cerne da politica habitacional piblica.
A Tabela 4 mostra que em 1985 o saldo do valor dos financiamentos concedi-
dos a familias de até cinco saldrios minimos ndo ultrapassava 20%.

TABELA 4

Déficit Habitacional do SFH por Faixa de Renda — 1985

% do Saldo de

Renda Familiar % do R
(Saldrics MInimos) Déficit Habitacional Financiamento do SFH
0~ 1 k)| 6

1= 3 46

J~ 5 12 14
5~10 7 48

10 + 4 32

TOTAL 100 109

FONTES: Tabela 3, Albuqueique |1SEE) a BNH.
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Fica claro, portanto, que a politica habitacional brasileira padece de sério
problema de mistargeting, ndo estando orientada para atender aos interesses

das classes menos privilegiadas, como estipulado nos objctivos formais do
SFH.

Apesar da gravidade do problema habitacional brasileiro, as cstatisticay
mostram que a partir do inicio da década de 80 os gastos habitacionais so-
freram sensivel desaceleragdo (Tabela 5). A virtual paralisagio do SFH
desde os primeiros anos da década, a extingio do BNIl em 1986 e a inde-
finigdo quanto a estratégia de agdo na 4rea habitacional por parte do governo
revelam a auséncia de perspectivas para o setor, transformando a questao
habitacional em um dos mais sérios desafios aos formuladores da politica
econdmica e social nas préximas décadas.

TABELA 5

Distribuigio Percentual do Gasto Social Federal — 1980/86

1980 189 1932 1983 1984 1985 1586

Alimeniagio e Nutrigao 0.6 0.6 0.8 0.6 13 2.0 25
Satde 18.8 17.3 17.0 14.7 19.5 18.9 176
saneamento 3.5 4.3 1.8 2.9 2.3 3.7 28
Educacdo e Cultura 11,0 1.3 1.8 184 1,7 13,8 1C1
Hatitagdo e Urhanizagdo 121 9.4 9.3 7.0 9.8 49 3.
Trabalho 0.4 0.3 0.4 0.3 0.4 0.5 1.0
Previdéncia Social 53,6 56,7 57.0 54.9 59.1 561 56,5

FONTE: Unicamp [1988).

11
O EXEMPLO DA POLITICA DE SANEAMENTO

i ; iu-se acima que o conceito moderno de habitagiio inclui varios ser-

vigos complementares, como saneamento, transporte, seguranga, lazer
¢ educagdo. Isto ndo significa dizer, contudo, que do ponto de vista da
formulagio de politicas sociais, como definimos acima, torne-se desnecessirio
adotar procedimentos seqiienciais. A escassez de recursos impede que, como
seria desejavel, se reproduzam para as populagGes carentes as condigoes ideais
de habitabilidade. Neste sentido, é imprescindivel que se estabelegam priori-
dades, 1cabendo ao item moradia prioridade na condugio da politica habi-
tacional.

O saneamento, contudo, incluindo-se aqui o suprimento de 4gua potéavel e
meios de escoadouro de 4guas servidas, adquire um condigao prioritdria, nao
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apenas como um componente habitacional, mas também como determinante

fundamental das condigdes de saiide da populagao.

Como mostra a Tabela 6, o Brasil possui uma alta taxa de mortalidade
infantil, mesmo entre paises com niveis de renda semelhantes ao seu. Tam-
bém exibe uma baixa csperanga de vida ao nascer, principalmente nas regioes
mais pobres (Tabela 7). Maijs grave ainda, a partir de 1982 o coeficiente

de mortalidade infantil passa a mostrar tendéncia de elevagdao (Tabela 8).

TABELA 6

Indicadores Sociais Basicos: Paises Selecionados de Renda Média — 1986

Populagdo Renda Esperanga de
[Milhdes) Per Capita Vida ao

Mortalidade
Infantil por

Monalidade
Infantil por
1.000 Nascidos 1.000 Criangas

(US$ de 1983}  Nascer (anos)  Vivos {menos  (um & qualro
d2 um ano) ancs)*

Indonésia 166.4 490 57 87 12
Eqito 4.7 760 61 4} 1"
Mlarrocos 22,5 590 57 85 10
Frlipinas 57.3 560 63 46 4
Nigéna 1031 640 51 164 3|
Tailindia 52,6 510 R4 41 3
lurquia 51.5 1.110 £5 79 9
Coldmhia 29 1.230 65 47 3
Brasil 1384 1.810 85 65 g
Cordia do Sul 415 2.370 69 25 2
Araenting 31 2.350 70 33 1
Mex.co 80,2 1.869 63 48 3
Argélia 274 2.580 62 n 8
Atuea do Sul 32.3 1.850 61 I 7
lugos!dvia 23.3 2.300 n 21 2
FONTE Binca Muncial. Waorld Develapment Reparz {1938 1987).
* Dides referenies a 1925,
TABELA 7
Esperanga de Vida no Nascer — 1950/86

1950 1960 1970 1980 1286°
Brasil 45.5 51.6 53.5 60,1 65.0
Norte 149 53,6 54,7 3.6 -
Nordeste 39.0 411 45,6 51.0 -
Sudeste 491 56.8 574 64.4 =
Sul 53.5 60.4 60.7 67.2 -
Centio-Oeste 51,2 56.9 58.9 63.9 -

FONTE - IBGE, apud Unicamp (1988).
* Banco Mundial, World Daevelopment Report (1988).
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Segundo Jaguaribe (1986), o problema do saneamento afeta diretamente
a taxa de mortalidade infantl, Pn‘ncipalmente nas regioes Norte ¢ Nordeste,
onde cerca de 40% das mortes de criangas com menos de um ano de idade
devem-se a doengas infecciosas intestinais, sendo esta a principal causa da
mortalidade infantil nas duas regides.

Cabe apontar ainda a extrema desigualdade na distribuig¢ao pessoal e re-
gional de renda no Brasil, o que sugere um quadro ainda mais angustiante
nos indicadores de bem-estar das populages na base da pirimide de rendi-
mentos.

TABELA 8

Coeficiente de Mortalidade Infantil — 1940/84

1940 164.0 198C 87.9
1850 146.2 1881 741
1960 121.0 1982 65.8
1970 114.0 1983 £8.5
1977 104.3 1984 68.1
1979 87.6

FONTES ; IBGE/Ministésio da Sadde, apud Unicamp {19BR], ¢ (BGE/Unice! {198E).

E interessante observar que as condi¢Ses de habita¢io e saneamento apre-
sentaram certa melhoria, embora ainda revistam-se de gravidade. Contudo,
a evolugao positiva, principalmente na década de 70, deveu-se mais s con-
di¢des econdmicas favoraveis do que 2 intervengdo governamental ( Tabela 9).

Estimativas do IBGE/Unicef (1986) indicam que durante a década
passada investimentos em 4gua e esgoto atingiram um volume da ordem de
US8 3 bilhdes. Segundo o documento, “o crescimento dos sistemas de sanea-
mento bésico foi bastante acentuado... o que representou, sem divida, mais
um fator de redugdo no potencial de transmissao das doengas infecciosas e
parasitarias, com reflexos decorrentes sobre os niveis de mortalidade infantil”.
Ainda de acordo com o IBGE/Unicef (1986, p. 55), o Censo Demogréfico
de 1980 registrou um “decréscimo relativo de 22,8% na mortalidade infantil
na década e, aparentemente, tiveram continuidade na primeira metade da
década de 80 quando, segundo os resultados preliminares da PNAD/84 a
probabilidade de morte antes do primeiro ano de vida baixou de 87,9 por
mil em 1980 para 68,1 por mil, ou seja, um declinio relativo de cerca de
22,5% em apenas quatro anos”.

Nao obstante, as condiges de habitabilidade dos domicilios brasileiros
ainda s3o inadequadas, principalmente nas zonas rurais — onde a maior
parte da populagio ndo dispde de 4gua encanada, ou instalagGes sanitérias
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— e nas regiGes mais pobres do pais (Tabela 10). Embora menos agudo, o
problema também é visivel nas cidades, onde a caréncia de condigGes apro-
priadas de salubridade pode ter conseqiiéncias graves em fungdo da alta
concentra¢io populacional. Segundo o Censo de 1980, quase 45% das habita-
¢Oes urbanas ndo eram servidas com 4gua encanada, 21% nao possuiam
qualquer tipo de instalagdo sanitéria e quase 10% utilizavam-se de instalagGes
sanitarias coletivas.

Tais indices de precariedade nas condi¢des de saneamento sio ainda mais
acentuados nas regiGes menos desenvolvidas do pais e nas zonas rurais. Estes
dados tornam a questdo do saneamento — 4gua potével e esgostos — um dos
problemas a exigirem urgente aten¢3o das autoridades, ndo apenas como um
componente importante da habitagdo, mas também, e principalmente, pelo
seu impacto nas condi¢des de crescimento e desenvolvimento das criangas.

TABELA 9

Caracteristicas dos Domicilios Particulares Permanentes — 1940/86

1940 1350 1860 1970 19680 1936

Forma de Abastecimento D'Agua 100.0 100,0 100.0 100.0 1009 100,0
Com Canalizagae Interna 13.0 15.6 24.3 33.3 55,1 70,6
Rede Geral — - - 214 41.5 63.3
Pago ou Nascente = - - 59 1.6 1.3
Sem Canalizagda Interna = - 29.8 21,1 29.6 20.6
Rede Gera! 87.0 84.4 — 5.4 14 6.7
Pago ou Nascente - - — 18,7 22,2 14,0
Outra == = 45,9 426 15.1 8.8
Uso dy Instalacao Sanitéria 100.0 100.0 100,0 100.9 100,0 100.0
Exclusive do Domicilio 14.8 33.0 49.9 60.6 66.2 —
Rede Geral 14,8 8.6 131 13.2 25,8 -
Fossa Séptica - 45 10,7 134 13.8 =
Fossa Rudimentar == — - 29,7 249 -
Outro — 19,9 25,1 4,3 3.7 —_
Comum 85,2 67.0 50.1 39.4 8.2 =
Nio Tem = = - - 218 -

FONTES : IBGE, apud Jaguarits (1986). & PNAD [188E],
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TABELA 10

Caracteristicas dos Domicilios Particulares Permanentes — 1986

Brasil Norte Nordeste  Sudeste Sul Centro-Oeste

Forma de Abastecimento D°Agua 100.0 100,0 100.0 100.0 100,0 1N0,0
Rede Geral 69.9 81,89 47,44 84,63 65,36 58.84
Pogo ou Nascente 213 14,28 23.67 13.77 3357 87.50
Qutra Formg 8,77 In 28,29 1.59 1,07 2,66
Uso da Instalagdo Saritdria 100.0 100.0 100.0 100.0 100.0 100.0
Exclusivo do Damicllio 178 83,7 52.4 88.7 86,2 78,2
Rede Geral 29,7 35.2 5.1 52,8 48,9 22,2
Fossa Séptica 16,4 10.7 13.4

Fossa Audimentar 28.2 48,5 34,6 17.2 372 56,0
QOutro 35 2.0 5.6

Comum 5.0 16.6 2.4 5.3 6.2 74
Nio Tem 17,2 28 45.1 6.0 1.6 14.4

FONTES : |BGE, PNAD {1984), apud Jaguanube {1986] e FNAD {1986).
08S.: Exclusive populagdo tural da regide Narte {dados de “‘vse de instalagio sanitduia’ referentes a 1984].

Os gastos piblicos em 1986 na area de saneamento (agua e esgoto) foram
estimados pelo Banco Mundial (1988) no valor de US$ 1,3 bilhao, ou cerca
de 3% do total dos programas “sociais™ nos trés niveis de governo. Apesar do
relativo sucesso obtido nesta area, como pode ser constatado pela evolugdo do
numero de familias atendidas, o estudo aponta o declinio na parcela dos
gastos federais com saneamento. Em 1981, estes gastos absorveram 4,3% do
gasto social federal, caindo para 2,3% em 1984, 3,7% em 1985 e 2,8% em 1986.

Da mesma forma como ocorrido na area de habitagao ¢ urbanizagio, os
gastos em saneamento vém sofrendo perdas relativas que poderdo resultar
no agravamento de varios importantes indices de bem-estar da populagio
brasileira, principalmente se for observado que o problema se concentra
pesadamente nas populagdes carentes. Isto transforma os dispéndios publicos
em saneamento em tipicos gastos sociais, conforme a conceitua¢io aqui
apresentada.

Atividades de saneamento sio exemplos tipicos de bens pitblicos. O que
os diferencia de um bem privado e, conseqiientemente, faz com que surjam
“falhas de mercado™ ndo e o fato de que a demanda por um bem piiblico
seja sentida coletivamente — em contraste com bens privados, onde a de-
manda € sentida individualmente. A diferenca surge no fato de que, no
caso de um bem puiblico, os beneficios gerados pelo consumo ndo se res-
tringem a um consumidor individual, mas se estendem também a outros
individuos. Além disso, o caso do saneamento implica sensiveis economias
de escala.

Desta forma, os consumidores nido externam voluntariamente sua disposigio
para pagar pelo uso desses bens, uma vez que: a) sua exclusdo ndo preju-
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dicaria o custeio de servigo, pois o custo do mesmo seria rateado por um
gfande nimero de consumidores; e b) sua inclusdo entre os consumidores
nao altera as quantidades disponiveis para os demais. Trata-se da questdo
chamada na literatura de free-rider.

Nestas condig¢des, surge o problema de como fazer o consumidor revelar suas
preferéncias. Indaga-se, também, da defini¢io dos mecanismos institucionais
de atendimento desta demanda e de como custear tais servigos. No Brasil,
a questao do saneamento tem sofrido dois tipos de tratamento. Nas areas
urbanas consolidadas, os servigos de 4dgua e esgoto vém sendo implantados
pelo poder publico, dentro do Plano Nacional de Saneamento, e com o
auxilio de uma estrutura altamente centralizada de companhias estaduais
de sanecamento bésico.

O csquema operacional em prética implica alguma recuperagio de custos,
juntamente com tarifagdo diferenciada em fungio do nivel cconémico do
consumidor. Por outro lado, o governo é o maior responsivel pelos investi-
mentos e arca com o 6nus de captagdo das verbas financeiras exigidas. Vé-se,
portanto, que, no caso de areas urbanas consolidadas os investimentos sio
feitos, em sua maior parte, com recursos governamentais, como seria esperado
no caso de um bem puiblico, como sancamento. ?

Os procedimentos s@o distintos, contudo, no caso de areas de expansio
urbana, onde o modelo é essencialmente baseado em critérios de mercado.
A responsabilidade de obras de infra-estrutura vem recaindo sobre a iniciativa
privada (construtores e loteadores), num modelo de “urbanizagio privada”
onde os custos sio rcpassados aos adquirentes de imoOveis e no qual os
padrées técnicos de qualidade e uniformidade dos equipamentos nio s@o
atendidos a contento. Em geral, dai advém grande parte das causas da enorme
desorganizagiio c ineficiéncia dos padroes de atendimento da demanda por
servigos publicos urbanos. 1

Esta forma dc agio — que exige, ademais, que os investimentos efetuac
pelos incorporadores privados sejam em seguida doados as companhias
sancamento oficiais — acarreta, além de sérios problemas de padronizag
e outras exigéncias técnicas, grande inigiiidade com relagdo as familias re
sidentes ou adquirentes de imdveis na periferia ou cm regiodes de expansdo

urbana.

Em realidade, exige-se delas o custeio total dos investimentos com obras
de sancamento, ao passo que isto nao ocorre no caso de dreas urbanas
consolidadas, onde se concentram os segmentos da populagio com rendi-
mentos mais elevados. Assim, grande parte dos gastos com saneamento nas
regides de expansio urbana nio satisfaz os critérios exigidos para serem con-
siderados gastos sociais, trazendo para uma outra realidade os demonstrativos

Y Siilo poucos as casos de municipics que nio aderiram aos planos estaduais. Nestes casos, a
assisténcin  estnduol o federal tem sido proticomente nula, num wmadelo claromente discriminatéria
contra tnis municipios.

1 Esta tenddncin de privatizacio na prestacfo de scrvicos piblicos come resposta as caréncias
de recursos do setor gavernamental ncha-se também presente em vérios outros setares, como educagio,

satide ¢ hohitagio {ver Scares (1988)].
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de investimentos “sociais” do governo, usualmente aceitos como indicativos
das prioridades do sctor pablico.

De fato, como demonstrado por Lucena (1985), os proprietarios da terra
urbana absorveram, como renda econémica, a valorizagio dos imdveis habi-
tacionais, embora nas dreas urbanas consolidadas isto tenha sido o resultado
de investimentos piblicos. Atendo-se ao mercado habitacional, o autor conclui
que os gastos publicos em infra-estrutura urbana deveriam ser concentrados
nas areas periféricas, como forma de aumentar a oferta de tcrrenos edifi-
caveis e, portanto, dado um nivel da demanda, de reduzir scu prego. Segundo
Lucena (1985, p. 171), “a anilise desenvolvida nos leva a concluir que a
atencdo do governo deveria concentrar-se prioritariamente no fornecimento
de servigos, pclos quais é responsdvel — infra-estrutura basica (4gua, luz,
esgoto), transporte e lazer —, pois somente assim seria possivel induzir a
um aumento no consumo de habitagdes através da diminuigao dos pregos
implicitos pagos por tais servios e consequente cucda no prego final das
unidades habitacionais”.

A conclusdo, portanto, € que o governo deve reorientar seus investimentos
a fundo perdido nas areas de expansio urbana, praticando, assim, uma
efetiva redistribuic@o indireta de renda, destazendo-se do atual modelo de “ur-
banizagdo privada”. Tal reorientagdo nio deve abrir mdo da formna de recu-
neragio de custos toda vez que a populagdo-alvo do programa de sancamento
o for de interesse social. Apenas neste tltimo caso justifica-se a comncessio
le subsidios, como ja abordado em outras partes deste trabalho.

v

DIRETRIZES PARA UMA POLITICA EFICAZ DE MORADIA
E SANEAMENTO

esta parte final sdo apresentadas algumas diretrizes gerais no sentido
de permitir que importantes itens do orgamento de gastos do governo
sejam efetivamente transtormados em gastos sociais, como aqui definidos.

Mayo et alii (1986), apés examinarem a politica habitacional adotada em
varios paises em desenvolvimento, identificaram alguns problemas na area
da moradia e nas respectivas linhas de agdo tradicionalmentc adotadas na
tentativa de superd-los. Em primeiro plano, apontam a notéria caréncia, ou
déficit, habitacional. Como reagao, prosseguem, a tendéncia é o Estado assu-
mir a construgio de projetos habitacionais.

Cabe notar que o fenémeno pode surgir a partir do crescimento da demanda
frente a uma oferta relativamente inelastica, resultando em acentuada ele-
vagdo nos pregos, 0 que € um fato particularmente visivel no mercado de
terras urbanas. Alternativamente, o problema pode surgir a partir de uma
demanda potencial estruturalmente ndo lastreada na capacidade de paga-
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mento da populagdo de baixa renda. A expansio das mais variadas formas
de subabitagao é um reflexo desta ocorréncia. !*

Frente aos custos dos servigos de habitagio — que ao longo do tempo
vém mostrando tendéncia de elevagdo face is expectativas e exigéncias da
vidu moderna —, o déficit habitacional é gerado essencialmente pelo baixo
poder aquisitivo das populagdes de baixa renda dos paises mais pobres.
Nestes casos, a questao deve ser colocada em termos de um merit good.
Nos demais, porém, nio hd por que supor que a produgio publica seja capaz
de atender com maior eficiéncia a expansiao da demanda de servigos habi-
tacionais. No maximo, caberia ao governo intervir a nivel de insumos
habitacionais, como no mercado de terras, materiais de construgdo e dispo-
nibilidade dec financiamentos, onde as distorgdes sao freqiientes.

Porém, caberia ao Estado o fornecimento da infra-estrutura urbana, como
servigos basicos de saneamento e outros, mas sempre mediante uma politica
de recuperagio de custos — exceto nos casos de gastos sociais como aqui
conceituados — e a partir de uma criteriosa anélise de capacidade de paga-
mento do usuario dos servigos.

A experiéncia em varios paises em desenvolvimento mostra ainda que a
construgdo publica de projetos habitacionais ndo é capaz de atender a de-
manda efetiva das populagbes carentes. Em geral, sdo projetos caros e
emuladores do padrao c}l)e vida da classe média. Restam como alternativas a
atuag¢io mos processos autoconstrutivos ou entdo na urbanizagio de favelas
e nas melhorias de outras formas de subabitagdo. O importante, contudo, é
que a atuagdo do poder publico seja restrita 4 remogdo de distorgdes nos
mercados de insumos e de crédito, ou entdo no fornecimento da infra-estrutura
de cardter puiblico, como saneamento e outros tipos de infra-estrutura urbana.

Cabe destacar a importdncia do problema fundidrio na superagao do défici
habitacional urbano. Em geral, a mera remogao de favelas em nada contribui
para minorar a questao da falta de moradias — apenas causam sua realocagao.
O fundamental é permitir a regularizagao das posses para, com isto, atribuir
as construgdes existentes — ainda que precarias — algum valor de mercado.
Por si sé, esta providéncia é capaz de suscitar maiores investimentos por

arte dos moradores, contribuindo para superar as baixas condigGes de habi-
tabilidade que caracterizam as favelas e outras formas de submoradias.

Confrontadas com condigdes de habitabilidade precdrias, as autoridades
piblicas tendem a estabelecer cédigos de obras e restrigdes de uso do solo
urbano altamente elitizadas, exigindo ainda dos incorporadores privados a
colocagio de equipamentos urbanos publicos. Evidentemente, trata-se de uma
politica altamente equivocada, pois, além de ndo ser respeitada, introduz
elementos causadores de aumento de custos, o que agrava, ao invés de
minorar, as condigdes ja precarias de moradia da populagao de baixa renda.

M Individunlmente, n elasticidade-renda da demanda por servigos hshilcionnis & menor que o
unidade. Neste cnso, n proporgdo da renda nlocada O habitagfia tende a decrescer com 12 clevagfio
dos rendimentos familiarcs, a que torma o prohlema hahitacional particularmente angustinnte, pois ot
individucs investrm proporcianalmente menas de seus rendimentcs em morndia. Na agregado, contuda.
a clasticidade-renda dn demanda € superiar 3 unidade, tomaondo-se o PIB per capifa como varidvel
independente. Apenas parn velores acima da foixa de US§ 3 BA0/USY 4.000 de renda per capita &
qne a clnsticidade-rendn da demanda por hohitagda assume valores abaixo da unidade.
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Seja no caso de exigéncias construtivas, de fixagao de requisitos mintmos
de infra-estrutura urbana ou de restrigdes nos padrées de ocupagio do solo,
tais politicas sio, em geral, incompativeis com o poder aquisitivo da popu-
lagao de baixa renda. Impossibilitando o incremento da oferta de habitagdo
de baixo custo, tais restrigoes reduzem os investimentos privados e impul-
sionam a prética da ilegalidade imobiliaria.

Urge, portanto, a fixagao de exigéncias e restrigdes compativeis com a
renda das populagdes-alvo e com as caracteristicas sdcio-ccondmicas das
diversas 4reas urbanas, evitando cercear indevidamente o direito dos cidadios
no sentido de viverem de acordo com seus meios.
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Avaliagcdo Politico-Institucional do Proalcool:
Grupos de Interesse e Conflito Interburocratic

=]

Maria Helena de Castro Santos
DA ESCOLA NACIONAL DE ADMINISTRACAO POBLICA (ENAP)

Embora reconhe¢a que os asvectos técnicos, tecnoldgicos e econdmicos de
uma dada politica publica ou programa de governo sao, sem divida, pard-
metros bdsicos ca decisdo, o presente trabalho tem por objetivo chamar a
atengdo para a relevdncia de seus aspectos politico-institucionais, geralmente
negligenciados e que, por assim dizer, tém poder de veto sobre os demais
aspectos. Dentro da cadeia decisdria, privilegia-se o processo de avaliagdo,
utilizando-se, como ilustragcdo, o caso do Prodlcool. A primeira se¢do apre-
senta o processo de tomada de decisdo como um jogo de poder; a segunda
oferece uma avaliagdo do Prodlcool do ponto de vista politico-institucional,
sugerindo que a base de tal avaliagdo deva ser uma medida, ainda que qua-
litativa, da resolucdo dos conflitos dos atores (publicos e privados) partioi-
pantes do processo de decisdo; e, finalmente, a dltima analisa os limites po-
litico-institucionais da reavaliagdo a que o Programa estd sendo submetido.

INTRODUCAO

E ste trabalho dirige-se aos planejadores e tomadores de decisio dos
érgios publicos do pais, sobretudo aqueles que incorporaram o ethos
técnico-racional que acompanhou o modelo de desenvolvimento adotado no
Brasil pds-1964. O objetivo é chamar a atengdo para a relevdncia dos aspectos
politico-institucionais na formulagdo, implementagio e avaliagdo de um pro-
grama de governo ou politica piblica. O caso do Programa Nacional do Alcool
(Pro4lcool) serd usado como ilustragao.

Muito embora os aspectos técnicos, tecnolégicos e econfmicos de uma
politica sejam, indubitavelmente, parimetros bésicos da decisdo, esta se d4
sempre, € em ultima instincia, ao nivel politico. Este é um dado da reali-

® Uma primeirn versio deste texto fai preparada para o Programa Finep/PNUD/Unesca, “Capacila-
¢ia pam o Processo de Tamada de DecisBes Cientlficas e Tecnaldgicas nn Ares de Enpergia'’, e apresen-
tada na XI Encantra Anual dan Assaciacdo Nocianal de Pés-Graduagio e Pesquitn em Cidncias Soeials,
em Aguas de_Sia Pedra, Sia Paoula, 20-23 de cutubro de 1887. Agrnde¢co a leitura cuidadosa e as
sugesiGes de Ronalda Ser8a da Malta ao texta anferior, astim coma tamhém os comentérios e crfticas
do Canselho Editarial desta revista.
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dade com o qual o decisor ¢ o plaunejador inevitavelmente irio se defrontar.
Portanto, em vez de considerar a politica como “politicagem”, fator de dis-
torgdo, incompcténcia ¢ mesmo corrupgao, a impedir que se adotem as
“melhores alternativas” (do ponto de vista cconémico, técnico ou tecnolé-
gico), os plancjadores fariam melhor se incorporassem a dimensio politica
cm suas andlises. Conhecer o cenario politico-institucional que envolve o
programa ou politica publica possibilitard aos decisores avaliar melhor as
decistes a serem tomadas (scus cfeitos, possibilidades de implementagao,
cte.) e, portanto, melhor decidir.

A primeira segio deste trabalho apresentara a tomada de decisao engquanto
processo politico. A segunda segio oferecera, a titulo de ilustragdo, uma
avaliagao do Prodlcool de uma perspectiva politico-institucional. Finalmente,
a ultima segdo, baseada na avaliagio anterior, analisarii brevemente os
limites politico-institucionais da reavaliagio a que o Proalcool esti sendo
submetido, dado o declinio substancial do pre¢o do petréleo no mercado

internacional e as importantes mudangas ocorridas no plano da politica
econfmica interna.

I
POLITICA PUBLICA: A TOMADA DE DECISAO COMO
UM PROCESSO POLITICO

processo decisério de um programa dc governo ou politica publica
¢, sobretudo, um jogo de poder.

No Brasil autoritirio pds-1964, os principais atores ou parceiros desse jogo
sdo as agéncias burocriticas (atores publicos) envolvidas no processo de
tomada de deciséio e os grupos sociais (atores privados ou sociais) afetados
que detenham a capacidade de influenciar este processo. Sc ¢ verdade que
as agéncias burocraticas agem em fungiio de algum intcresse publico, nio
é menos verdade que essas instituigdes tendem a descnvolver intercsses pro-
prios, atuando no sentido de fortalecer sua posi¢do institucional pela defini-
¢io efou ampliacio de sua jurisdi¢io dentro do aparelho de Estado. Com
os instrumentos de controle social restringidos ou excluidos ¢ o papel do
Congresso reduzido ao minimo, o processo de tomada de decisdo passa-se
basicamente dentro do aparelho de Estado. Influenciar a decisio depende,
assim, da capacidade dos atores sociais de ter acesso ao aparelho de Estado.
Nesse caso, o recurso de poder relevante ¢, sem duavida, o poder econémico.
Capazes, portanto, de participar do jogo politico ¢ influenciar a decisio sio
aqueles grupos que, afetados por determinado programa de governo ou
politica pdblica, pertencem ao chamado “grandec capital”. De fora ficam os
grupos sociais desprivilegiados, sem possibilidades de influenciar politicas
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que afetam diretamente sua existéncia. Esta situagdo tenderi a se modificar
na Nova Republica, na medida em que novos canais de participagio e
controle social siio abertos ou reutilizados (por exemplo, a revitalizagdo do
Congresso e suas CPI, o fortalecimento das organizagdes sindicais, a maior
circulagdo de informagao), tornando o processo decisério mais transparente
e permedavel as pressdes da sociedade em geral.

Dada, entdo, uma gama de possibilidades determinada pelos pardmetros
basicos de decisdo (econfmicos, técnicos e tecnolégicos), os atores em con-
fronto, tanto publicos como privados, pressionam, na medida dos seus re-
cursos de poder, pela alternativa de sua preferéncia. Do confronto emerge,
finalmente, a alternativa vencedora, que, usualmente, se expressa numa lei,
decreto, memorando de intengGes ou equivalente. O arranjo institucional
até ai montado para formular e implementar a politica pablica em questio,
e que serviu também como referéncia bésica da agdo, ajusta-se, agora, a
nova configuragao politica. O arranjo ou sistema institucional cumpre, assim,
o duplo papel de parimetro e objeto da agdo.

Este, porém, serd apenas o primeiro round de um jogo politico que se
renova a cada instante, quer pela agao dos perdedores desse primeiro con-
fronto que continuardio a pressionar por suas preferéncias e conseqgiente
revisao das decisGes tomadas (raziao pela qual muitos decretos, leis e acordos
tornam-se letra morta), quer pelo surgimento de novas situagdes. Estas po-
dem ocorrer por mudangas ao nivel macro, tanto externo como interno (ex.:
novas tendéncias do mercado internacional, surgimento de uma nova tecno-
logia, mudanga de governo), pela alteragdo de politicas afins (ex.: uma nova
politica agricola produzindo efeitos secundérios na politica energética) ou
ainda pela substitui¢io dc ocupantes de cargos politica e administrativamente
importantes (ex.: um novo ministro com preferéncias distintas do seu ante-
cessor quanto a questdes em pauta).

De forma mais concreta, pode-se dizer que o processo de tomada de decisdo
abrange as fases de formulagio, implementagdo e avaliagdo.

A formulagio de um programa ou politica piblica requer a defini¢ao de:

@) um arranjo institucional das agéncias burocriticas envolvidas, esta-
belecido para formular (e implementar) a politica piblica ou o programa
em questao;

L) modos de representagio de interesses de atores sociais afetados; e

¢) mecanismos de decisio, ou seja, formas de interagdo entre as agéncias
burocréticas envolvidas e os atores sociais, a decisio emergindo como pro-
duto dessa interagio.

Uma vez formulado o programa ou politica piblica, pelo conjunto de
decisdes dinamicamente tomadas segundo o processo referido acima, passa-se
a4 fase da implementagao. Vale notar, contudo, que implementagio é formu-
lagdo em processo, sendo sua distingao de ordem puramente analitica. Ambos
sdo, assim, processos dindmicos, em perpétua mudanga e mituo ajustamento.
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A condigio sine qua non para que um programa saia do papel, isto &, quc
seu processo de formulagio ¢ implementagio chegue a bom termo, é a aco-
modagio politica de todos os interesses em jogo. O conflito (e a acomodagio
de interesses) se da a dois niveis.

a) Interburocratico

Aqui as agéncias burocraticas envolvidas disputam o controle do programa
ou politica piblica, tratando de aumentar scu espago ¢ esclarccer as respec-
tivas jurisdigdes. Da resolugdo desse conflito emerge a dcfinigio do sistema
ou arranjo institucional, incluindo-sc a defini¢io dos centros de decisio da
politica em formulagio.

Um centro dc decisio pode ser definido como o locus para o qual as
demandas e pressoes dos grupos de interesse sio dirigidas ¢ onde as decisoes
sdo efetivamentc tomadas. Um centro de decisio impée-se como tal quando,
no contexto do conflito interburocratico, nao se subordina a nenhuma outra
instancia burocratica. Pode ser uma agéncia burocritica, um conselho ou
uma comissdao. Uma politica ou programa pode ter um ou mais centros de
decisdio, os quais podem ainda ser monoliticos ou fragmentados, conforme
componham-se de uma ou mais agéncias burocraticas.

L) Interface entre os grupos sociais afetados com capacidade de partici-
pacio (o “grande capital”) e o aparelho de Estado

Aos atores sociais coloca-se aqui como fazer chegar suas demandas aos
centros de decisio, todos localizados dentro do aparclho de Estado, local
privilegiado do processo de tomada de decisdo no Brasil autoritirio pds-1964,
conforme visto. Trata-se, cntdo, de estabelecer formas de representagio de
interesses e mccanismos de decisao.

Uma vez ocorrendo a acomodagio politica dos interesses em disputa, cs-
tabelecendo-sc com clareza os centros dc decisiio, chega-se a um formato
institucional satisfatério e definem-se formas de comunicagio entrc os par-
ceiros em jogo. Mecanismos dec decisiio sdo, cntio, postos cm funcionamento.
A possibilidade de resolugao dos conflitos ¢é, agora, concreta. Conseqiiente-
mente, as decisdes passam a fluir, ¢ as chances de um programa de governo
ou politica publica sair do papel tornam-se reais.

Uma vez implementado c¢ iostitucionalizado, um programa requer avalia-
¢oes e reajustes periddicos, quer em face de novos acontccimentos ou situa-
¢oes, quer para “corre¢io de rota” com relagio aos objetivos anteriormente
definidos ou redefinidos ao longo do processo de implementagio. Naturalmen-
te, as recomendagdes que se seguem ao processo de avaliagio de um programa
podem incluir pura e simplesmente o seu corte.

A avaliagio de um programa pode obedecer a critérios e perspectivas va-
rias. Um mesmo programa pode ser considerado um sucesso ou um fracasso
por diferentes grupos afetados. Tomadores de decisio podem optar por apoiar
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um programa com taxa social de retorno negativa em nome de objetivos
politicos e econémicos maiores. Sua viabilidade econdmica pode, a0 mesmo
tempo, ser avaliada positiva ou negativamente por diferentes participantes
do processo de decisio ou analistas externos (ex.: intelectuais e especialistas
da drea). Com treinamento, experiéncia, atitudes e motivagies variadas,
ocupando lngares diferenciados na estrutura do processo de decisio ou na
hicrarquia social em geral e, portanto, com prioridades distintas, avaliadores
do programa podem atribuir-lhe difcrentes objetivos c avalid-lo de acordo.

O processo dec avaliagdo &, portanto, eminentemente politico, mesmo que
se utilizem critérios ¢ métodos considerados cientificos e objetivos, tais como
os de eficicia {oDbjctivos versus resultados) e eficiéncia (otimizagio da alo-
cagio de recursos dados os objetivos definidos ou, de outra forma, méxima
obten¢do dos objetivos dada a disponibilidade de recursos).! Tais critérios
devem informar, de maneira essencial, o julgamento dos planejadores e to-
madores de decisao, mas nao podem e ndo devem substitui-lo como um
todo. 2

Reconhecida, assim, a importdncia de avaliagdes técnicas e econdmicas de
um programa e chamada a atengdo para seu invdlucro politico, destaca-se,
agora, a releviancia de avaliagdes politico-institucionais propriamente ditas,
geralmente negligenciadas, mas essenciais a viabilizagdo de reajustes por-
ventura recomendados. Avaliar um programa do ponto de vista politico-
institucional é ter uma medida da resolugdo dos conflitos e da acomodagio
de interesses entrc os atores (publicos e privados) participantes do processo
de decisao, bem como das possibilidades de novos arranjos satisfatérios, corr
novas manipulagdes dos instrumentos de politica, para atender a corregoe
necessarias.

A avaliagdo de um programa segundo esta perspectiva requer a montagem
de um cenério politico-institucional. Para tal é necessério identificar:

a) os atores, publicos e privados, participantes do processo de decisio;
igualmente importante é a identificagdo dos que, embora afetados pelo pro-
grama ou politica, nio participam do processo decisério, bem como a avalia-
¢do da sua capacidade potencial de participagao;

b) o arranjo institucional montado para formular e implementar o pro-
grama, modos de representagio de interesses dos atores sociais e mecanismos
de decisao; e

c) quem perde e quem ganha.

Segue-se, a titulo de ilustragdo, uma avaliagiio do ponto de vista politico-
institucional do Prodlcool.

' Ver Wildavsky (18€6), para uma cléssica eritica @ neutrolidade da andlise de custo-beneficia.

7 Hirschman aoferece interessante visio do utilidade da andlise de cusio-bencficio, sugerindo que
elo vem a ser um instrumento adicianal dao julgamenta, nin podenda, contuda, substitule o jeeling, a
intuigéo ¢ o discricdo intuitiva da raisen raisonnanie {cf. Hinchmon (1667, p. 8)]).

N 1 — junho de 1989 — 127 a 150 Planejaments ¢ Politicas Pablicas

131



132

)i

AVALIACAO POLITICO-INSTITUCIONAL DO PROALCOOL:
UMA ILUSTRACAO

|

m trabalhos anteriores [cf. Santos (1985 ¢ 1987)]* claborei analisc

compreensiva do processo de formulagio e implementagio do Pro-
dlcool, cobrindo a primeira (mistura dlcool anidro-gasolina, 1975/78) e a
segunda (carros movidos a Alcool hidratado, a partir de 1979) fases do
Programa, segundo a abordagem descritu acima. Examinei, assim, a cada
instante relevante, o comportamento dos merecados internacionais de petré-
leo e agdcar, registrando os choques de petréleo, as altas e as prolongadas
baixas no mercado do agicar, o impacto da situagio combinada desses dois
mercados nas politicas cconémica ¢ encrgética do pais (pardmetros bdsicos
da decisao) ¢ seu reflexo nas agdes dos atores participantcs do processo de
decisio do Proalcool. Foram identilicadas. dessa forma, as principais ques-
toes, problemas e gargalos de cada fase do Programa, mapeado o conflito
que suscitavam e as solugdes encontradas. Vale a pena, a titulo de ilustragio,
algumas breves indicagdes.

Na primeira fase do Prodlcool, criado em novembro de 1975 pelo Decreto-
Lei n.° 76.593, o processo de tomada de dccisio tem como parimetros a
relativa estabilizagdo dos pregos dec petrélco no mecreado internacional (e
mesmo seu declinio em termos reais nos anos que se seguem ao primeiro
choque) e a dristica mudanca da situagio do mercado internacional de
agncar, cujos pregos sobem na mesma velocidade com que descem, atingindo
pico sem precedentes em novembro de 1974, no curto periodo de dois anos.
Pregos altos do agucar implicam resisténcia ao desvio da matéria-prima para
a fabricagio de alcool, enquanto pregos baixos do produto, ao contrério,
incentivam os produtores & produgio de dlcool. A pronta recuperagio do
balango de pagamentos, mesmo que ias custas do rapido crescimento da
divida externa, e o arrcfecimento de preocupagdes com a seguranga nacional
levam ao afrouxamento da urgéncia da substituigio de derivados de petrélea
e permitem aflorar divergéncias dentro da burocracia governamental quanto
a viérios aspectos do Programa, inclusive scus objectivos, provocando seu
atraso.

A crise do agucar, sentida internamente a partir de 1976 com o grande
acimulo de cstoques, forneceria o estimulo necessirio ao Programa, permi-
tindo que a meta de trés bilhdes de litros de alcool para 1980 fosse cumprida.
Dentro deste contexto surgem e desenvolvem-se varias questoes, envolvendo
varios grupos de interesse ¢ agéncias burocraticas: tipo de destilarias: ancxas
ou auténomas (produtores de agiicar ¢ dlcool em geral), Cooperativa Central
dos Produtores de Agtcar e Alcoo! do Estado de Sio Paulo (Copersucar),
Instituto do Agdcar e do Alcool (IAA), Ministério da Indastria ¢ do Comércio

2  Estes trabolhos, que constituem a fonte blsica do ontlisc e informagSes que sc seguem r1clatives

no Proileool, bascaram-se em exoustiva anélisc da recartes de jornnis, minucioso cxame da legislagla
bisicn pertinente, dados estatisticos e documcntos governamentais, além de entrevistas com repre-
sentantes dos agéncias buracrdticas e grupos de interesse envolvidos no Programn,
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(MIC); proporgdo de dlcool anidro na mistura carburante: 1AA, MIC, Con-
selho Nacional do Petréleo (CNP), Centro Tecnolégico da Aerondutica
(CTA), industria automobilistica; matéria-prima: cana ou mandioca — IAA,
CTA, Secretaria de Tecnologia Industrial (STI), Petrobris, produtores de
agicar e dlcool em geral; e uso final: combustivel ou input para a industria
quimica — STI, CTA, MIC, Ministério das Minas e Epergia (MME), Secre-
taria de Plancjamento (Scplan), representantes da industria quimica. Pro-
blemas importantes dessa fase sio o longo tempo de processamento dos
pedidos de financiamento para expansio ou construgio de novas destilarias

produtores de alcool, fabricantes de destilaria, Comissdo Nacional do
Alcool (CNAL), Comissio Executiva Nacional do Alcool (Cenal), Banco
Central e agentes financeiros, principalmente o Banco do Brasil, MIC,
Scplan, Presidente Geisel — e, como conseqiiéncia, a corrosdo pela inflagao
do valor solicitado — produtores de élcool, fabricantes de destilarias, MIC.
Com o crescimento acclerado da produgdo de dlcool a partir de 1977, fica
logo evidente um importante gargalo do Prodlcool: a inadequagio do sistema
de tancagem c distri‘)uigﬁo do pais — controle pela Petrobras ou pelas com-
yanhias %istribuidoms privadas, MIC, MME, CNP, Petrobras, companhias
lJistribuidoras de petréleo, Associagiio Nacional dos Fabricantes de Veiculos
Automotores (Anfavea).

A expectativa do esgotamento préximo da capacidade de absorgao de
dlcool anidro na mistura carburante coincide com o segundo choque do
petrdleo, cujos graves efeitos na economia determinam a superagdo de diver-
géncias ¢ conflitos interburocraticos. O Proalcool, como o mais adiantado
dos programas dc fontes altcrnativas, recebe grande énfase: decide-se entrar
cem sua segunda fase, a de carros movidos a alcool (hidratado), estabele-
cendo-se a nova meta de 10,7 bilhoes de litros de dlcool em 1985. O mercadc
internacional do agticar, com a excegio de efémera alta entre meados di
1979 e o final de 1980, mantém-se fraco, juntando-se, assim, 3 Opep par:
fornecer forte estimulo ao Proilcool. Muitos problemas tém que ser entren-
tados, ndo s6 os herdados da primeira fase e citados acima, como também
os préprios da nova fase, tais como: maiores recursos: * termos de financia-
mento do Banco Mundial — fabricantes de destilarias, Associagdo Brasileira
para o Desenvolvimento das Industrias de Base (Abdib), Associagio Brasi-
leira da Indastria Elétrica e Eletrénica (Abinee), Associagdo Brasileira da
Industria de Mdquinas e Equélpamentos (Abimaq), MIC, Seplan, Ministério
da Fazenda, Cenal, Vice-Presidente da Republica — e participagdo de capital
estrangeiro na produgio de &lcool — MIC, Senal, Petrobras, MME, Seplan,
Vice-Presidente da Republica, produtores de alcool, um grupo de militares,
Anfavea; e desenvolvimento de tecnologia para motores a daicool: MIC, MME,
CTA, STI, CNP, rcpresentantes de retificas, fabricantes de automéveis
(Anfavea). Tudo isto sem falar na dificil tarefa de conseguir o engajamento
¢ o comprometimento da indistria automobilistica com o Prodlcool e na
criagio de instrumentos corretos de incentivo aos consumidores do carro a
dlcool, capazes por si s6 dc derrubar o Programa.

¢ A segunda fnse do Frograma coincide com a exsustio dn capacidade de expansde das destilanias
anexas. A nova fase seria bnsecada em destilarias autdnomns, de custa trds vezes superiar a0 das anesas.
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A proporgao que as questées e problemas foram se resolvendo, criavam-se
condigbes para a institucionalizagao do Prodlcool. Produgdo, distribuigio c
consumo sao hoje, assim, atividades bem integradas. Conforme visto, con-
tudo, s6 foi possivel o encaminhamento das questdes ¢ a resolugao dos
problemas apontados na medida em que se criou, ao nivel politico-institu-
cional, possi*)ilidades de capturar e resolver o conflito que surgia a cada
instante, permitindo a acomodagido dos intercsses em jogo.

Segue-se uma analise desse processo, ou, em outras palavras, uma avaliagdo
politico-institucional do Programa.

Durante sua primeira fase, importantes atores, sobretudo os produtores
de agucar e dlcool e os plantadores de cana. queixavam-sc ca extrema frag-
mentagdo da estrutura de decisio. Acreditavam quc o grande nimero de
agéncias burocraticas envolvidas no Proalcool, com pronunciamentos e agdes
contraditérios, era a causa importante das dificuldades de implementagio
do Programa. Queixavam-se, além do mais, de nio saber para onde ou como
dirigir suas demandas.

O protesto dos produtores de agucar e alcool e dos plantadores de cana,
os mais tradicionais atores da politica de alcool combustivel, refletia o mo-
mento de desorientagao caracterizado pelo desmantelamento da estrutura
deciséria anterior,® sem que uma nova tomasse o seu lugar, apesar ce
formalmente crianda pelo Programa. No descnrolar da segunda fase do
Prodlcool as queixas desaparccem, e todos os grupos de interesse declaram-se
satisfeitos. Desenvolve-se, portanto, ao nivel politico, o processo de cons-
trugdo da estrutura deciséria do Proélcool, do qual serdo indicados os aspectos
nais relevantes.

II.1 — Os Atores

Anota-se, em primeiro lugar, o grande nimero de atores, tanto publicos
como privados, envolvidos no Programa, o que torna o processo de construgio
de sua estrutura deciséria especialmente complexa.

Entre os atores publicos, sem a pretensio de cobrir todo o universo,
citam-se: o Presidente da Republica, os Ministérios da Industria e do Co-
mércio, das Minas e Energia, da Fazenda e da Agricultura e a Secretaria
de Planejamento; o Conselho de Desenvolvimento Nacional, a Comissio
Nacional de Energia e a Comissao Seplan de Energia; o Conselho Nacional
do Alcool e a Comissio Executiva Nacional do Alcool; o Conselho Na-
cional de Petréleo e a Petrobras; o Instituto do Agtcar e do Alcool, a Secre-
taria de Tecnologia Industrial e o Conselho de Desenvolvimento Industrial;
o Conselho Monetirio Nacional, o Banco Central e agentes financeiros.

Na politica do &lcool anterior aoc Prodlcool, o Banco do Brasil centralizava as decisdes rolativas
aos recursos financeiros. Ao IAA, crindo em 1833, cabia iniciaimente toda a responsabilidade pcla
producio ¢ distribuigio da mistura carburante. Com a criagio do CNP, em 1083s, encarregado de
regular e controlar a_oferta de petrdleo ¢ seus derivados no pafs, estec passa a acumular gradativamente
logo o poder de decisio sobre o distribuicEo da mistura 8lcool anidro-gasolina, terminando por
adquirir poder de veto sobre a politica dn mistura carburante como um todo. Para nndlisa dctalhada
da estrutura decisérin anterior ao Prodlcool, ver Santos (1887, pp. 78-9).
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Os atores sociais, conforme visto acima, restringem-se, no Brasil autori-
tirio p6s-1964, aos grandes proprietarios. Sua importdncia cresce ou decresce
conforme as questdes em pauta, as circunstincias externas e internas e a
fase do Programa. Os mais rclevantes s@o: plantadorcs de cana, usineiros,
proprietarios de destilarias auténomas, fabricantes de destilarias, montadoras
de automdvcis e seus respectivos sindicatos e associagdes de interesscs.

Trabalhadores rurais e pequenos proprietarios estio fora do processo de
decisao do Prodlcool. Embora afetados diretamente pelos seus efeitos, tais
como mudangas na ecstrutura da propriedade da terra com o deslocamento
da lavoura de subsisténcia e a extingio de pequcnas propriedades, esses
grupos sociais tém pouca capacidade de expressar suas preferéncias e pres-
sionar por suas demandas. E bem verdade que, desse 1979, os canavieiros
de Pernambuco tém entrado regularmente em greve por ocasido do seu
dissidio coletivo. Menciona-se também os movimentos grevistas do interior
de Sio Paulo. Sua influéncia no Prodlcool tem sido, entretanto, no maximo
indireta. Quando os produtores de agticar e &lcool barganham com o governo
o aumecnto dos pregos de dlcool e aglcar, jogam com a possibilidade de
disrupg¢iio social caso nio possam pagar saldrio de subsisténcia minime,

11.2 — O Conflito Interburocritico e a Construgao do Sistema Institucional

Durante a fase de gestagio do Prodlcool desenvolve-se forte conflito inter-
burocratico pclo scu controle, ji que a estrutura deciséria anterior nio se
mantém, quer pelas novas circunstancias, quer pela nova escala de produgio
de dlcool.

O conflito surgiu intenso entre o IAA e a Petrobras e, em menor escala,
o CNP. Ao nivel ministerial, ele ocorreu entre 0 MIC e o MME. Enquanto
o MME ¢ a Petrobris atuavam independentemente, mas geralmente em
consondncia, o0 MIC e o IAA, apesar de seus vinculos administrativos, colo-
cavam-se quase sempre em campos opostos. ¢

O IAA, a cargo da politica do agicar e do 4lcool desde a sua criagio,
em 1933, vinha, nos Gltimos anos, perdendo progressivamente suas atribui-
¢oes para outros 6rgaos. O controle do novo Programa era, assim, vital para
sua cstratégia de sobrevivéncia. Tanto mais que os recursos do Fundo Espe-
cial de Exportagio, fundamental na composigio do orgamento do Instituto,
cstava quase exaurido. Para a poderosa Petrobris, até entdo no controle da
politica de combustiveis liquidos do pais, a produgio de um combustivel
nacional em larga escala sem a sua participagio poria em risco sua prépria
identidade institucional. O CNP, por sua vez, desempenhara papel proemi-
nente na politica de 4lcool combustivel anterior ao Prodlcool: detinha o
controle das atividades de distribuigio e o poder de veto sobre a politica
da mistura carburante como um todo. Este poder é exercido ao findar a

? A origem das temns relagdes entre o entfio Ministro ds Iodisiia ¢ do Comércio (Severo Comes)
¢ o Presidente do JAA (Tavares do Carmo) estd ma politica de sucessfo do Eoverno anterior.

————
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década de 50, época em que a mistura alcool-gasolina passa a ser mais
cara que a gasolina pura. Quando a politica da mistura carburante é reto-
mada com o Proélcool, o CNP tenta manter sua importincia anterior ¢
entra na disputa do controle do Programa, embora de forma menos aguerrida,
por assim dizer, que o IAA e a Petrobras.

Num determinado momento da fase de gestagdo do Programa, a questao
do controle governamental sobre a comercializagio do 4lcool de todos os
tipos e para todos os usos une todas as agéncias burocréticas contra a
Copersucar, em vigorosa oposicao ao monopsénio cstatal. Estas agéncias
cooptam, inclusive, grupos de interesse, como a Associagido Brasileira das
Induistrias Quimicas (Abiquim) e a Federagio da Agricultura do Estado
de Sao Paulo (Faesp) [cf. Santos (1985, pp. 278-82)]. Mas mesmo este
episédio serve a disputa interburocratica, entraquecendo o IAA, pleiteante
do monopsénio, e, como conseqiiéncia, fortalecendo a Petrobras.

A disputa pela lideranga na formulagdo da politica da mistura carburante
prolongar-se-ia por cerca de um ano e meio, com vdrios episddios adicionais,
idas e vindas, aliangas se fazendo, desfazendo e refazendo. O primeiro con-
fronto aberto passa-se entre 0 IAA e o MIC e resulta no Decreto n.° 75.966,
de julho de 1975, que privilegia todas as preferéncias do MIC (por exemplo,
destilarias anexas), além de enfraquecer mais ainda a autoridade do IAA
sobre a politica do alcool, transferindo para o Conselho de Desenvolvimento
Econdémico o controle que o Instituto ainda detinha sobre a produgéo e o
comércio do élcool anidro para uso carburante. As divergéncias entre os
dois érgaos nio impedem que eles se alinhem contra as pretensdes do MME
* da Petrobras no sentido de controlarem o Programa — especialmente quando

questdo do controle estatal da comercializagio do 4lcool passa a dominar a

zna de decisao —, ou que se juntem aos Ministérios da Agricultura e

s Minas e Energia contra o CNP em momentos de maior pressio desse

:gio [cf. Santos (1985, pp. 261-2)].

Quando ¢ criado um grupo de trabalho interministerial encarregado de
formular as diretivas da politica de 4lcool combustivel, uma de suas atri-
buigdes é recomendar ao CDE um formato institucional para o Proalcool
ou, em outras palavras, definir o controle do Programa. O MIC e o0 MME
mostram-se irredutiveis em suas posi¢des e, apés duas reuniGes infrutiferas
do Conselho de Desenvolvimento Econémico, o Presidente Geisel decide-se
pelo formato de colegiado. Assim, o Decreto n.° 76.593/75 que cria o
Prodlcool estabelece a Comissdo Nacional do Alcool, presidida pelo Secre-
tario-Geral do MIC e tendo membros representantes da Secretaria Geral
da Seplan e dos Ministérios das Minas e Energia, da Fazenda, da Agricultura
e do Interior.

Ao nivel do segundo escaldo, o decreto aponta, como grande vitorioso,
o Conselho Nacional do Petréleo, que recupera seu controle anterior sobre
a politica do 4lcool combustivel e o expande para incluir agora o 4lcool
destinado a inddstria quimica. Ao TAA resta o controle sobre o alcool desti-
nado a outros fins e sobre o melago. Quanto & Petrobras, sua participagdo
no novo Programa se restringiria & sua distribuidora.
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Tanto 0o JAA como a Petrobras, contudo, viriam a ocupar lugar funda-
mental no Programa. O IAA consegue maior participagdo em virtude do
conhecimento técnico que acumulou sobre a agroindistria canavieira durante
mais de quatro décadas de existéncia e em virtude do papel de “represen-
tante” dos interesses de seus “clientes” (produtores de agticar e éalcool e
plantadores de cana) vis-g-vis outras agéncias burocraticas. Assim, embora
sem o poder de formular diretivas para a politica de 4lcool combustivel,
o IAA tornou-se imprescindivel tanto para a Comissdo Nacional do Alcool
como para sua futura substituta, a Comissdo Executiva Nacional do Alcool
(Cenal).” A Petrobras, por sua vez, apdés algumas tentativas infrutiferas
de entrar na produgéo d% alcool, 8 consegue firme controle do sistema de
distribui¢do e tancagem, em detrimento das companhias distribuidoras de
derivados de petréleo. ®

No que diz respeito & disputa MIC versus MME, esta continuaria por
toda a primeira fase do Proalcool, apesar da criagdo da Comissdo Nacional
do Alcool, ou seja, a resolugdo dos conflitos interburocraticos ao nivel formal,
isto é, através de instrumentos juridicos, ndo pde um ponto final nas disputas.
O Decreto n.° 76.593/75, que cria o Prodlcool, representa assim, simbolica-
mente, o primeiro round ge um conflito que se refaria ao longo dos anos
seguintes e sé se resolveria quando finalmente vieram a se estabelecer poli-
ticamente os espagos do MIC, do MME, da Petrobras, do IAA e do CNP.

II.3 — A Defini¢ic dos Centros de Decisdo

Tanto na fase da mistura carburante como na fase de carros movidos
puramente a alcool, o arranjo institucional estabelecido para implementar
o Programa inclui trés centros principais de decisdo: o centro ligado as
atividades de produgdo (da plantagdo da cana & produgido do alcool nas
usinas), o centro relativo as atividades de distribui¢do (da coleta de 4lcool
nas usinas até a venda dos consumidores) e o centro das atividades de
financiamento (administracdo e regulacdo dos recursos financeiros e suas
aplicagdes ).

Como foi visto acima, a fase de gestagdo do Programa caracterizou-se
por forte competigdo entre as agéncias burocriticas para o controle das
atividades de producio e distribuigdo. Nesse momento, os centros de pro-
dugdo e distribui¢io ainda ndo haviam sido delineados. As questdes de
financiamento, seguindo a tradigdo da politica do 4lcool combustivel, seriam
objeto de um centro de decisdo em separado.

-7 Entrevistas com representantes dos produtores de agticar e 4alcool e fabricantes de destilarias
atestam este fato, As palavras usadas por um membro da equipe da Copersucar, em Sdo Paulo,
em 20 de dezembro de 1982, resumem o sentimiento generalizado desses atores ligados & produgdo
de 4lcool: “A Cenal sem. o IAA ndo é nada.”

8 Para uma avaliagio do papel da Petrobris no Prodlcool, conflitos e aliangas com os produtores
de alcool, suas frustradas tentativas. de entrar na produgdo € total sucesso no controle da distribuigdo
de alcool, ver Santos (1985, pp. 395-411). -

® Para sé ter uma idéia, em 1982 a Pefrobrds j4 era responsivel, através de seus sistemas de
dutos, navios-tanque e caminhdes, por 50% da distribuicio do volume fisico do 4lcool (tanto anidro
como . hidratado). Em Sdo Paulo e adjacéncias esta proporgdo atingia 100% para os dois tipos de
4lcool, Posstifa, ainda, a sua distribuidora, naquele ano, a maioria dos postos de distribuigio de alcool.
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Durante a fase da mistura dlcool-gasolina, o centro dc distribuigio ficou
sob 0 comando do CNP, ji que o IAA perdeu suas atribuigdes historicas
sobre a distribuigao do 4lcool combustivel e a Petrobris nio conseguiu abrir
espago nesta 4rea. De fato, o IAA, encarregado de coletar o dlcool das usinas,
pagar os produtores e distribui-lo para as companhias distribuidoras de
derivados de petrdleo, revela-se incapaz de cumprir suas fungoes, dada a
nova escala de produgao requerida. E, em 1978, apds intensa disputa pelo
controle do sistema de distribuigiio e tancagem entre a Petrobris e as com-
panhias distribuidoras privadas, o CNP (Resolugio n.° 18/78) revoca toda
a autoridade do IAA sobre a distribuicio do combustivel e atribui as distri-
buidoras em geral, tanto as privadas quanto a Petrobras Distribuidora S/A.,
a responsabilidade de comprar o 4lcool diretamente das usinas e transporté-lo
aos centros de mistura. Se, contudo, o TAA perderia de fato qualquer con-
trole sobre as atividades de distribui¢io dai por diante, este certamente nio
seria 0 caso da Petrobris, como se vera a seguir.

Ja o centro relativo as atividades de produgdo caracterizar-se-ia, durante
toda a primeira fase do Proélcool, por intenso conflito interburocrético,
embora o decreto de criagao do Programa tornasse bastante claras as atri-
buigdes dos orgaos em disputa (ver acima). Assim, o IAA, apesar de relegado
ao segundo plano, abre o seu espago e torma-se imprescindivel ao Programa
pelos motivos acima expostos. A Petrobris continua a pressionar para entrar
na produgio, concentrando-se, nessa primeira fase do Programa, na frustrada
tentativa de produzir dlcool de mandioca. J4 a Comissdao Nacional do Alcool,
como se viu, ndo resolveu o conflito MIC versus MME, tornando-se antes
um colegiado (ue meramente agregava agéncias cm disputa.

O centro de decisao das atividades financeiras do Programa. embora
fragmentado, nao é palco de disputa entre as agéncias que o compunham
na medida mesma em que suas jurisdi¢des e posigdes na hierarquia buro-
cratica estavam bem definidas. Assim, o Conselho Monetario Nacional decidia
sobre a alocagdo de recursos para o Proalcool Industrial e Rural, o Banco
Central regulava as operagdes financeiras do Programa e os agentes finan-
ceiros transferiam os recursos do Programa para o investidor.

Com a decisio de expandir o Programa e desenvolver uma frota de carros
movidos exclusivamente a alcool, muitos problemas importantes tiveram que

ser enfrentados, inclusive a reforma do sistema institucional, objeto de
queixas recorrentes dos atores sociais.

Em junho de 1979 o novo governo resolve substituir a Comissio Nacional
do Alcool pelo Conselho Nacional do Alcool, criando ainda uma secretaria
executiva para o Programa, a Comissio Executiva Nacional do Alcool
(Cenal). O primeiro, encarregado de formular as diretivas do Proalcool, tem
como presidente o Ministro da Industria e do Comércio (MIC) e como
membros os secretirios gerais dos diversos ministérios que ja& compunham
a antiga Comissdo Nacional do Alcool. O Cenal, responsavel pelo financia-
mento para projetos de destilaria, é presidido pelo Secretario-Geral do MIC
e tem como membros o presidente do Conselho Nacional do Petréleo, o
Presidente do Instituto do Acicar e do Alcool, o secretdrio da Secretaria de
Tecnologia Industrial e o secretdrio-executivo do Conselho de Desenvolvi-
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mento Industrial. Pertencendo os membros desses novos érgios ao segundo e
primeiro escaldes da burocracia, esperava-se, em contraste com a antiga
Comissdo Nacional do Alccol, maior agilidade na tomada de decisGes.

Com os novos ministros, a disputa MIC versus MME é renovada e inten-
sificada. Ao longo do tempo, contudo, assiste-se ao progressivo enfraqueci-
mento do MME, tanto ao nivel da politica energética em geral (quando
o recém-criado Conselho Nacional de Energia tira-lhe a incumbéncia de
formular diretivas para a politica energética) quanto da politica do 4lcool
combustivel, e o concomitante crescimento do poder do MIC sobre esta
tltima. As atividades ligadas a produgio do é})cool passariam, assim, de
fato, ao controle do MIC, tanto na figura do seu ministro como do seu
secretario-geral e presidente da Cenal. Este se tornaria o érgio relevante
para decisdes relativas a produgdo do alcool, sendo sua principal fungio
a de compatibilizar oferta e demanda. O Conselho Nacional do Alcool viria
a ocupar lugar secundario na estrutura de decisio da politica de alcool
combustivel.

O centro de decisdo para questdes da produgdo veio assim, finalmente, a
estabelecer-se politicamente. % ainda um centro fragmentado (MIC, CNAL,
Cenal, IAA), mas sob a clara hegemonia do MIC. A solugédo de pelo menos
uma das questdes importantes do Prodlcool — a do longo tempo de pro-
cessamento dos pedidos de financiamento para construgio de destilarias —
pode ser atribuida, em grande medida, a forga politica adquirida pelo MIC
sobre as atividades de produgdo do 4lcool.

No que se refere ao centro de decisdo relativo a distribuigdo de &lcool,
anota-se, na segunda fase do Programa, a presenga da Petrobras, cuja
importancia cresce na mesma medida em que cresce seu controle sobre
o sistema de distribui¢do e tancagem. O controle do centro de distribuigdo
passa a ser harmonicamente dividido entre o CNP e a Petrobris, uma
vez (}ue estas agéncias ji haviam travado sua “batalha” (em torno
da politica de combustiveis liquidos) e chegado a um modus vivendi, logo
ap6s a criagdo da tltima na década de 50.

Ao longo dessa segunda fase do Proélcool, assiste-se a um processo cres-
cente de centralizagdo das decisoes relativas ao financiamento do Programa
nas mios da Seplan, principalmente através da sua Comissio de Energia,
criada em 1981 para administrar os recursos destinados a programas de
fontes alternativas de energia. Este processo de centralizagdo pode ser expli-
cado pela necessidade de severo controle das despesas governamentais com
a deterioragdo da situa¢io econdmica do pais.

Por volta de 1982, os centros de decisio do Programa ji estio bem deli-
neados e politicamente estabelecidos. Com o conflito interburocratico re-
solvido, centros miltiplos e fragmentados de decisdo ndo impediriam a inte-
gragdo das atividades de produgdo, distribui¢io e consumo do Proalcool,
nem a sua institucionalizagdo. Os grupos de interesse sabem agora para
onde dirigir suas demandas. Resta indagar, entdo, de que forma esses grupos
atingem os centros e influenciam a decisdo.
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I1.4 — Mecanismos de Decisio e Formas de Representagio de Interesses

Os grupos de interesse influenciam o processo de tomada de decisio da
politica de 4lcool combustivel através de formas e meccanismos variados.
Incluem-se, entre eles, pronunciamentos ¢ matérias pagas na imprensa, dis-
cursos em féruns publicos para a politica do alcool, tais como os Encontrus
Nacionais dos Produtores de Agiicar e os Encontros Nacionais dos Pro-
dutores de Alcool, promovidos anualmente pela Coperflu e pela Sopral, res-
pectivamente. Somente os plantadores de cana e¢ os produtores de agucar
e alcool gozam dc representagio formal em orgios ligados 4 politica do
alcool combustivel, restringindo-se esta ao Conselho Deliberativo do IAA.

Os contatos informais sio o modo tipico de representagio de interesscs
na politica de 4lcool combustivel recente. Esses contatos entre os atores
sociais ¢ a burocracia estatal sio feitos ou individualmente ou através de
suas associagdes e sindicatos. Quanto mais podcroso um ator em termos
individuais, mais independente ele é das representagdes colctivas. Assim, por
exemplo, os maiores produtores de agticar e dlcool, os cinco maiores fabrican-
tes de destilarias e todas as montadoras de automdveis tém acesso dircto as
agéncias burocraticas. Os atores menos poderosos fazem-sc representar ou
pelas associagbes e sindicatos correspondentes ou através dos atores indivi-
duais mais poderosos, como no caso do setor de bens de capital.

Ja os produtores do Nordeste prescindem das representagdes coletivas de
intercsse, geralmente fazendo-se representar pelos governadores de estado,
uma vez que a agroindustria canavieira € vital para a economia dessa
regiio. Uma questio do sctor ¢, assim, uma questio do proprio estado.

O corporativismo, quer “cstatal” ou “societario” [cf. Schmitter (1974) e
O’Donnell (1977)], estd visivelmente ausente da estrutura de representagio
de interesses da politica do alcool combustivel. Nao ha vinculos verticais
entre o setor privado e o estado, nem qualquer representagio formal de
grupos de interesses em agéncias burocriticas, consclhos ou comissdes. A
cxcegdo, ja mencionada, é formada pelos plantadores de cana c produtores
de agtcar e alcool com assento no Conselho Deliberativo do IAA. Pode-sc¢
dizer, contudo, que este é um aspecto resiliente da politica do :lcool antes
da criagao do Proélcool. Por outro lado, os sindicatos pertencentes a estru-
tura corporativa oficial, criada durante o IEstado Novo, agem em
conjungido ou complementarmente a associagdes paralelas, tais como Coper-
sucar, Coperflu, Abidib, Abiquim, Anfaveca. Assim, por exemplo, a Coper-
sucar e o Sindicato da Fabricagdo do Alcool no Estado de Sdo Paulo divi-
dem o mesmo presidente. J4 no Rio de Janeiro a representagio politica dos
produtores de agicar e 4lcool é dividida entre a Coperflu, que tem ficil
acesso aos gabinetes de Brasilia, ¢ o Sindicato da Industria e da Refinagio
do Agtcar dos Estados do Rio de Janeiro ¢ Espirito Santo, a cargo dos
contatos com o CNP e o Banco do Brasil, jo que este pode penalizar a
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cooperativa, cncarregada da comercializagio de produtos de seus mem-
bros, mas ndo o singlcato, cuja atuagdo é meramente politica. !°

Em virios momentos, formam-se “anéis burocrdticos”, ou seja, vinculos
horizontais temporarios entre os atores publicos e privados, em torno de
uma questdo especifica. Assim, por exemplo, durante a segunda fase do
Prggrnma, a Petrobris conseguiu o apoio de importantes produtores de
agucar e dlcool para sua pretensio de cstabelecer o monopsdnio da compra
do 4lcool combustivel em troca de garantia a longo prazo da compra do
dleool dos prudutores, necessaria para o financiamento bancgrio destinado
4 instalagio ou expansio de destilarias. Durante a fase de formulagio do
Programa, o MIC ‘mobilizou o apoio da Abiquim ¢ do Sindicato das In-
diistrias de Produtos Quimicos para Fins Industriais para o monopdlio do
Estado na distribuigio do 4lcool para uso combustivel e como matéria-prima
nas inddstrias quimicas.

O meecanismo de decisdo tipico da politica do 4lcool combustivel — que
aqui chamarei “mecanismo de decisdo segmentado™ — passa-se da seguinte
maneira: os atores privados, individualmente ou através de suas associagoes
¢ sindicatos, ou ainda através dos governadores de estado, no caso de pro-
dutores nordestinos, dirigem suas demandas d agéncia burocritica a cargo
do aspecto em questdo da politica do dlcool; assim, os produtores de alcool
dirigem-se ao Instituto do Agtcar e do Alcool {IAA) sc tém queixas quanto
a distribuig¢iio das quotas de dlcool, & Petrobris se a questdo relaciona-se
com a demora da coleta de 4lcool ou ao Conselho Nacional do Petréleo
(CNP) sc sc trata de assunto rcferente ao pagamento do dlcool coletado;
as montadoras voltam-se para a STI sc aspectos técnicos dos motores a
dlcool estio em jogo ou para o CNP com o intuito de garantir a octanagem
uniforme ou a mistura carburante homogénea; os fabricantes de destilaria
dirigem-se ao Conselho de Desenvolvimento Industrial (CDI) para discutir
precos dos equipamentos ¢ ao ministro da Seplan para demandar corregio
monctiria do crédito concedido aos projetos de destilarias.

Muitas vezes as agéncins servem como intcrmediirias na representagio
de intercsses privados frentc a outras agéncias burocraticas engajadas na
politica do 4lcoo! combustivel. Caso tipico é o do IAA, que “representa”
os interesses de scus “clientes”, os fornecedores de cana e os produtores de
agicar ¢ Alcool, frente ao CNP e ao MIC. De outras vezes, instincias supe-
riores de autoridade sio acionadas para resolver questdes maiores que
envolvem atores puiblicos ¢ privados. Por exemplo, 0 Conselho de Desenvol-
vimento Econémico, durante a primcira fase do Prodlcool, serviu de arena
de decisdo para resolver a questio do uso final do dleool, enquanto a Co-

®  Mais recentemcnte, esta situngdo mudou. O sindicato foi assumido pelo oreddeote de muutos
anos da Coperflu, Evaldo Inojosn, lideranca tinica do setor capavieiro fluminense, com acesso direto d
presidénein dos principais bancos e 0oy gabinetes munistenods A cooperntiva, esvaziods, contando
atualmente com apenns scis usinas-menbro, passou a esercer fumpdes merumente comerciais. enquanto
A representagio politica do totn) das 16 usinns fuminenses Heou o cargo do cindicata ( entrevistas

:l""'ml‘i;c_;t;rnncns do sctor canaviciro fluminense, em Compos, Ria de Jagewo, em 7 ¢ 8 de nbril
¢ -
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missio Nacional de Energia, j& na segunda fase do Programa, foi respon-
svel pela escolha entre 4lcool aditivado ¢ 6leos vegetais para substituir o
diesel. Na maioria das vezes, contudo, as questdes sio resolvidas dentro
da agéncia burocrética relevante de um dado centro de decisao. Dessa forma,
o conflito entrc a Petrobrds e as companhias distribuidoras de derivados
de petrdleo sobre o controle do sistema de tancagem e¢ distribuigio de alcool
foi resolvido com a intermediagio do CNP.

O Presidente da Reptiblica desempenha o papel de drbitro em altima
instdncia dos conflitos interburocraticos em torno de questdes que nao con-
seguem ser resolvidas. Sua interferéncia pode nao resolver a questao defi-
nitivamente (como no caso, por exemplo, da demora por parte dos agentes
financeiros no sentido de liberarem crédito para projetos de destilarias ja
aprovados), mas se torna referéncia obrigatéria para os atores conflitantes,
que, a0 se identificarem com a preferéncia do Presidente, procuram forta-
lecer sua posigio vis-d-vis a de seus oponentes.

Viu-se, portanto, que a um sistema institucional complexo e fragmentado,
com varios centros de decisdo, adapta-se um sistema de representagio de
interesses igualmente complexo, que inclui: representagbes coletivas (“efi-
ciais” e “paralelas”) c individualizadas, formais, informais c institucionais
(agéncias atuando como intermediarias de intercsses privados junto a outras
instancias burocriticas), além da constituicio de “anéis burocraticos™ e da
atuagao de governadores de estado em defesa dos interesses nordestinos. A
fragmentagio da estrutura deciséria do Prodlcool deixa de ser obsticulo a
sua implementagio quando se resolvem, ao nivel politico, conflitos maiores
entre as agéncias burocraticas envolvidas no Programa. Os centros deci-
sérios sdo, entao, claramente definidos, indicando aos atores privados para
onde dirigir suas demandas e pressionar por scus interesscs. Nesta situagdo,
a multiplicidade dos centros nao impede o desenvolvimento de mecanismos
de decisdo eficazes, mas, ao contrario, produz um cficaz “mecanismo de
decisao segmentado” (direcionamento dos atores privados a diferentes agén-
cias burocraticas conforme a questio da politica do 4lcool em pauta), coro-
lario da fragmentagio deciséria. Os atores sociais, capazes de influenciar o
processo de decisio, o chamado “grande capital”, declaram-se plenamente
satisfeitos com a estrutura deciséria do Proalcool. As decisGes passam entdo
a fluir, tornando viavel a implementagio e institucionalizagao do Programa,
0 que se registra j4 a partir dos primeiros anos da década de 80.

Portanto, do ponto de vista politico-institucional o Proalcool, ao se encerrar
sua fase de expansio, deve ser avaliado positivamente. Contudo, como se
sabe, nem todos os grupos sociais por ele afetados tiveram acesso ao pro-
cesso de tomada de decisao. Para completar, entio, a avaliagdo politico-
institucional do Programa, deve-se examini-lo agora sob a 6tica da redis-
tribuigao, o que é essencial para a fase de revisao cm que cle se encontra,
determinada pelos pregos declinantes do petréleo no mercado internacional
e a deterioragio crescente da situagio econdmica do pais.
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II.5 — Quem Perde e Quem Ganha no Proilcool

O grande ganhador é, evidentemente, o “grande capital”, ou os grupos
de grandes proprictirios envolvidos de uma forma ou de outra no Proélcool.

Destacam-se os produtores de aglcar ¢ alcool. De fato, ndo sé os inves-
timentos na produgdo de 4lcool apresentaram considerdveis taxas de re-
torno, mas o produto, funcionando como vélvula de seguranga ou regulador
de estoques, também vcio a se tornar um fator estabilizador da agroindustria
canavieira. Assim, crises de superprodugio de agicar, recorrentes durante
todo este século em momentos de pregos baixos no mercado internacional
de agdcar, passam a ser evitadas. Um mecanismo regulador importante é, por
exemplo, a variagao dentro de limites ' da proporgdo do 4lcool anidro na
mistura com a gasolina, conforme o necessério para ajustar o volume das
exportagdes de aglcar aos pregos do mercado internacional. Em seu novo
papel, o 4lcool veio a se tornar o produto principal da agroindistria cana-
vieira. '* A criag¢do de uma vélvula de escape para o setor agucareiro ¢, assim,
o objetivo (n#do explicito) do Prodlcool de maior éxito.

As destilarias auténomas surgem com o Proélcool e, na segunda fase do
Programa, cabe-lhes a maior parte da responsabilidade pela expansio da
produgio dc dlcool. Embora a taxa de retorno econémico desse tipo de des-
tilaria seja menos favorivel que no caso antcrior, seus proprietirios decla-
ram-se satisfeitos com o Programa.

A situagio dos plantadores de cana nio € tdo boa, dada a deterioragao
dos termos de troca da cana-de-agucar, especialmente para o produtores do
Centro-Sul. Anota-se, contudo, uma melhoria dessa situagio a partir de 1981.
O Proalcool, além do mais, levou as usinas a expandirem sua 4rea plantada
a cxpensas dos plantadores de cana independentes. Apesar desse fato e da
compressido da rentabilidade desse grupo como um todo pela politica oficial
de pregos da cana-de-agicar, seus lideres afirmam que, dada a situagdo
de prolongada baixa no mercado internacional de agtcar, sua posigdo seria
insustentavel se niao fosse o Proilcool.

O grupo Dedini, que controla entre 60 e 70% do mercado de equipamentos
para destilarias, recebcu indubitavelmente um grande impulso com o Pro-
alcool. 13 O resto do setor beneficiou-se menos do ponto de vista econdmico,
mas aponta como grande ganho o desenvolvimento de tecnologia prdpria
¢ acredita, ainda, quc com o aperfeicoamento dessa tecnologia os custos de
produgio diminuirao consideravelmente.

2 A wvariagiio da proporcda de dlcool anidre na mistura carburada & limitada, por um lado,
pelo acorda entre 0o governmo ¢ a inddstrin outamahilfstica de manler o {ndice de actanagem da
misturn filcool nnidro-gasolina em tomo de 80. Diminuit a propor¢fo de anidm pa misturn implicaria
aumentar o nivel de letroetila, produte imparnde, de tal forma a manter um f{odice nceitivel da
octanagem do combustivel, Por outra lada, o aumenta signifieativo da prepargda de 4lcool nnidro
na mistuta implicoria ndaplagdes dos maotares progressivamente mais profundas.

11 Note-se que, enqunnto no infeia da décadn de 70 pelo mencs 88% do tata]l de dleoo]l prodixido
na pais linha como wmatéria-prima a melaga, subpraduta dn fabricagio da acificar, nn safm de 1885/86
foram utilizades 63% da cana mofda diretamente pnra o fabricagcfo de dlccol.

33 Pnra se ter numa idéin do impartAncin da Prodlccal para a grupa Codistil/Dedinl, bastn lemhbror
que nos cinco primeiras anos do Programn, cntre 1978 e 1983, o grupa veadeu 1,8 vez mais
destilarias (295) do que nos 29 nnas anteriares (180). Enquanta o copacidade das destilarias variou
entre 4.000 1/d e 120.000 1/d no primeira perloda, no¢ onecs do Pradlcocl o vanagio fai de

30.000 1/d a 240.000 WVd.
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As fabricas de automéveis consideram o carro a #lcool uma importante
saida alternativa para os anos de recessio. Acham, contudo, que © fator
crucial para a decisao de investimento do sctor ¢ o comportamento do con-
sumidor do carro a 4lcool, dependente, por sua vez, dos incentivos e desin-
centivos do governo. Sendo firmas multinacionais, tém porte ccondmico sufi-
ciente para investir numa nova tecnologia e suportar, se for o caso, grandes
variagdes na proporgio de carros a alcool com relagio ao total de carros
produzidos, conforme os sinais do mercado.

Ganhadores sdo também os consumidores do carro a dlcool, pertencentes
as classes alta ¢ média, quec tém, assim, seu estilo de vida preservado.

O cfeito do Programa sobre os pequenos proprietarios de cana e os tra-
balhadores rurais esti pouco documentado. Assim, se o impacto positivo do
Prodlcool no emprego rural direto ¢ fato bem estabcelecido, fatores que afe-
tam a renda real dos trabalhadores, tais como migragio, sazonalidade, con-
centragdo da propriedade da terra e deslocamento dc culturas alimentares
(que provaveimente cresceram), foram relativamente pouco estudados. O
mesmo se aplica & questao do avango das usinas sobre a terra dos pecuenos
plantadores de cana. Uma melhor avaliagdo dos efeitos do Programa sobre
esses grupos é, pois, a grande lacuna da literatura especializada.

O mapeamento dos perdedores e ganhadorcs do Prodlcool, rapidamente
tragado acima, é de grande relevincia na determinagido da viabilidade de
novos arranjos institucionais e de alteragdes nos instrumentos de politica

necessarios para atender s corregdes do Programa quc vierem a ser exigidas
vela nova conjuntura econ8mica.

m
O FUTURO DO PROALCOOQOL: LIMITES POLITICO-INSTITUCIONAIS

s baixos pregos do petréleo no mercado internacional e as impor-

tantes modificagdes ocorridas no plano da politica econémica em res-

posta a crescente deterioragido da economia afetam significativamente a poli-
tica energética do pais, sobretudo no que diz respeito as fontes alternativas
de petrdleo. Assim, se, por um lado, a viabilidade econdmica do Proalcool
torna-se mais questionavel com pregos internacionais do petréleo praticados
— segundo recentes estimativas de especialistas [cf. Ferreira e Motta (1987)]
— a niveis inferiores a US$ 80/35 por barril, por outro, quer tenham ou
nao sucesso os recentes planos de recuperagio econdmica do g,ovemo, 0
controle do déficit publico ndo comporta a cobertura continua de grandecs
saldos negativos em contas do governo, como ¢ o caso da conta-dlcool.
Os pardmetros basicos de decisdo da politica do ilcool sofreram, assim,
com excegao dos pregos no mercado internacional do agiicar — que manti-
veram seus baixos patamares —, alteragdes significativas, justificando a rea-
valiagio do Prodlcool, cuja fase de expansio, objctivo de andlise da sessdo
anterior, cede assim lugar 2 fase de revisio e contengdo, ora em curso.
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Nos primeiros meses de 1986, parte da burocracia governamental chegou
a advogar a suspensio ou a drastica redugao do Programa, levantando a
questio de seu alto custo social. Outra parte, contudo, o defendia como
solugdo totalmente nacional para a substituigdo da gasolina e o decréscimo
da dependéncia externa do petréleo, através de uma adequada combinagdo
da politica de comercializagao de derivados e da modificagio da estrutura de
refino da Petrobris. Argumentava-se, ainda, que a queda dos pregos do
petroleo era circunstancial, ndo justificando a desaceleragio do Programa
(MIC, MME) e vultosas perdas sobre ativos imobilizados em capacidade
produtiva, gerando ociosidade e desemprego no setor industrial (IAA). O
Presidente da Republica declarou, na ocasido, que o Prodlcool ndo seria
interrompido. O jogo se armava, com fortes pressdes dos interesses privados.

A extensdo ¢ o conteudo das limitagdes que scriam impostas ao programa
dependeriam basicamente do resultado desse jogo de pressdes e contra-
pressoes.

Diversas avaliagoes do Prodlcool foram desde entdo produzidas [cf.
Cenal/MIC (1985 ¢ 1986), Ferreira e Motta (1987), CNE (1987) e Franco
(1987a ¢ 19870)]. De maneira geral, todas preocuparam-se em oferecer
uma analise retrospcctiva da evolugio da oferta e demanda do 4lcool, do
balango oferta X demanda, da politica de comercializagdo, célculos de custos
c taxas de retorno social, cendrios de previsio da demanda do 4lcool com
diferentes hipédtescs de pregos de petréleo e taxas de crescimento da frota
de carros a dlcool. Trataram de questdes politicamente sensiveis como a
conta-dlcool (CNP/Petrobrés; produtores), a politica de pregos da cana e
do 4lcool ao produtor, o custo de equalizagdo do &lcool (produtores do
Norte/Nordeste, do Rio de Janeiro e das novas regides produtoras; produ-
tores paulistas), o ICM sobre a matéria-prima (produtores com cana prépria,
fornecedores; Nordeste, Sao Paulo), a relagao dos pregos 4lcool/gasolina e
demais incentivos ao carro a dlcoo! (consideragdes de racionalidade macro-
econdmica ¢ o comportamento dos consumidores de carro a 4lcool, extre-
mamente sensivel aos incentivos/desincentivos do governo). Todas concor-
davam quc a expansio da produgio de 4lcool deveria se dar prioritaria-
mente via ganhos de produtividade agricola e industrial. A questdo crucial,
contudo, de cunho basicamente politico, era definir quanto e até quando
expandir a produgio alcooleira.

Duas posigoes cxtremas quanto a defini¢io dos limites da expansio da
produgio puderam ser identificadas: uma sugeria o controle da demanda
¢ a limitagio da oferta ao nivel da capacidade efetiva do setor (16 bilhdes
de litros), reduzindo-se as vendas de carro a 4lcool, que se limitariam, a
partir de 1989/90, ao nivel da reposi¢ao do sucateamento da frota a 4lcool
(Ferreira e Motta (1987)]; a outra “congelaria o Prodlcool aos niveis de
1992, atingindo a produgiio de 4lcaol, nesse ano, até 20 milhes de litros,
quando entdo o Programa seria analisado no contexto mais amplo de toda
a politica de combustiveis liquidos do pafs [CNE (1987)].
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A avaliagio da Comissdao Nacional de Encrgia reflete, pecla sua forma de
redagdo (descosida ¢ redundante em muitos pontos) c falta de clareza de
suas conclusdes, ¥ a intensa disputa entre os intcresses em jogo. ! A CNE
vinha, recentemente, impondo-se como arena privilegiada da politica ener-
gética. *¢ Uma avaliagio do Prodlcool pela Comissio era, assim, de grande
relevincia para os atores envolvidos no Programa, tanto publicos como
privados.

Participaram do grupo de trabalho, além de membros da Assessoria Técnica
da CNE, representantes do MIC, MME, Seplan, MF, Cenal, Petrobris e CNP.
A Petrobris, que resiste ds pressoes de alteragdes continuas de sua estrutura
de refino e a absorgio dos déficits da conta-alcool, foi presenga marcante.
A notavel auséncia ficou por conta do IAA, do qual muito se valem os
produtores do Rio de Janeiro e do Norte/Nordeste para a representagao de
seus interesses junto aos 6rgios governamentais. Quanto ao sctor privado,
a presen¢a marcante ficou por conta da Sopral, facilitada pelo fato de seu
presidente ser membro da Assessoria Técnica do CNE. O grupo ouviu
ainda, informalmente, outros segmentos do sctor privado.

A recomendagio bésica do documento da CNL, propondo a expansao da
produgdo de alcool nas condigdes atuais do Programa até 1992, certamente
agradou aos produtores.!” Estc resultado favoravel devcu-se, contudo, em
grande parte, & atuagdo técnica e politicamente competente dos produtores
paulistas, enquanto os do Nordeste e do Rio de Janeiro, se se beneficiaram
da proposta da CNE de expansdo da produgdo, tiveram motivos justificados
de preocupagéo pelo encaminhamento das questdes da equalizagido dos custos
e do ICM sobre a matéria-prima.

A Petrobras, pela solugao dada ao déficit da conta-alcool, foi também
grande vencedora. A sugestio da CNE de modificagio da sistemitica de
aquisi¢do do alcool ao produtor, passando a ser feita ao longo de 12 meses
(dobro do tempo anterior), foi em seguida concretizada pelo Decreto n.°
94.541, de 1.° de julho de 1987. Aqui os produtores sairam perdendo, ja
que a compensagao prevista nas recomendagoes da CNE, via pre¢o ou
financiamento do capital de giro para a manuten¢io dos estoques, nao foi
ratificada no decreto. Vale observar, contudo, ¢ue o déficit da conta-dlcool
ndo seria eliminado com estas medidas, deixando margem a continuagio de
fortes pressdes da Petrobrés para a adogao de medidas adicionais (ver adiante).

¥ A CNE, inclusive, achou conveniente resumir suas recomendagdcs em documento de infonnagiio
ao Plendrio n.c 2/19.° da pauta de 9 de junho de 1987.

¥ O intenso clima de disputa que ncompanhou os trabalhos do grupo que avaliou o Prodleool 6
confirmado por seus préprios participantes.

10 A percepgio da CNE como centro de decisio da politicn energéticn em geral ¢ também do

Alcool foi explicitamente identificada em entrevista com representantes da Copersucar em 3 de julho
de 1987.

17 Em entrevistn com representantes da Copersucar em 3 de julho de 1987 ficou claro que
estes ficaram muito satisfeitos com o documento de awvalingio do Proflcool produzido pela CNE,
ao qual sc referem como ‘‘tecnicamente responsével’’.
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A forma como foi produzido o documento de avaliagio do Pro4lcool pela
CNE traz de volta a questiio dos mecanismos de decisio e modos de repre-
sentagio de interesses privados. Observa-se que, apesar do novo contexto
politico da Nova Repiblica, tais meccanismos continuam basicamente o0s
mesmos. Assim, niio sé a participagio no processo de decisio da politica do
dlcool continua restrita ao chamado “grande capital”, como as arenas deci-
sérias continuam sendo mais acessiveis aos atores mais poderosos. Tais arenas
decisérias continuam, além do mais, basicamente restritas ao aparelho de
Estado. Dessa forma, em que pese a politica do 4lcool ter justificado a
criagio de uma Suhcomissao permanente do 4lcool, pode-se dizer que o
papel do Congresso tem sido irrelevante.

Por outra lado, o documento de avaliagio do Prodlcool produzido pela
CNE niio seri, provavelmente, definitivo. Os atores perdedores e/ou ausentes
certamente pressionario por ajustes adicionais na politica do 4lcool.

Espccialmente importante nestas avaliagdes e reavaliagdes do Programa
¢ o conflito Pctrobras versus produtores de 4lcool, expresso em torno do
déficit da conta-ialcool. Se a coleta de cerca de 80% do #lcool produzido junto
aos produtores scrviu, até mecados de 1985, ao controle da empresa estatal
sobre o novo combustivel liquido através de sua distribuigio, a partir dai
cste controle passou a ter custos excessivamente altos para a empresa. Entre
os fatores que concorrem para este fato cita-se o congelamento por cinco
meses, em 1985, do prego de venda ao consumidor (aumento acumulado de
147%) cm decorréncia de medidas antiinflaciondrias, enquanto o prego de
aquisigiio ao produtor era determinado independentemente pelo IAA de acordo
com os custos de produgio (reajustado em 212%). Paralelamente, 3 medide
que o consumo do 4lcool hidratado crescia, decrescia, na mesma proporgio
0 consumo da mistura dlcool anidro-gasolina. O anidro da mistura cobrira,
até entdo, o subsidio ao hidratado, isto é, a diferenga do prego pago ao
produtor ¢ o prego pago pclo consumidor. Em meados de 1985, nio sé
csta diferenga aumenta devido ao congelamento do preco ao consumidor
referido acima, como a rcceita gerada pelo anidro diminui pelo decréscimo
acentuado do consumo da gasolina. '8 Por outro lado, os excedentes crescentes
da gasolina (cerca de 40% do total da produgio em 1987) colocados no
mercado internacional de derivados tenderdo a encontrar seu limite. A gaso-
lina, além do mais, constituia-se na maior fonte de receita liquida na comer-
cializagio interna de derivados de petréleo. Utilizada pela Petrobrds para
financiar suas atividades de exploragio de petréleo e subsidiar o consumo
de derivados de relevincia social, como a nafta e o GLP, esta receita, por
volta de 1985, reduzira-se drasticamente, atingindo duramente a empresa em

!* Scpundo a Comissio Nncional de Energin, “[os] cusias que gravam o conta-flcaol sia: imobi-
lizagiio hmanceira ¢m  cstaques, fretes, perdos na armazenngem ¢ transporte, estceagem, tributos
(Pasep, Finsocial, Cota de Previdéncin), subsidia dndo 3 alccolquimica ¢ o eventual deficit na
comercializagio do iilcool hidratade cambustivel.

As reccitas sio constituidas por duns parcelas: diferen¢a entre o prega de vendo da dlcaal hidratada
ds distribuidoras (igual o prego de nquisicio o produter) e o eusic média de esioque (valor
histérico) e a diferengn entre o prega de venda da flcool onidra ds distribuidaras (igual ao da
gnsalina) e o seu custa médio de estaque (também histdrica)'' [cf. CNE (1987) e, tamhém,
Motta (1988)].
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sua capacidade de alcangar os objetivos referidos.!" As queixas dos pro-
dutores na demora da coleta e compra do élcool pela Petrobris sio crescentes
neste periodo, mesmo apés a extensdo do prazo de aquisigiio da produgio
do dlcool pela empresa estatal, que passaria a ser feita em duodécimos
mensais (Decreto n.° 94.541/87). A empresa, de fato, adotara uma politica
de retardamento da coleta de 4lcool e de pagamento aos produtores, bem
como de diminuigdo de seus cstoques, pressionando fortemente por meca-
nismos de politica que reduzam a demanda por alcool (por exemplo, a
redugio do diferencial de pregos 4lcool/gasolina) e, por consegiiéncia, a
pressao da conta-4lcool. E bem verdade que a empresa se valerd de outros
mecanismos para aliviar o déficit da conta-dlcool que nao afetam diretamente
os produtores, tais como o nio recolhimento de certos impostos (como o
compulsério sobre a gasolina, até o ano passado) ou a pressao pela elevagio
dos pregos reais dos derivados médios e pesados do petréleo.

Deve-se esperar, portanto, no que se refere as revisoes de politica do
4lcool em geral, forte e eficaz atuagio da Petrobras e dos produtores, espe-
cialmente paulistas, em defesa de seus (opostos) interesses. Ultimamente,
as pressoes da empresa estatal para a contengio do Programa, com o respaldo
de parte significativa da burocracia governamental, siio cada vez mais fortes.
Hoje os préprios produtores paulistas j4 admitem a contengiio do Programa
em seus niveis atuais (16 bilhdes de litros). O TAA, em processo de enfra-
quecimento cada vez mais acentuado, se apoiara nos produtores nordestinos
e fluminenses. Reforgando-se mutuamente, os dois atores nao deixario de
marcar presenga politica importante nas redefini¢ées do Programa. Os for-
ecedores de cana, sem um apoio institucional explicito atuarao mais fraca-
1ente. A continuagio e os niveis de contengio do Programa nao parecem
er vitais para os fabricantes de destilarias, j4 que puderam redirecionar
grande parte das suas atividades para outras linhas de produgio.*® Seus
pronunciamentos sobre o Programa sio raros. Da mesma forma, embora
assuma clara posi¢ao cm defesa do Proélcool, a industria automobilistica
nao depende para sua sobrevivéncia de mator ou menor proporgio de carros
a 4lcool na frota nacional. Sendo empresas multinacionais, tém porte eco-

ndmico para ajustar sua linha de produgio ao comportamento do consumidor
e as conseqiientes alteragdes do mercado. 2!

O comportamento do consumidor depende essencialmente dos incentivos e
desencentivos do governo. Entre eles, o consumidor é especialmente sensivel
a variagGes no diferencial do prego 4lcool/gasolina. A relagio de paridade

» Cf Motta (1989, nota 4, p. 2), que calcula em USS$ 1,8 bilthio/ano a perda de receitn

liquida pela PetrobrAs, representando mais de 1/3 dos recursos pura investimento exigidos pela
empresa.

® Tanto s Dedini como a Zaonini referem-se a algumas dispensas de pessoal em fungio do
decréscimo do ritmo do Prodlcool, embora considercm que a nova situagio ainda nio chegou o
afetar significativamente as empresns. A Decdini, por exemplo, redirecionou grande porte das suas
atividades para projetos siderirgices ¢m consideragio antes mesmo do Proflcool, suspensos pelo
governo e relomados na fasc de revisio do Programa (cntrevistas com representantes da Dedini ¢
da Zanini, no Rio de Janeiro, cm 12 de dzembro de 1988).

3 A respeito dos aiustes do Prodlcool, a CM do Brasil declarou-se contra wna revisio do
Programa por quedas temporérias do preco do petrédlco, mas gnrantiu que as montadoras nio

sofreriam muito com & sua extingiio, “pols o Hnha de produgio dos dois veiculos ¢ basicamente a
mesma’” (cf Vcja, de 19 de fevereiro de 1988).
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desses pregos, estabelecida inicialmente em 65% a favor do alcool, elevou-se
substancialmente nos dltimos anos, estando atualmente em 75%. Reduz-se
assim, drasticamente, a vantagem do carro a alcool, ja4 que este consome em
meédia 202 a mais de combustivel por quilémetro rodado que o carro a
gasolina. Deve-se contar, portanto, com uma sensivel redugio da demanda
pelo carro a alcool. Contudo, 3 semelhanga do que ja ocorreu no passado
[ cf. Santos (1985, Cap. 9)], ndo se deve esperar por parte do consumidor
agoes ativas de protesto, mas sim sua simples retirada do mercado de carros
a ileool, ou, para usar uma linguagem hirschmaniana, deve-se esperar que os
consumidores protestem pela via do exit e ndo da woice [cf. Hirschman
(1970)], ja que se trata de um ator coletivo com baixissimos recursos orga-
nizacionais. Assim, pode-se arriscar que atingir o limite de 20% para o
diferencial de pregos alcool/gasolina — quando entdo deve-se registrar signi-
ficativo nimero de conversdes de carros a #lcool para gasolina — depen-
pera essencialmentc do embate dos outros atores em jogo, especialmente a
Petrobras ¢ os produtores de alcool (e aglcar), estes ultimos grandes
ganhadores do Proalcool (ver segio anterior).

No que se refere aos trabalhadores rurais canavieiros, ndo se deve esperar
nenhuma agao explicita contra ou a favor das condigoes de revisio do
Programa. Este ja foi, com certeza, objeto de preocupagdo desses trabalha-
dores, na medida mesma em que expulsava o morador permanente do seu
sitio pela expansdo dos canaviais. Hoje, contudo, com a diminuicdo do seu
ritmo, o Programa é engolfado por preocupagdes mais bésicas do trabalhador
rural, tais como relacdes de trabalho, saldrios condignos, melhores condigfes
de vida, reforma agraria *?

Para finalizar, cabe observar que as avaliagdes e revisdes do Programa, que
ainda virdo, terio que ser, a fortiori, politicamente vidveis. Fica, portanto, a
sugestio de se criar, em determinados instantes relevantes, grupos de trabalho
que funcionem como camaras politicas escandinavas, ou seja, um lugar institu-
cionalizado para a expressio das divergéncias dos interesses dos atores
afetados, tanto publicos como privados [cf. Santos (1986)]. Estariam assim
representadas tanto as ageéncias burocraticas envolvidas no Programa como
representantes dos produtores ¢ fornecedores das regides produtoras, dos
fabricantes de bens de capital, da indistria automobilistica e dos sempre
excluidos trabalhadores rurais. O objetivo é obter decisdes que sejam ex-
pressdo do conflito negociado, com as quais se comprometeriio os participantes.
Esta seria uma alternativa politica A representagdo informal, principal forma
de comunicagio entre o grande capital e a burocracia governamental, que,
como se viu, dificulta o acesso A decisio de atores menos poderosos e exclui

os chamados grupos desprivilegiacos.

=  Esta postura dos trabalhadores rurais com relagio ao Prodlcool foi confirnada por entrevista
com representantes da Contag, no Rio de Janeiro, em 4 de dezembro de 1986. Mesmo trabalbadores
da cann adotain essa posigfo, pelo mepos no Norte Fluminense (entrevistas com lideres do Sindicato
dos Trabalbadores Rurnis de Campos ¢ do Sindicato dos Trabalhadores na Indiastrin do Agucar de

Campos, no Rio do Janeiro, em 9 de abril de 1987).
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RESENHA BIBLIOGRAFICA

Ronald Braga
DO CEC-IPLAN/IPEA

Brasil, Reforma ou Caos °

livro Brasil, reforma ou caos, primeiro de uma série de 11 volumes,

torna publica a segunda parte da pesquisa Para um novo pacto
social, que, iniciada com o relatorio Brasil 2000, entregue ao Presidente
Sarney em abril de 1986, foi encomendada e financiada pela Seplan, com
ajuda inicial da Fundagao Ford.

Trata-se de um trabalho académico destinado a formecer os subsidios
necessarios tanto para uma ampla agdo de caréter sécio-politico (um novo
“pacto social”) como para uma agdo governamental de carater técnico-
administrativo (um “plano plurianual de desenvolvimento social”)..A res-
ponsabilidade da pesquisa coube ao Instituto de Estudos Politicos e Sociais
do Rio de Janeiro e foi dirigida pelo Prof. Hélio Jaguaribe com a colaboragia
dos seguintes membros da equipe: Pe. Femando de Bastos Avila, Marcelc
de Paiva Abreu, Wanderley Guilherme dos Santos e Winston Fritsch.

O estudo tenta tratar de modo detalhado cinco questoes principais:
@) situagdo social do povo brasileiro, desagregada por regides e 2onas; b)
anilise comparativa de paradigmas internacionais suscetiveis de trazer escla-
recimentos para o caso brasileiro e revisdo critica do paradigma Brasil 2000;
¢) construgao de um modelo de consisténcia macroeconémica, levando em
conta as principais varidveis econémicas nacionais e internacionais; d) tendo
cm vista os dados relativos & situagio social do povo brasileiro e as politicas
sociais presentemente cm curso, levantamento das necessidades sociais bésicas
do pais c respectivas caréncias em termos de emprego, educagio, nutrigio,
saude, habitagao, transporte urbano, saneamento, meio ambiente, previdéncia,
assisténcia social e seguranga publica (em fungdo disso, metas e respectivos
custos em OTN sdo calculados até o ano 2000); e ¢) andlise da proble-
mitica operacional do programa social proposto, com indicagdo da estratégia
conveniente ¢ das agéncias necessirias para sua implementagdo. Trata-se,
pois, de um programa ambicioso, abrangente, completo e acabado de reforma
social para o Brasil.

®  Jacuawming, Hélia, ct alii. Brasil, reforma ot caos. Rio de Joneiro, Paz e Terrn, 1888, 310 p,
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A expectativa sobre um trabalho de tamanho félego encomendado pelo
governo era de que percorresse com agilidade as diversas instancias %over-
namentais, os diversos féruns de discussao, desde as universidades publicas
até o Congresso Nacional; recebesse as corrigendas necessdrias que o trans-
formassem, de um projcto de gabinete, num projeto legitimado pelos setores
lideres da sociedade; e, uma vez conscientemente assumido pelo governo,
fosse implantado em execugdo com aquela vontade politica que a gravidade
do problema exige.

Como esta expectativa parece ter sido totalmente frustrada, pode-se temer
3ue, como vaticina o autor, estejamos mergulhando aos poucos numa situagdo
e irremediavel caos.

Segundo ele, “futuramente ndo sera mais possivel andar nas ruas, porque
bandidos se terao apropriado do controle das cidades, e a subsisténcia fisica
das pessoas estara criticamente afetada, porque os servigos piblicos ndo
assegurarao o suprimento de energia elétrica, de transportcs publicos, de
limpeza urbana, de comunicagdes, de saide e do préprio abastecimento.
Greves selvagens e insolaveis interromperio, continuamente, a precaria rotina
da vida di4ria. Nesse ambiente de caos e de inviabilidade da existéncia
coletiva, 0s mais capacitados abandonarao o pais, em inauditas ondas migra-
térias. As instituigdes democraticas entrardo cm colapso. E um neofascismo,
de corte sul-africano, instaurard um regime de ditadura da classe média,
implantando, numa sociedade mestiga, em que o apartheid de raga nio é
viavel, um apartheid de classe, que reprimirad coercitivamente as grandes
massas. Alternativamente podera ocorrer que um esquerdismo primitivo,
contando com suficientes conivéncias militares, implante um social-populismo
le corte etiope e institucionalize no pais um autoritarismo afro-asiatico.
2ara o Brasil o dilema é inescapavel e urgente: reforma ou caos™ (p. 303).

Os comentarios que pretendemos fazer sobre os livros Brasil, reforma ou
caos e Brasil 2000 ndo questionam a conhecida competéncia dos autores nem
tampouco a pertinéncia do trabalho em sua totalidade. Limitam-se aos pro-
gramas que integram as politicas setoriais no campo da educagao.

A reforma educacional é abordada no Capitulo I, quando trata do dua-
lismo social (pp. 17ss), e no Capitulo V, das politicas sociais setoriais
(pp- 219ss), mas o tratamento mais longo é dado na monografia Uma pro-
posta alternativa para a educagdo nacional, de autoria do Prof. Vicente
Barreto.

Os autores afirmam, com perspicacia, que:

“O duplo objetivo de interromper o ciclo de reprodugao social do atraso
e da ignordncia e de promover condigdes substancialmente melhores de
trabalho e de assisténcia as grandes massas requer que se ponha em marcha
quatro grandes conjuntos de politica: 1) uma revolugao educacional; 2)
uma politica de pleno emprego; 3) uma politica de valorizagdo do trabalho;
4) uma politica de efetivos servigos sociais™ (p. 21).

Também é fora de divida que os dois obstaculos principais ao desenvol-
vimento brasileiro hoje sao o dualismo social e a deterioragdo do aparelho
do Estado. O dualismo social caracteriza-se pela convivéncia nas mesmas
cidades e nas mesmas ruas de, por um lado, uma minoria moderna da
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populagio. operando uma importante sociedade industrial, em condigges
equivalentes as de uma adiantada sociedade curopéia e, por outro. uma
maioria primitiva, ignorante e miserdvel, vivendo nas condigdes de economia
marginal das mais atrasadas sociedades afro-asiaticas. E a deterioragio do
aparclho do Estado manifesta-se na insolvéncia de recursos (divida interna),
na ineficiéncia operativa (inchagéao clientelistica, desequilibrio salarial) e na
falta de responsabilidade publica (decadéncia dos servigos, introdugio da
politica dos “despojos de guerra”: ao partido vencedor das eleigges € permi-
tido saquear o patriménio publico).

Cabe, entretanto, discutir os programas prioritirios que, no entender dos
autores, fariam funcionar a “revolugio educacional”, a saber: a) criagio
das EPP (escolas de promogdo popular); b) capacitagio de 150 mil pro-
fessores de 1.° grau; c¢) alfabetizagio e educagdo basica na faixa de nove
a 19 anos pela Fundagio Educar; e d) criagdo do cheque-educagio. Estes
programas {)rocuram ser respostas vilidas e operativas ao diagndstico tra-
dicional realizado sobre nossas deficiéncias escoﬁlares. Contudo, como o diag-
nostico e, em consequeéncia, as propostas nio enfrentaram as novas caracte-
risticas que a crise atual acrescentou aos problemas tradicionais da escola
brasileira. os programas tornaram-se incompletos, imaturos e, consegiiente-
mente, de viabilidade discutivel.

No caso da alfabetizagdo, por exemplo, a prioridade nio parece estar hoje
na questao da oferta ou no esforgo da cobertura, que, segundo dados recentes,
ja teriam atingido um limite de exaustio, mas sobretudo na questio da
falta de desempenho interno provocado por causalidades externas. Em outras
palavras, em determinadas conjunturas e para determinados segmentos da
populagdo, a educagio ¢é varidvel dependente e vem como decorréncia da
solugdo de problemas sociais anteriores. Vamos dar o exemplo atual de
Brasilia para compreender este fendmeno. A cidade possui, hoje, cerca de
400 mil habitantes migrantes, ainda em fasc itinerante, sem habitagdo c
emprego. Ali eles chegam como “invasores”, vivem da mendicincia e cir-
culam por “dreas de invasio”, & espera da ajuda do Estado ou da sorte.
Para este scgmento da populagdo, o problema educacional somente serd
colocado quando for resoivido o problema da habitagio e do emprego. No
momento em que o governo do Distrito Federal abriu o programa dos
assentamentos scmi-urbanizados e conseguiu fixar duas mil familias no en-
torno da cidade, esta populagdo passou a exigir escola, posto de saude, etc.
Dois fatores, portanto, foram decisivos, no caso, para que estas pessoas pu-
dessem ser atingidas em termos de oferta educacional: a expansio da cons-
trugdo civil na regido do entorno e os assentamentos semi-urbanizados. Creio
ser cste um exemplo claro sobre as fronteiras do esforgo da alfabetizagdo
em si e suas possibilidades de expansido em fungdo de outras causalidades.

O inadcquado desempenho interno do sistema de 1.° grau estd sobretudo
na desigualdade das prdprias instituigGes piblicas que oferecem ensino desi-
gual, uma vez que sua qualidade varia na ordem direta de sua localizagio
geografica, num continuum urbano-rural/bairros ricos e bairros pobres, etc.

Talvez por isto o programa Brasil 2000 cria as EPP com uma conotagio
altamente discutivel: uma rede federal que, mais uma vez, entrari em
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competigdo com as redes cstadual e municipal. Este é o ponto crucial para
o ¢xito do programa: como igualar o desempenho das redes federal, estadual
e municipal? Ou, em outros termos: como administrar a co-responsabilidade
constitucional dos trés poderes publicos ¢ como esta co-responsabilidade atin-
ge uma mesma escola, independentemente de sua dependéncia administra-
tiva? Neste casv, a cultura patiimonialista, o isolamento dos podercs publicos
e a indefinigao dc uma politica que faga uma criteriosa distribuigao social
do trabalho educacional serio poderosos gargalos a serem enfrentados. E a
sulugio certamente nio passa por mais uma centralizagio federal, e sim

por uma definigiio operativa da co-responsabilidade dos diversos atores edu-
cacionais.

Os programas de capacitagao docente a nivel de 1.2 ¢ 2.° graus até hoje
tiveram o condio de jogar para fora do sistema os melhores professores,
ja que estes ndo vinham acompanhados de uma carreira profissional estimu-
lante e melhoria salarial. Hoje, os novos programas de capacitagio docentc,
além dos pressupostos citados para seu éxito, trazem embutidos uma pro-
funda preocupagido com o conteiido curricular, um dos principais fatores de
expulsdo do aluno da escola. O problema pode ser resumido no seguinte
dilema: cultura popular ou universal? O fracasso escolar, resultante do choque
entre uma cultura de origem popular das classes despossuidas ¢ uma cultura
ministrada em sala de aula com linguagem, valores, pautas de socializagao
¢ habilidades préprias da classe média uvrbana, tornou-se hoje um dos me-
-anismos mais poderosos de discriminagao ideoldgica e de expulsdo do sistema.
ste problema, contudo, nao se resolve respeitando demasiadamente a diver-
idade cultural ou separando dois tipos de escola. Se é evidente que a nossa
sociedade sera cada vez mais voltada para a ciéncia e tecnologia, o futuro
desses alunos estd associado a capacidade de superar esse distanciamento
cultural. Se, no inicio da formagio escolar, deve-se dar atencdo cspecial A
heterogeneidade, para que o aluno nfo seja expulso do sistema, o objetivo
final deve ser o de homogeneizar a chegada, de modo a permitir igualdade
de oportunidades no mercado de trabalho cada vez mais consumidor de

ciéncia e tecnologia. Isto certamente exige a escola de tempo integral e o
professor continuamente prescnte.

A idéia do cheque-educagiio procura operacionalizar o conceito de eqiii-
dade através da ajuda financeira dada dirctamente as familias, no cstilo
americano dos vauchers grants. Resta saber se, no Brasil, este sistema nio
luncionaria mais como instrumento clientelistico-partidario do que como
instrumento de eqiiidade, sobretudo se for administrado diretamente pelo
Estado. Como se duvida da eficiacia da gestao estatal de cheques-educagao,
fica a pergunta sobre como alcangar a equidade com uma eficacia, como
existe, por exemplo, nas organizagdes mais perto do mercado de trabalho,
como o Senai, o Senac, ctc.

Finalmente, temos que discordar da omissdao do ensino superior como pélo
de irradiagio de ciéncia e tccnologia para o pais em um conjunto de pro-
gramas que pretende realizar uma revolugdo educacional no Brasil. Os autores
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do projeto colocaram-sc¢ um dilema: investir no topo ou na base? E optaram
pela base. Mas este dilema ¢ falso. A modernizagao do pais estd vinculada
essencialmente a ciéneia e tecnologia, e estas passam pela universidade.
O Brasil ja empreendeu um enorme esforgo para cdificar a capacidade insta-
lada dc universidades puablicas que ai estio e ndo pode, agora, dar-se ao
luxo de permitir o seu sucateamento, “porque o topo pode esperar”, algo
assim como a perversa teoria cdo “crescimento do bolo da renda”.

Investimentos cm pesquisa e pos-graduagiio, cm bolsas de estudo no exte-
riocr e em manutengao das universidades publicas, sobretudo nos centros de
cxecléncia, pressupoem um “fundo de desenvolvimento cientifico e tecnold-
gico” com recursos financeiros nao inferiores a 1,5% do PIB. Renunciar a
um programa nessa linha significa para o Brasil ndo chegar ao século XXI
como um pais moderno. Entrc a prioridade da base ou do topo nio hi
saida: tem-se que ficar com as duas.

Dizem os autores que o programa “Nova Universidade”, instaurado no
inicio da Nova Republica, recebeu wvultosos recursos financeiros, mas nédo
recuperou 2 qualidade e a produtividade da universidade brasileira. A bem
da verdade, os “vultosos” recursos deste programa ficaram sobretudo no
papel ¢ nas promessas, como se pode depreender do “Relatério de Acompa-
nhamento da Educac¢do e Cultura” do IPLAN/IPEA (1986).

Nio se pode admitir igualmente que um estudo da seriedade de Brasil.
reforma ou caos” faga a afirmagio da p. 221: “o sistemma universitario bra-
sileiro, com uma populagio estudantil maior do que a da maioria dos paises
altamente desenvolvidos, como Alemanha, Canad4, etc.,, consome a maior
parcela dos recursos federais para a educagao”. Isto ndo é absolutamente
verdade e simplesmente repete um “cliché” de alguns editoriais de jornais
mal informados. Aqui ndo valem numeros absolutos. O Brasil tem, segura-
mente, menos universitarios que estes paises em termos de proporgao, quer
com a populagao global, quer com a PEA, quer na faixa etiria correspon-
dente. Como dizia o velho Belloc, “truth is proportion™: aqui valem somente
comparagdes proporcionais.

E verdade que o Brasil consome a maioria das verbas federais com edu-
cacio superior, porque ¢ o mantenedor direto desse nivel de ensino. Mas,
no caso, ¢ preciso considerar que somente 18% dos recursos publicos sdo
consumidos com ensino superior. Como somos uma Federagio, devemos
nccessariamente somar os recursos federais, estaduais e municipais que sdo
gastos com cada nivel de ensino, vale dizer, a verdade orgamentéria nasce
do somatério dessas trés fontes de recursos. E os recursos financeiros que
gastamos com ensino superior, dentro dessa ética, sio bem inferiores aos
que gastam os paises desenvolvidos, sobretudo a Alemanha e o Canad.

Queremos concluir enfatizando a oportunidade e os beneficios que um
trabalho desse género traz numa conjuntura como a que o Brasil atravessa.
Mas queremos também afirmar, embora seja ébvio, que existe um longo
caminho entre a primeira formulagio de gabinete (a primeira proposta de
um rcduzido embora competente grupo) e a sua real implantagdo por um
governo decidido a superar o dualismo social existente no pais. As reflexdes
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que fizemos sobre o capitulo referente s politicas educacionais querem
tdo-somente mostrar que projetos dessa natureza necessitam hoje ser enri-
quecidos e amadurecidos com amplo debate nacional. Somos, contudo, imen-
samente gratos aos autores por uma série de informagdes das mais oportunas
e pela coragem de “sujarem as mdos” com a realizagio de um trabalho que
poucos académicos teriam a ousadia de empreender.
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NORMAS PARA OS COLABORADORES DE
Planejamento e Politicas Puablicas

1. Os artigos, notas e comentdrios enviados devem ser inéditos no pais
¢ no exterior.

2. O autor deve enviar duas cépias do trabalho, as quais ndo serdo
~devolvidas, A revista sé se responsabiliza pelas colaboragdes
diretamente enderegadas ao Corpo Editorial.

3. As colaboragdes ndo sao remuneradas. Cada autor receberd,

sem qualquer énus, 20 (vinte) separatas do seu préprio trabalho
¢ 3 (tres) excmplares do niimero da revista em que saiu publicado. Os autores
de resenhas (que nio pertengam aos quadros do IPEASl receberdo uma
remuneragdo simbolica, bem como 1 (um) exemplar do niimero
da revista e 10 (dez) separatas do seu préprio trabalho.

4 A revista accita originais em inglés, francés e espanhol e encarrega-se
de sua tradugido (no caso de autores brasileiros, somente em casos

excepeionais a tradugdo para o portugués ficard a cargo da revista).

Os artigos serdo avaliados para pubficaqio na lingua original em que

foram escritos. Nos casos de tradugido nao revista pelo autor, a matéria serd

publicada com a ressalva: “Tradugao ndo revista pelo autor”.

5. Os trabalhos devem ser datilografados, nio podendo haver rasuras ou
cimendas que dificultem a lcitura e a compreensio do texto.

6. Cada artigo deve ser acompanhado por um resumo de cerca dc
100 (cem) palavras que permita uma visio global e antecipada

do ussunto tratado. O resumo Seve ser redigido cm portugués

c em inglés, para fins de catalogagio.

7. As férmulas matemidticas devem ser datilografadas no préprio texto,
com clareza, nio podendo dar margem a dupla interpretagio.
Quando dedugdes de formulas tiverem sido abreviadas, o autor deverd
apresentar a derivagiio completa em folha separada (que nio ser4 publicada).

8 As indicagbes bibliograficas no texto ou em notas de pé de pégina
deverdao obcedecer, por exemplo, & forma “Barat (1978)”
(acrescentando-se referéncia ao nimero da pégina citada, quando for o caso).
A referéncia completa devera ser apresentada no fim do artigo, em
ordem alfabética, contendo: no caso de livros — autor(es), titulo completo
do livro, nome e ndmero da série ou colegiao (se houver), edigio, local,
editora e ano da publicagdo; e, no caso de artigos de periédicos —
autor(es), titulo completo do artigo, titulo completo do peri6dico,
local, nimero ¢ volume, nimero das péginas, més e ano da publicagio.
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