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Fases e Faces da Modernizagao Agricola Brasileira*

George Martine
DA OIT/PNUD/IPLAN - PROJETO BRA/87/006

Este trabalho procura analisar as diferentes fases da moderniza¢ao agricola brasi-
leira em tennos das suas conseqiiéncias para a sociedade como wum todo. Na primeira
parte do trabalho, perfilam-se as principais caracter(sticas das etapas recentes da mo-
dernizagao e, na segunda, analisam-se alguns pressupostos subjacentes a avaliagao do
processo corrente de '‘caificagdo” do padrdao agricola, isto é, o crescimento do niimero,
ramanho, importéancia, poder e integra¢ao dos complexos agroindustriais (os CAI). A
moderniza¢ao recente da agricultura pode ser dividida em trés fases: o perfodo de mo-
dernizagdo conservadora (1965/79), em que o governo induzin a modernizagao via cré-
dito subsidiado. o perfodo de crise (1980/85), que encontrou a agricultura num estégio
de relativa maturidade, e o perfodo pés- 1985, marcado pela colheita de vdrias super-
safras. As mudangas ocorridas no padrao agricola tém alimentado avaliagées otimistas
a respeito da agricultura brasileira atual, mas é preciso examinar os pressupostos sub-
jacentes a essa perspectiva. Em primeiro lugar, a suposicao de que hé vantagens ine-
rentes a maior escala de produg¢do precisa ser qualificada. A suposta eficiéncia econo-
mica da agricultura “caificada” também € questiondvel. Por um lado, ela se resume,
nuditas vezes, a uma capacidade de manipulagcao polltica e, por outro, os niveis de pro-
dutividade brasileira ainda sao pouco competitivos. Nessa visGo, com um mercado
interno reduzido pela md distribuigcao de renda e dificuldades de competir no mercado
externo, as perspectivas para a agricultura brasileira precisam ser reavaliadas dentro
de um contexto social e politico mais amplo.

INTRODUCAO

segunda metade da década de 80 foi semeada de grandes vitdrias para

aqueles que defendem a intensificagdao da ‘‘modemnizagao’ do campo
via valorizagdo da agricultura empresarial, via consolidagao do direito ina-
liendvel da propriedade privada e via integragao crescente dos capitais fi-
nanceiro, comercial, industrial e agricola. A lista de triunfos iniciou-se com
a criagao de uma entidade supraconfederativa (UDR) capaz de unir nao so-
mente distintas classes de produtores rurais e latifundidrios, mas também
segmentos mais modernos do capital urbano. Seguiram-se a derrota retum-
bante da reforma agrdria, a faganha de algumas ‘‘quase supersafras’ conse-
cutivas e, no Plano Verao, a eliminagdo permanente ou temporiria de mais
alguns redutos de atengido ao pequeno produtor, como o Mirad, a Embrater e
outros programas especf{ficos.

* Agradecom-se os comentérlos de José Garcla Gasques, Gullherme Delgado, Adellna Palva, Enld Rocha, José
Grazlano da Sliva, Angela Kagoyama, Basflla Aguirre, Lulz Carlos Sllva, Phllippe Adant @ Otamar de Carvalho. As
oplinl6es expressas aqul s80 da excluslva rosponsabllidede do autor.
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A reagao de politicos, intelectuais, tecnocratas e outros setores outrora de-
fensores da pequena produgao, da reforma agraria, ou simplesmente da visao
de uma sociedade mais justa, tem sido de notdvel submissao a aparcnte forga
dos eventos. A reforma agrdria tornou-se rapidamente anacrdnica, sendo
ainda defendida por alguns poucos setores como politica social compensaté-
ria e ndo mais como alternativa vidvel de reorganizagao produtiva. Essas
evolugdes, evidentemente. foram influenciadas por uma conjugagao de fato-
res extra-agricolas. Assim, os fortes ventos neoliberalizantes que sopraram
no mundo durante a década de 80. a admiragao crescente dos feitos econé-
micos dos ‘‘Tigres de Papel’’ asidticos e os avangos generalizados dos gran-
des conglomerados sobre todos os espagos econémicos e politicos certa-
mente provocaram alteragées na estrutura do pensamento sobre a agricultura
brasileira. Mas essa também foi afetada pela percepgao objetiva das limita-
goes técnicas e ccondmicas de um modelo agricola bascado, majoritaria-
mente, na pequena propriedade familiar, assim como pelos avangos reais da
agricultura modernizada em diversas regides e culturas.

Concomitantemente. vdrios analistas dos mais dcstacados da cconomia
agricola brasileira passaram a se ocupar com o fenémeno central da trans-
formagao na agricultura, que poderiamos denominar de ‘“‘caificagao™ do pa-
drao agricola, isto ¢, crescimento do nimero, tamanho, importincia, poder e
integragao dos complexos agroindustriais (os CAl). Da andlise objetiva de
certos padrées e tendéncias cm curso. tem-se passado, rapidamente, para
presumir a inevitabilidade da universalizagao dessas transformagées — como
se fizessem parte de um darwinismo econémico — ¢ até para um cntusiasmo
mais ou menos acentuado. Curiosamente, passaram a convergir, em varios
pontos. as andlises mais atualizadas do processo de *‘caificagao’ por parte
da economia agricola ¢ da agronomia, com as posigoes politicas dos setores
mais conversadores de produtores rurais. A euforia das supersafras contri-
buiu para fortalecer a imagem de uma agricultura moderna, auto-suficicnte,
de consequiéncias sociais inevitavelmente benéficas.

Serd???

Este trabalho visa avaliar as tendéncias recentes do modelo agricola bra-
sileiro com vistas a discussao de suas implicagoes futuras. Nessc esforgo,
considera-se fundamental retomar a discussao do modelo agricola como parte
de’um estilo de desenvolvimento mais amplo. Parte-se do pressuposto que
modelos e estilos de desenvolvimento ndo sao construgées puramente técni-
cas, de consequéncias socialmente neutras. Coloca-se claramente a discussao
de algumas questdes sdcio-politicas fundamentais, visando explicitar as con-
sequéncias de determinados cendrios para a sociedade como um todo. Consi-
dera-sc fundamental perguntar: para que e para quem se adotam determina-
dos estilos ¢ modelos de desenvolvimento? A quem bencficiam? O cresci-
mento econdémico decorre necessariamente do avango de determinados pro-
cessos, como o da “‘caificagao’’? Nesse caso, o crescimento beneficia neces-
sariamente as grandes massas populacionais ¢ a socicdade como um todo?
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Em que horizonte de tempo? Sob que condigées? Qual tem sido, e qual po—'
deria ser, o papel do Estado nessas transformagées?

Sem pretensées de responder integralmente a tdo intricadas perguntas, o
trabalho se propée ajudar a colocar algumas questoes relacionadas com o
progresso técnico na agricultura dentro de um contexto social e politico mais
amplo. Nesse esforgo, € inevitdvel que se questionem certos pressupostos
subjacentes a visao modermizante-otimista que parecem acompanhar algumas
andlises da ‘‘caificagdo’. Argumenta-se que os provdveis impactos dessa
transformagao sobre a sociedade em construgao nao sao lineares, pois de-
pendem da sua estruturagao politica em circunstincias histéricas concretas.
Na primeira parte do trabalho, perfilam-se as principais caracteristicas das
etapas rccentes da modernizagdo: na segunda, analisam-se criticamente al-
guns pressupostos subjacentes a visdo da ‘‘caificagao’ como solugao global
para a agricultura ou até para a sociedade.

I
AS FASES DA MODERNIZACAO RECENTE

D iversos trabalhos recentes analisam detalhada e cuidadosamente o
processo de modernizacao da estrutura de produgdo agropeccudria
Ict., p. ex., Delgado (1985), Kageyama e Silva (1987), Kageyama et alii
(1987), Miiller (1986, 1988a e 1988b), Delgado (1988) e Silva (1988)].
Kageyama e Silva (1987), ao caracterizarem a passagem do ‘‘complexo ru-
ral’ para o ‘‘complexo agroindustrial’, distinguem trés etapas centrais na fase
de modernizagao pdés-guerra: o periodo de mudanga lenta e gradual na base
técnica (1950/65); a fase de internalizagao do D,, de industrializagdao da
agricultura e de constituicio dos complexos agroindustriais (1965/80);' e,
mais recentemente, a fase de integragido de capitais intersetoriais sob o capi-
tal financeiro.

Para efeitos desta discussido, porém, serd pertinente enfocar apenas o ul-
timo quarto de século, utilizando uma periodizagdo que se inicia mais re-
centemente, e distinguindo dois subperiodos na década de 80. De fato, em-
bora a modemizagao viesse se processando desde o pds-guerra, a tecnologia
agricola utilizada na maior parte do pais ainda era bastante rudimentar até
meados da década de 60. Os Estados de Siao Paulo e Rio Grande do Sul
eram as principais excegoes. concentrando, por exemplo. 44 e 25%, respec-
tivamente, de todos os tratores do pais. Mas nessa fase, anterior a expansao
do parque industrial, a proporgao de todos os estabelecimentos que dispu-
nham de alguma maquinaria moderna era muito pequena. A seguir, apresen-
tamos alguns tragos de trés fases mais recentes de modernizagio — 1965/79,

! O D4 & delinido como o departamento proautor de bens do capltal e insumos para a agrlcultura [Kageyama et

alli (1987, p. 10)].
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1980/84 e 1985 até hoje — como ponto de partida para uma discussdo de suas
implicagées para o futuro.

I.1 — A Modernizacao Conservadora — 1965/79

Esta etapa jd foi objeto de muitos estudos e. portanto, suas caracteristicas
serao descritas sumariamente aqui. Diversos eventos atuaram para modificar
a estrutura e o perfil da produgdo agricola a partir de 1965: a consolidagao
do parque industrial. a instauragao de um estilo de desenvolvimento visando
a “‘modemizagao conservadora”, a fase ascendente do ciclo ecconémico co-
nhecido como o ‘‘milagre econémico’. a ampliagdo do crédito rural subsi-
diado e de outros incentivos a produgao agricola, a internacionalizagdao do
pacote tecnoldgico da Revolugao Verde, a melhoria dos pregos intermacio-
nais para produtos agricolas etc.?

Em conseqiiéncia, a agricultura atravessou um processo radical de trans-
formagdo em vista de sua integragdo a dinamica industrial de produgao ¢ da
constituicdo do complexo agroindustrial. Foi alterada a base técnica, desen-
volvida a inddstria fornecedora de meios de produgdo para a agricultura e
ampliada, em linhas modemas, a inddstria processadora de alimentos e maté-
rias-primas. A base tecnoldgica da produgado agricola foi alterada profunda-
mente, assim como a composigao das culturas e os processos de produgao.

Conforme amplamente discutido na literatura, o principal instrumento uti-
lizado para promover a industrializagao do campo foi o crédito agricola sub-
sidiado. Na formulagao de Kageyama et alii, a concessao de crédito alta-
mente subsidiado e vinculado a utilizagao de insumos e priticas predetermi-
nadas induziu um padrao de modemizagao ‘‘compulsdria’™, capaz de obter
resultados significativos em pouquissimo tempo [Kageyama et alii (1987, p.
57)). A distribuigao social, setorial e espacial dos incentivos provocou uma
divisao de trabalho crescente: grosso rnodo. maiores propriedades, em terras
melhores. tiveram acesso a crédito, subsidios, pesquisa, tecnologia e assis-
téncia técnica, a fim de produzir para o mercado externo ou para a agroin-
didstria. Enquanto isso, os produtores menos capitalizados foram relegados a
terras menos férteis, utilizando préticas tradicionais e explorando a mao-de-
obra familiar para subsistir ou produzir um pequeno cxcedente comercializa-
do nos mercados urbanos. onde o baixo poder de compra das massas garan-
tiam pregos também baixos.

Tanto a mudanga na escala de produgdo trazida pelo novo pacote tecnolé-
gico, como a tendéncia especulativa descncadcada pelo processo de moder-
nizagao serviram para acentuar ainda mais a concentragao da propriedade da
terra, afetando também as relagées de produgdao no campo. Além da mecani-
zagao expulsar a mao-de-obra, o espago de arrendatdrios, parceiros, possei-
ros e outros pequenos produtores também ficou reduzido pela *‘territorializa-

2 Essa discuss3o & baseada, em grande parte, no trabalho do Mariine e Beskow (1987).
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Gao do capital’’ [expressao utilizada por Kageyama (1986, p. 63)]. Isto pro-
vocou um forte €xodo rural (de quase 30 milhGes de pessoas entre 1960/80),
além de crescente assalariamento da forga de trabalho agricola, muito da
qual passou a residir nas cidades. Como resultado dessas transformagdes. o
processo de urbanizagao brasileiro mostrou uma face qualitativamente dife-
rente na década de 70. Pela primeira vez na histéria moderna as 4reas rurais
tiveram uma redugao absoluta de populagao. O nimero de cidades crescgu
pidamente, assim como a proporgao da populagao total em algum},macrﬁcﬂ’ ’
dades.?

1.2 - Crise e Retragao — 1980/84

O padrao de financiamento baseado no crédito fortemente subsitia
quejou no final da década de 70. e entrou definitivamente em crise a partir
de 1980. Entrc 1980 e 1985, as aplicagGes totais na agricultura e pecudria
cafram, de Cz$ 250 bilhGes para 124 bilhGes, em valores constantes. O cré-
dito para investimento foi o mais afetado.* ““Entre 1979 e 1984 o volume de
crédito for reduzido em mais de 50%. Praticamente todos os itens foram
atingidos, (...). Em 1984, o valor do crédito foi pouco superior a um quinto
do registrado em 1979 (...), entrc 1980 e 1984, a redugao do crédito de cus-
teio foi da ordem dc 40% e a do crédito de comercializagdo chegou perto de
70%’ [Kageyama er alii (1987, p. 61)].

Em suma, a agricultura como um todo perdeu o tratamento preferencial
que desfrutava em suas relagdes com o setor financeiro. Entretanto, a crise
no crédito nio parece ter afetado significativamente a produgdo agropecudria
durante o periodo 1980/85, conforme pode ser visto na Tabela 1. Ou seja, ao
contrdrio do que havia acontecido em 1976 e 1978, quando uma retragao do

TABELA |

Produto Real da Agropecudria

Agropecudria 1981/80 1982/81 1983/82 1984/83 1985/84 1986/85 1987/86
Produgdo Vegetal 109,57 96,68 98,21 108,53 113,16 89,58 115,51
Producdo Animal 106,07 103,66 101,92 94,2 103,68 97,24 111,67
Total
Indice 108,2 99,42 99,66 102,91 109,44 92,58 114,01
Taxa 8,2 -0,58 -0,34 2,91 9,44 -7,42 14,01

FONTE: Deagra/IBGE, apud IPEA/IPLANI/CAA, Dados Conjunturals da Agropecudria, n® 152 {malo 1988).

3 Para uma discussAo do 8xodo rural a urbanizagAo nesse perlodo. ver Martina (1987a).
* IPEAJIPLAN/CAA, Dados Conjunturals da Agropecudria, malo 1987, p. 19,

7
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crédito se refletiu diretamente no desestimulo aos produtores e na redugao do
produto. o periodo 1980/85 — a excecao de 1983, que foi afetado por pro-
blemas climéticos — apresentou um bom desempenho. Alids, foi particular-
mente notdvel em comparagdo com a fase recessiva vivida pelo setor indus-
trial nesse periodo. O desempenho favoravel do setor agropecudrio durante a
crise teve forte influéncia sobre a avaliagdo que diversos autores fazem dos
CAI, merecendo, portanto, ser analisado mais cuidadosamente.

De fato, a interpretagao desse desempenho positivo, num momento de
notdria retragao do crédito e de sinalizagdo negativa dos pregos internacio-
nais — tanto por matérias-primas como por produtos processados — parece
envolver diversas facetas. Tem-se argumentado, inicialmente, que esse fe-
némeno refletiria um estdgio de ‘‘plena’” ou ‘“‘relativa’ maturidade do novo
padrdo agricola [Kageyama er alii (1987, pp. 63-5)]1. A retirada de subsidios
ao crédito teria encontrado uma estrutura produtiva tecnologicamente conso-
lidada e capaz de rcagir a estimulos de mercado. Assim, quando o Estado re-
duziu drasticamente o volume de crcdito subsidiado, passou a manipular
sistematicamente os pregos minimos, nos primeiros anos da década de 80.
Outro fator que teria favorecido a manutengao de taxas razodveis de cresci-
mento do produto foi a incorporagido de novas areas com plantio de soja, vi-
sando tanto a valorizagdo do capital, via valorizagdo da terra, como a neces-
sidade de dar outro uso as terras supervalorizadas no sul do pais (Kageyama
et alii (1987, p. 65)].

Entretanto, essa aparente maturidade do padrao agricola pode ter sido,
nessa época, mais potencial do que real, pois a retirada do crédito subsidiado
genérico foi substituida pelo crédito dirigido ainda mais subsidiado. ‘“‘Numa
situagdo de restrigdo da oferta de crédito como a observada, associada a
queda dos pregos recebidos pelos agricultores, situagao desfavoravel do mer-
cado intermacional e retragao da demanda devido aos anos de recessao agu-
da, a agricultura viabilizou-se, no periodo 1980/85, especialmente pelos sub-
sidios. Em geral, as taxas de subsidios foram superiores a 40% nesse perio-
do, chegando a mais de 100% em 1984. Deste modo, foi possivel compensar
as quedas de pregos, através da redugao de custos, via subs{dios”.® Ou seja,
nao houve exatamente uma eliminagao do tratamento crediticio preferencial,
senao maior seletividade dos beneficidrios que, paradoxalmente, passaram a
ser mais subsidiados que antes. Isto estaria coerente com a afirmagdo de
Miiller de que a onda modemizadora, quando dispunha de grandes recursos,
esbanjava; mas, na década de 80, quando os recursos escassearam, a disputa

pelos favores ptblicos limitou-se aos grupos mais modernos [Miiller (1988a,
p. 170)].

Além destas explicagoes, € preciso examinar também o crescimento dife-
rencial por produto durante esse periodo de crise (ver Tabela 2). De fato, os
produtos de maior peso no desempenho favordavel da agricultura nessa fase

* Ibid., pp. 20-1.
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TABELA 2

Producao dos Principais Produtos Alimentares, Lavouras de Matérias-
Primas e Produtos de Exportacao — 1980/84

Quantldade Produzlda Taxa de
Produtos Cresclmento
1980 1981 1982 1983 1984 (1979/81 a 1983/85)8
(%)
Produtos Alimontares
Arroz 9.775.720 8.228.326 9.734.553 7.741.735 9.027.363 0.1
Banana® 448.046 447.337 454.500 437.744 470.815 1,0
Feljdo 1.968.165 2.340.947 2.902.657 1.580.546 2.625.676 0,7
Trigo 2.701.613 2.209.631 1.826.945  2.236.700 1.983.157 1.7
Batata-Inglesa 1.939.537 1.912.169 2.154.775 1.826.579 2.171.133 0.0
Mandloca 23.465.649 24.516.360 24.072.320 21.847.892 21.466.222 -2,0
Matérlas-Primas
Algod8o Herbaceo 1.439.330 1.542.106 1.694.725 1.521.061 1.889.359 6.9
Amendolm 482.819 354.951 317.451 283.665 248.632 -7.5
Cana-de-Ag(icar 148.650.563 155.934.109 186.646.607 216.036.958 222.317.847 9.1
Mllho 20.372.072 21.116.908 21.842.477 18.731.216 21.164.138 1.4
Produlos Exportavels
Cacau 319.141 335.625 351.149 380.256 329.903 2,6
Caté 2.112.391 4.064.421 1.915.861 3 343.176 2.840.563 2.4
Mamona 280.688 291.812 192.148 171.777 222.678 -2,0
Soja 15.155.804 15.007.367 12.836.047 14.582.347 15.540.792 3.7
Sisal ou Agave 234.981 239.204 251,325 180.859 224.759 0.0
Laranjac 54.340.498 57.126.853 57.938.720 58.660.965 64 612.898 4.1

FONTE: IPEAJIPLANICAA, Dados Conjunturais da Agropecudria, n® 142 (jan, 1987).
8 Taxa de crescimento do produto médlo do trldnlo.

b Produglo em mil cachos.

€ Produgio em mll frutos.

sao aqueles que dispunham de mecanismos de valorizagao, incentivos e sub-
sidios, além de crédito e de pregos minimos. Assim, o maior crescimento no
periodo foi registrado pela cana-de-agucar, protegida pelos multiplos meca-
nismos do Prodlcool. Os outros produtos de desempenho favoravel foram
trigo, soja, cacau, algodao e laranja, todos mais ou menos beneficiados por
mecanismos especiais relacionados aos esforgos de ajuste externo ou — como
no caso da laranja — por fatores externos. De outro lado, a redugao do cré-
dito subsidiado direcionado a compra de insumos modemos nao afetou ne-
cessariamente a produtividade, tendo em vista a estocagem e o uso exagera-
do — quase aleatdrio, as vezes — que se fazia anteriormente de adubos e de-
fensivos quimicos: uma utilizagdo mais racional de insumos permitiu a ma-
nutengao dos niveis de rendimento com menores niveis de despesa.

Esses diversos elementos de explicagao encontram-se, de alguma forma,
conjugados no trabalho de Delgado (1988), onde se observa que, no periodo
1980/84, praticou-se uma politica agressiva de produgao, apesar da conten-
cao de crédito, protcgendo-se assim a rentabilidade de determinados seg-
mcntos empresariais via pregos. Os principais instrumentos dessa politica,
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segundo Resende, teriam sido: duas maxidesvalorizagGes cambiais, que eleva-
ram os pregos dos exportaveis, modificando a sistemdtica de garantia de pre-
gos (indexagao desde 1981, combinando com a clevagao real a partir de
1983), aumento do subsidio no crédito de custeio para aqueles setores (agora
mais reduzidos) que tiveram acesso a cle, queda na concessido de crédito pa-
ra investimento e clevagido das taxas nominais de juros [Resende (1987),
apud Delgado (1988, p. 24)].

Esses mecanismos deveriam ter elevado tanto a oferta agricola externa
como a interna, mas a recessao provocou um declinio do PIB industrial e da
massa salarial que, junto com subsidios ao crédito comercial e incentivos fis-
cais a exportagao de agroprocessados e outras medidas adicionais, acabaram
compnmindo o consumo de varios produtos da cesta basica. Paralelamente, a
queda na importagao agricola, pasticularmentc de milho e arroz, acoplada ao
crescimento das exportagOes agricolas e agroindustriais, serviu para gerar
elevados saldos comerciais cxternos. ‘““Em resumo, a massa de salérios ca-
dente e os dispéndios originados pelo saldo do comércio exterior em ascen-
sao exercem efeitos compensatdrios sobre a demanda agricola, estabilizando
de certa forma o produto agricola no periodo, ndo obstante a economia bra-
sileira experimentar a mais grave crise recessiva de sua histéria ccon6mica
no século atual’’ [Delgado (1988, p. 28)]. Esses elevados saldos comerciais
— assentados na repressao do consumo interno, no subsidio a alguns produto-
res modermos e na implementagao de uma politica de pregos — explicam as
taxas elevadas de lucratividade do setor agricola durante o periodo de crise.

Em razdo desses fatores, o periodo 1980/84 apresentou mudangas signifi-
cativas na trajetoria da estrutura e das relagdes de produgao em comparagao
com a fase anterior de modemizagao. No conjunto, essas tendéncias refletem
mais a retragao do nivel global de recursos dirigidos ao setor do que a eleva-
cao dos padrocs de alguns subsetores. De fato, vérios indicadores fornecidos
pelo Censo Agropecuidrio de 1985 sugerem uma aparente reversao de muitos
padroes anteriormente considerados inexordveis.®

Assim, pela primeira vez desde o inicio da fase de industrializagdao da
agricultura, voltou a crescer — e significativamente — o nimero de pequenos
estabelecimentos agricolas. O total de estabelecimentos apresentou um au-
mento (de 5,2 para 5,8 milhdes), enquanto a taxa de crescimento da 4rea to-
tal apresentava uma redugao notdvel, cm comparagdo com periodos anterio-
res. Conseqiientemente, a drea média dos estabelecimentos agropecudrios so-
freu uma redugao em todas as Unidades da Federagao, exceto Amap4, Pard e
Parand (e, nestes dois ultimos, o aumento foi de apenas um hectare cada). Os
estabelecimentos menores apresentaram o maior crescimento. Assim, os es-
tabelecimentos de menos de 10 ha passaram de 2,6 para 3,1 milhées, o qual
representa um crescimento de 18,8% a.a. A proporgdo da 4rea total repartida
entre esses estabelecimentos, entretanto, teve um aumento minimo (de 2,5
para 2,6%). Isto significa que a drea média ficou reduzida num auténtico

Sa discussdo que se segue, a respello das tenddnclas no perfodo 1980/85, 6 baseada em Martine (1987c¢).
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processo de ‘‘minifundizagdo’’. Vale destacar que grande parte desse au-
mento de minifiindios ocorreu no Nordeste.

Que fatores teriam provocado esse reversao parcial da concentragao fun-
didria? Em principio, tais tendéncias tém a ver com a crise econémica e seus
impactos sobre a disponibilidade de créditos e subsidios, sobre a retragao do
mercado e, portanto, sobre a atratividade do setor agricola, seja como ativi-
dade produtiva, seja como empreendimento financeiro-especulativo. Nessa
perspectiva, o relativo desinteresse do capital produtivo ou especulativo pela
terra teriz proporcionado um certo crescimento de categorias que antes cami-
nhavam, aparentemente, para a extingao: os posseiros, assim como os parcei-
ros e pequenos proprietdrios. Desta maneira, a crise teria reaberto um certo
espago para o pequeno produtor e para a produgao de subsisténcia. No con-
texto da crise, esse espago pode ter sido bastante importante para a sobrevi-
véncia de um contingente significativo de pequenos produtores e mio-de-
obra rural.

Essas tendéncias, evidentemente, nao chegaram a influir decisivamente
nos padroes tradicionais da estrutura fundidria; de fato, a 4rea média em
1985 apenas retornou aos patamares existentes em 1975. Tampouco refletem
nccessariamente uma tendéncia mais permanente de desconcentragido, pois
uma volta as condigoes anteriores de crédito, subsidios e mercado poderé
perfcitamente provocar uma reintensificagdo das atividades produtivas/espe-
culativas em tormo da terra, que expulsam pequenos produtores. Conforme
salienta Hoffmann ‘‘acreditamos que a tendéncia geral associada com a mo-
demizagao da agricultura brasileira, e na auséncia de uma reforma agréria,
scja no sentido de aumento de 4drea média por estabelecimento. O movimento
contrdrio ocorrido entre 1980 e 1985 certamente deve-se A recessao econd-
mica de 1980/83, quando o PIB per capita diminuiu de 11,7%"’ [Hoffmann
(1987, p. 3)1.

Outros indicadores para o periodo 1980/85 sugerem uma redugao signifi-
cativa do dinamismo geral das atividades agropecuérias no pafs. Em primeiro
lugar, registra-se uma diminuigao no ritmo de crescimento da 4rea cultivada.
Isto se deve a que a 4drea de lavouras permanentes caiu significativamente,
em termos absolutos. Esta queda foi particularmente importante no Nordeste
e no Sul, e mesmo o Estado de Sao Paulo diminuiu sua lavoura permanente
em 150 mil ha entrc 1980/85. Em compensagéo, a 4rea de lavoura temporéria
do pais aumentou bastante entre 1980/85, embora com uma intensidade me-
nor de crescimento que no qiinqli€nio anterior.

N

No que diz respeito a evolugao tecnolégica, verifica-se uma redugao
drastica no ritmo de incorporagao de tratores em todas as regices, sendo que
nove Unidades da Federagao tiveram uma redugdo absoluta no nimero de
tratores disponiveis. No caso de ser verificada também para os outros ele-
mentos do pacote tecnolégico, esta redugao se apresentaria como bastante
significativa. Com relagao 2 pecudria, observa-se, no periodo 1980/85, uma
redugao no ritmo de crescimento do rebanho, assim como uma mudanga no
epicentro da criagio de gado do Sudeste para o Centro-Oeste e, em menor
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escala, para o Norte. O ritmo de incorporagdo de fronteira foi muito mais
lento que nos periodos anteriores, sendo notivel apenas a expansao (ou o
reaproveitamento) da fronteira no Centro-Oeste.

O pessoal ocupado nas atividades agropccudrias também cresceu a ritmos
menores que nos quinquénios anteriores. Grande parte desse aumento esteve
associado ao processo de ‘*minifundizagao’™; a proporgao do pessoal ocupa-
do que trabalha em estabelecimentos de O a 10 ha cresceu de 37,4 para
40,0%. Quase 90% de todo o crescimento de pessoal ocupado entre 1980/85
ocorreu em estabelecimentos de 0-100 ha. Continuando tendéncias anterior-
mente verificadas, o aumento de pessoal ocupado concentrou-sec no Norte e
Nordeste (71% do aumento total). Observa-se um certo declinio da impor-
tancia de proprietirios e arrendatirios e um aumento correspondente nas ca-
tegorias de parceiros e ocupantes.

Em sintese, as informagdes disponiveis para o primeiro quinquénio desta
década apontam para dois processos concomitantes ¢ contraditérios. Por um
lado, o direcionamento de recursos estatais para um nimero mais limitado de
produtores modernos teria sido suficiente para manter os niveis de produgao
e produtividade do setor como um todo, durante o periodo de crise. Embora
ainda nao existam informagdes que permitiriam comprovar essas hipdteses, €
provével que esses produtores beneficiados tenham continuado seu processo
de modernizagao tecnoldgica com a compra de maquinaria ¢ insumos mais
atualizados durante o periodo de crise.

Por outro lado, a atividade especulativa-financeira com recursos crediti-
cios, assim como a incorporagdo macica de arcas novas foram arrefecidas.
Isto parece ter proporcionado uma certa reabertura do espago para o mini-
findio e para a busca de condigdes de sobrevivéncia entre as formas nao-ca-
pitalistas ou menos organizadas da produgdo agricola, ecspecialmente em
dreas mais atrasadas. Conseqiicntemente, a agricultura parece ter voltado a
fazer o papel de biombo, garantindo a sobrevivéncia de contingentes signifi-
cativos da populagdo durante o pior momento da crise. Assim, é provavel

que o ritmo de migragdo rural-urbano tenha diminuido fortemente durante
esse periodo.

1.3 — Recuperagao e Supersafras — 1985/89

Apés 10 anos em que a produgao e produtividade agricola estiveram pra-
ticamente estagnadas [cf. Cedeplar (1986, pp. 10-2)], a sucessao de ‘‘supersa-
fras’ e *‘quase supersafras’’ na segunda metade dessa década estd surpreen-
dendo os observadores (ver Tabela 3). Notivel é o fato de essas mudangas
positivas terem ocorrido numa conjuntura externa que, até pouco tempo, era
bastante desfavorivel. Como foi conseguido esse aumento ¢ quais tém sido
suas conseqiiéncias? O cariter recentissimo dessas tendéncias e a falta de in-
formagGes mais estruturadas a respeito dificultam a resposta a tais perguntas.
Nao obstante, é possivel alinhavar alguns pontos pertincntes, apoiando-se
em recente e importante trabalho de Delgado (1988).
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TABELA 3

Producao dos Principais Produtos Alimentares, L.avouras de Matérias-
Primas ¢ Produtos de Exportagao — 1985/89

Quantidade Produzida Taxa de
Produtos Craesclmento
1985 1986 1987 1988 19892 (1984/86 a 1987/89)b
(%)
Produlos Allmontares
Arroz 9.019.357 10.374.030 10.419.029 11.807.242 11.532.000 6,3
Banana® 500.415 505.159 513.115 517.137 1.5
Feljdo 2.518.378 2.209.188 2.007.230 2.884.032 2.802.000 1.5
Teigo 4.322.845 5.689.680 6.034.586 5.549.466 5.549.000 12.6
Batata Inglesa 1.989.258 1.835.975 2.330.817 2.305.717 5.1
Mandioca 23.111.053 25.620.600 23.464.848 21.603.204 (1.5)
Matérias-Primas
Algodao Herbaceo 2.651.971 2.198.027 1.613.073 2.406.363 {3.5)
Amendolm 339.254 216.929 196.145 170.465 (12.0)
Cana-de-Aglcar 246.622.216 239.178 319 268.741.069 258.560.233 3.8
Milho 22.019.725 20.530.960 26.802.769 24.700.904 24.683.000 6.1
Produtos Exportivers
Cacau 419.528 458.754 329.266 342.604 (6.0)
Caté 3.821.292 2.082.811 4.405.416 2.641.632 6.5
Mamona 415.879 263.237 103.568 145,547 162.000 (23,0)
Soja 18.278.422 13.330.225 16.968.827 18.049.413 22.475.000 6.8
Sisal ou Agavo 290.901 246.418 191.279 189.654 9.2)
Laran;ad 70.994.535 66.872.215 73.568.815 76.471.595 3.8

FONTE IPEAJIPLANICAA, apud Cepagro.

4 Provisio.

b Taxa do crescimenio ao produto madio do tnénio. ndo estando disponlvel a cifra para 1989, ullliza-se a médla de
1987/88.

€ Produgfio em mil cachos.

d Produgio om mil trutos.

O ultumo scmestre de 1984 marcou o inicio da recuperagao econdmica,
sustentadua pelos incentivos a exportagao do setor industrial que, a cssa altu-
ra, ja apresentava grande capacidade ociosa. Por sua vez, a dinamizagao do
emprego urbano, scja na inddstria, comércio ou servigos, voltou a impulsio-
nar a demanda interma de produtos agricolas. A programagao social do pn-
meiro ano da Nova Repiiblica enfatizou a melhoria da situagao de nutrigao, e
a implementagdo do Plano Cruzado vcio incrementar ainda mais a demanda
interna.

Nesse contexto. sem abandonar a politica de geragao de divisas através do
sctor agricola, o plancjamento destacou a necessidade de recuperar a oferta
intcma de bens-saldrio. Assim, a politica agricola passou a combinar sua ja
constantc prcocupagao com a cxportagao de produtos agropecudrios ¢ agro-
processados. com a necessidade de atender melhor a demanda crescente do
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mercado interno. Piea tanto, toram pingados alguns clementos da politica
crediticia da primeira fase de modernizagao para acrescenti-los a alguns ins-
trumentos testados ¢ aproviclos no perfodo da crise. Desta forma, os incenti-
vos it exportagiio adotados entre 1981784, & excegio do congelamento da ta-
xa de cimbio durante grande parte da vigénecia do Plano Cruzado, basica-
mente persistiram. Para estimular a produgiio para o mercado interno, foram
adotados pregos de garantia mais clevados para os produtos da cesta basica,
taxas de juros reais negativos do crédito rural (em 1986/87), aumentos no
volume de crédito disponivel para custecio ¢ investimento rural e sustentagao
das perdas de safra em 1985/86, via Proagro. O resultado dessa bateria de
medidas produtivas foi o amincio de uma supersafra em 1985/86 — frustrada
pcla seca no Centro-Sul — ¢ a realizagao de uma “‘supersafra’ em 1986/87.

A recuperagiao do mercado interno em 1985 e 1986 foi consideravel. O
Plano Cruzado, em particular, clevou o poder aquisitivo da populagao tra-
balhadora ¢, conscqiicntemente, expandiu o consumo — a ponto de obrigar
a importagao de produtos quec, aparentemente, sobravam. Isto ajudou a au-
mentar a oferta na satra seguintc mas, com a nova recessao industrial em
1987, a situagdo dos assalariados tornou-se ainda mais desfavoriavel. O re-
crudescimento do processo inflaciondrio e a nova crise recessiva fizeram o
governo retomar as medidas adotadas no auge da primeira crise, notadamente
no que sc rcfere ao encarecimento do crédito e a sustentagao de uma politica
de pregos ativa. A redugao da demanda interma ¢ a perspectiva de elevadas
compras de produtos agricolas pelo governo fizcram crcscer os estoques de
arroz, milho e trigo, liberando novos ‘‘excedentes’™ para exportagao. Parale-
lamente, cm 1988, pela primeira vez desde o inicio da década, a sinalizagao
dos pregos externos se inverteu devido, basicamente, a uma conjuntura cli-
matica desfavordvel e a quebra dc safra na América do Norte. Conseqliente-
mente, as safras de 1987/88 e a previsao para 1988/89 sao altamcnte favora-
veis, tanto em termos do volume global de produgao como dos seus impactos
sobre o saldo comercial (ver Tabela 3).

Em suma, a conjugagao de diversos instrumentos de estimulo a produgao,
notadamente para o mercado externo (mas, em determinados momentos, tam-
bém para o mercado intemo), sustentados por uma forte infusdo de recursos
publicos, tem conseguido manter niveis relativamente clevados de produgao
e de renda internma do sctor agricola e dos CAIl desde 1985. Paradoxalmente,
o nivel reduzido do consumo intemo de bens-salirio tem favorecido o au-
mento dos saldos comerciais externos; s6 no periodo 1985/86 é que o cres-
cimento da massa de saldrios implicou maior demanda intcma, concorrendo
assim com o csforgo de exportagio. Pelo lado negativo, essa politica de sal-
dos crescentes, cativos do servigo da divida, agravou nio apenas as condi-
goes de abastecimento interno de alimentos bisicos, mas foi também fator dc
agravamento de descquilibrios financeiros internos |Delgado (1988, p. 37)}.

Quais terdo sido as conseqiiéncias dessas tendEncias agricolas mais re-
centes sobre a situagao nutricional da populagio urbana, sobre a fixagao do
pequeno produtor rural, sobre o cmprego no campo ¢ sobre a migragao rural-
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urbana? Infelizmente, inexistem informagGes confidveis e generalizdveis a
respeito. A tftulo de conjectura, parecia provdvel que, na época do Plano
Cruzado, a situacao nutricional tenha melhorado temporariamente, em razao
da elevacao real dos salérios, da expansao da produgao dos componentes da
cesta bdsica e do congelamento de pregos. Posteriormente, € provével que
tenha deteriorado sensivelmente a situagio social das grandes massas popu-
lacionais, em virtude da inversao dos mesmos fatores: recrudescimento da in-
flacdo e aviltamento dos saldrios. Isto estaria confirmado pela disponibilida-
de de um ‘“‘excedente’’ de produtos bésicos para exportacao num pafs cuja
populagao sofre de fortes caréncias nutricionais.

Sobre as mudangas na estrutura e nas relagées de produgido no campo, pa-
rece provavel que o espago aberto para formas de produgao menos formais
durante o auge da crise deve ter voltado a fechar-se. A euforia de incentivos,
garantias e produgao intensificada deve ter voltado a esquentar o mercado de
terras, fazendo com que os ‘‘minifundistas’ intersticiais, os parceiros, arren-
datdrios e posseiros tenham sido novamente obrigados a migrar em maior
nimero. Atuariam no mesmo sentido a forte reagao da direita as emeagas de
reforma agrdria, a derrota desta na Constituinte, a militarizagao dos latifun-
didrios e a violéncia crescente contra militantes da Igreja, de partidos ou de
sindicatos que apoiam os ‘‘sem-terras’’. Paralelamente, existem indicios de
que a fortec migragao para a fronteira amazdnica — particularmente para Ron-
dbénia — na primeira metade da década, ter-se-ia arrefecido a partir de 1986
[Martine (1989)]. O resultado final desse conjunto de tendéncias deve ser a
retomada do ritmo de urbanizagao no final da década.

n
AS VARIAS FACES DA MODERNIZACAO AGRICOLA

A s transformagoes descritas no capitulo anterior constituem uma mu-

danga qualitativa no padrao agricola. As iltimas décadas presencia-
ram uma crescente integracdo intersetorial de capitais, sob o comando do ca-
pital financeiro, que alterou profundamente as bases produtivas. Na inter-
pretacao corrente, a dindmica da indistria teria passado a comandar, defini-
tivamente, ¢ desenvolvimento da agricultura, pois, com o aprofundamento da
divisao do trabalho, a agricultura converteu-se num ramo de produgio in-
dustrial, que compra insumos e vende matérias-primas para outros ramos in-
dustriais. Assim, ndo se pode mais falar numa dinamica geral da agricultura
ou do setor agricola, porque grande parte das atividades agricolas estao inte-
gradas na matriz de relagées interindustriais ¢ agora existem vdrias dinami-
cas, correspondentes a cada um dos complexos particulares. Da mesma for-
ma, perderia qualquer sentido relevante a distingdo entre uma burguesia
agraria com interesses distintos ou opostos a burguesia nacional [Silva
(1988, p. 11)].

Tais mudangas vém sendo apreciadas de forma bastante positiva, embora
diferenciada, pelos especialistas. Soa mais otimista a avaliagdo de Miiller.

15
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**A partir de 1980, hd uma diversificagao e intensificagdo tecnoldgicas, com
uma conduta intemacionalizada da agricultura nacional e um aprofunda-
mento do padrio agririo moderno (...). Em 80 nao hd divida de que (...)
com a aplicagdo da ciéncia modema houve uma revolugio na organizagao
rural, e a supressio do divércio entre indistria e agricultura’ [Miiller
(1988a, pp. 171-2)). ““No periodo pés-80. tudo leva a crer que a agricultura
dindmica, modemnizada, esti em condigoes de prover a demanda alimentar
nacional” [Miiller (1988a, p. 180)]. Tudo isso porque nos anos 80 houve
“‘uma intensificagdo dos componentes modeinos onde a modernizagao ja era
uma realidade’’ {Miiller (19884, p. 13)].

A avaliagdo de uma equipe da Unicamp, coordenada por Kageyama,
constata que, na perspectiva da sua base técnico-econémica, ‘‘a crise atingiu
a agricultura em plena maturidade (...). A relativa maturidade do novo pa-
drdo agricola em relagdo a politica de favorecimento financeiro que caracte-
rizou a década de 70 € evidenciada pcla andlise do desempcnho do sctor nos
tltimos anos, em particular as relagdes com o D,’’ [Kageyama er alii (1988,
pp- 63-4)]. “A partir do patamar técnico-cconémico atingido pelos segmen-
tos integrados aos CAl, a reprodugao da base técnica moderna ¢ a incorpora-
cao de inovagées tecnoldgicas deixam de depender tao-somente de politicas
de crédito subsidiado ou de modernizagcdo compulsdria (...) passaram a ser
assegurados pelos padroes tecnoldgicos impostos pelas agroindiistrias pro-
cessadoras e pela concorréncia entre as indistrias produtoras de insumos e
mdquinas agricolas’ (Kageyama er alii (1988, p. 113)].

Outros grupos e autores vém trabalhando na explicitagao da ‘‘caificagiao”
com resultados compardveis.” A imagem que surge dessas andlises €, no ge-
ral, bastante alentadora quanto ao grau atual de integragdo., modcmidade e
maturidade do CAI brasileiro. Entretanto, a énfase dada a maturidade e a
abrangéncia desse processo pode levar o leitor desavisado a concluir que o
Brasil encontra-se num estdgio avancado de desenvolvimento da sua produ-
Gao agropecudria, tendo as formas modernas e auto-sustentadas de produgio
penetrado homogeneamente em todas as regides e setores, com capacidade
para competir de igual para igual no mercado intcrmacional e gerar uma
prosperidade generalizada para a sociedade brasileira.

De fato, ao enfatizar as transformagdes profundas havidas no padrao agri-
cola brasileiro e destacar suas facetas positivas, simultaneamente criticando
o romantismo dos defensores de formas ‘‘ndo-modernas’ de produgao, algu-
mas andlises recentes induzem a, ou pelo menos viabilizam, uma avaliagao
simplificadora do outro pdélo extremo. Assim, fortalecem-se, involuntaria-
mente, os posicionamentos politico-ideoldgicos dos setores mais conservado-
res da sociedade agréria, cujas bandeciras — por motivos distintos — também
enfatizam o novo, o empresarial e o grande, em detrimento do atrasado, do

14
Inter alla, as anAllses laltas na Coordanadoria de Agricultura do IPLAN mostram aumanios de producfio, mas
dlscutem os seus custos linancalres para o governo [cf. Gasquos ot alli (1987), Guimaries (1987) a Deigado {1988)).
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improdutivo, do pequeno. Este referencial, por sua vez, é freqlientemente
fortalecido pela visdo agronémica que, por sua prépria natureza, focaliza
questdes de produgao, produtividade e modernizagio, sem preocupar-se
muito com as implicagoes sociais de médio e longo prazo das mudangas em
curso.

Parece ter sido criada uma espécie de ‘‘tipo-ideal’” webcriano do CAI, que
nao existe como tal na realidade, ou que. no minimo, faz abstragdao das
enormes variagoes entre regides, culturas, produtores e momentos histéricos
especificos. Continuam existindo sérios problemas quanto a conceituagao e
operacionalizagdo de ‘‘complexo agroindustrial’’,® o que permite tirar con-
clusoes divergentes dos mesmos dados. Existe, certamente, um p6lo muito
dinamico na agricultura, mas apenas 7% de todos os estabelecimentos agro-
pecuérios tinham um trator em 1980! A burguesia urbana fechou com a bur-
guesia agraria na Constituinte porque o direito de propriedade estava em jo-
go, mas nem por isso deve-se confundir UDR com Fiesp. A produgao de al-
guns grandes conglomerados € significativa mas muitos deles utilizam a terra
apenas para obter recursos subsidiados ou como reserva de valor; por outro
lado, os estabelecimentos de menos de 50 ha ainda contribufam com 40% do
valor da produgao total em 1980. Em suma, embora o processo de ‘‘caifica-
Gao'' seja inegavel e irreversivel, o seu significado é passivel de discussao.

Nesse contexto, torna-se necessério reexaminar o processo de modemiza-
Gao agricola sob uma outra 6tica — explicitando nao somente as inter-rela-
¢Oes econdmicas entre modemidade, tamanho e eficiéncia, como suas dimen-
soes politicas e suas implicagoes sociais. Ao admitir que a ‘‘caificagao’
constitui um processo generalizado e irreversivel, torna-se imperativo avaliar
suas consequéncias para os grupos sociais envolvidos e, em tltima instancia,
para a sociedade como um todo. Também nao se pode deixar de analisar as
margens de manobra — se é que existem — dentro dessas tendéncias “‘irrever-
sfveis’’, assim como as provéveis conseqiiéncias de variantes alternativas. A
seguir, discutem-se alguns pressupostos mais ou menos implicitos no discur-
so de alguns dos defensores do atual modelo de modemizagao agricola.

I1.1 — Big is Beautiful — A Escala de Producao do Futuro?

A aparente forga do neoliberalismo e dos grandes conglomerados, seja ao
nivel nacional ou internacional, tem ajudado a propagar a crenga de que sem
escala de produgao nao ha salvagdao econdmica. Dai para a dedugao de que
nao ha mais lugar para os pequenos é apenas um passo no discurso politico.
Em sintese, o argumento € simples. No sistema capitalista hd vantagens ine-
rentes a produgdo em maior escala. Na agricultura brasileira, “*ao longo dos
anos 60, as pressbes de custo sobre os insumos foram clevando os pregos da
matéria-prima, ajudando a inviabilizar a sobrevivéncia das unidades meno-

8 ¢t acritica de Goodman, Sorj e Wikkinson (1985, pp. 36-9) e o comentério final do Kageyama et al/i (1987)
sobre as necessldades de pesqulsa futura.
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res, utilizadoras de tecnologia menos avangada™ [Kagcyama er alii (1987, p.
107)]. As transformagées de tradicional para moderno confrontaram as for-
Gas agrarias com mercados fortecmente oligopolizados ¢ administrados em ba-
ses técnico-econémicas modernas. assim. os mercados compctitivos no pa-
drio agrario tiveram que ser redefinidos. Por outro lado, a internacionaliza-
¢ao dos padrées produtivos impds um cardter geral a organizagao da produ-
Gao [Miller (19884, p. 11)].

Neste novo cendrio, ndo basta terra para poder produzir: segundo Miiller
(1988b), € preciso *‘dispor de capital que permita ao produtor a aquisi¢io e
uso de equipamentos e insumos industriais, e de acesso ao sistcma de crédito
e aos mercados que garantam a reprodugdo da unidade produtiva™ (p. 12), e,
além disso, para viabilizar a adogdo de novas técnicas, é preciso ser mais in-
formado, ter atitudes empresariais, capacidade de cndividamento, e ‘‘apre-
sentar condigoes de tamanho e escala de operagio que perrmutam a rentabili-
dade dos investimentos realizados™ (p. 12); a propria internacionalizagao dos
padrées produtivos impde um cardter geral as organizagocs dos sistcmas de
produgdo, independentemente dos aspectos especificos de paises e regides. e
tudo isso inviabilizou *‘toda e qualquer produgdo que nao se cnquadrassc no
padrio agrario modemo™ (pp. [1-2).

Na verdade, a I6gica da vantagem dc cscala na agricultura brasileira é
fortemente atrelada 2 experiéncia da soja (protétipo da aplicagido do pacote
tecnolégico da revolugao verde) e da cana-de-agucar (bencficiada pelo
Prodlcool). A expansido mecanizada da soja sobre algumas das melhores ter-
ras planas, numa conjuntura intcma c¢ extcrma muito favordvel, particular-
mente entre 1970 ¢ 1975, assim como os fortes subsidios a cana-dc-agucar,
distorcem a avaliagdo das vantagens dc escala para o conjunto da agricultu-
ra. De qualquer forma, mesmo admitindo que uma maior escala de produgao
é, ceteris paribus, essencial 2 prética do capitalismo moderno, a énfase colo-
cada por alguns autores sobre a associagdo entrc escala, modemidade ¢ efi-
cdcia favorece a inferéncia, pelos sctores mais conscrvadores. de que:

a) maior é melhor, ad infinitwn, cm todos os setores ¢ ocasioes:

b) a grande propriedade rural brasilcira insere-sc, necessariammente, dentro
da l6gica de produgao capitalista; e

c) o pequeno, o nao-integrado ¢ o informal devem neccessariamente desa-
parecer no curto ou médio prazo.

Os dois primeiros pseudocorolérios citados acima podem scr dispensados
a firfi de se centrar a discussdo no iltimo ponto, que se rcveste de maior im-
portancia. De fato, a aceitagido de que existem vantagens de escala na produ-
¢ao modema industrializada ndo permite deduzir que todas as propriedades
agricolas devem ter o tamanho da Fazenda Itamarati, de Olacyr Moracs, no
Mato Grosso do Sul; a prépria definigio de grande e pcqueno, ou de tama-
nho apropriado, varia de acordo com uma série dc condigées locais e con-
cretas. Da mesma forma, quando se considera que grande partc das maiores
propriedades nao ¢ objeto de atividade produtiva alguma, nao hd como sus-
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tentar quc clas representam o que ha de melhor no capitalismo modemo. A
propriedade especulativa ¢ ociosa pode fazer partec de uma estratégia de *‘ter-
ritorializagdo de capital”” — particularmente quando o préprio Estado favore-
ce esse tipo de empreendimento especulativo — mas nem por isso ser justifi-
cdvel do ponto de vista da sociedade como um todo. Ja nao sc trata de efica-
cia. cscala e produtividade. sendo de uma estratégia do capital beneficiado
por um Estado complacente ou conivente.

Quanto ao pressuposto de que existe uma tendéncia inexoridvel no sentido
do desaparccimento da pequcna produgao, como coroldrio do avango do ca-
pitalismo integrado e das grandes cscalas de produgao, trata-sc de uma fala-
cia — seja no que diz respcito a2 economia ecm geral, ou no que se refere a
agricultura cm particular. Viérios trabalhos documentam a persisténcia, e até
o crescimento, do setor informal ¢ da pequena produgao familiar, seja cla ur-
bana ou rural, até cm paises de capitalismo avangado. Embora nao se possa
equiparar gencricamente o setor informal urbano com a pequena produgao
rural, nem o significado de ‘‘pequeno’ ou *‘informal’” das regidées de econo-
mias avangadas com as atrasadas, o ponto a destacar é que a modemizagao
ndo extinguc o pequcno ncm a produgao familiar; ao contrdrio, cria nccessi-
dades dc emprcendimentos que aprescntem vantagens cm termos de flexibili-
dadec, especializagao. desburocratizagdo e custos rcais de mao-de-obra.

Até recentemente, conforme mostram Osodrio de Almeida ¢ Mendonga, a
expansao de atividades informais ou de pequenos cstabelecimentos cra per-
ccbida como um fenémeno cspecifico, importante principalmente para as
cconomias subdesenvolvidas [Almeida ¢ Mendonga (1988)]. Tratava-se, nes-
sa perspectiva, de um descquilibrio — tempordrio ou mesmo permanente — no
mercado de trabalho. Na rcalidade, este tipo de atividade, fortementc apoia-
do no estabeleccimento familiar ou domiciliar, ndo somente continuou exis-
tindo nos paises subdescnvolvidos, como estd em franco processo de cresci-
mento nas economias centrais. Assim, ja ndo se pode lratar essas atividades
como cmprego disfargado, /locus de mao-de-obra afuncional ou forma de
produgido nao-capitalista. ‘*“Nas economias centrais, o desenvolvimento de
um setor informal é hoje uma realidade amplamente reconhecida (...). Do
mesmo modo que nas cconomias subdesenvolvidas. também nas desenvolvi-
das a existéncia de um setor informal, produto de um desequilibrio original
no mercado de trabalho, acaba gerando uma relagao de trocas estdveis com o
sctor formal”” [Almeida ¢ Mendonga (1988, pp. 4-5)].

Esta visdo coincide, em termos gerais, com a andlisc de Castells e Portes
que, rccentemente, buscaram na reestruturagao do sistema internacional de
produgdo a cxplicagdo da existéncia universal, assim como da recente expan-
sdo do sctor informal [Castells ¢ Portes (1986), citado em Prealc (1987. p.
7)]. Basicamentc, csses autorcs sustentam que o aumento da competigao in-
tcrmacional tem levado, principalmente nos paises descnvolvidos, a descen-
tralizagao ¢ 2 busca de maior flexibilidade da produgao por meio de intensi-
ficagdo das relagSes de subcontratagao. Esta tendéncia tem sido reforgada
pela rcagao contra os poderes dos trabalhadores sindicalizados e a regula-
mentagao do Estado. Por sua vez, o Prealc observa que a crise intemacional
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e as politicas de ajuste adotadas na América Latina produziram uma expan-
sdo do emprego no setor informal [Prealc (1987, p. 7)1

No caso especifico da agricultura, nao ha diivida de que a pequena produ-
Gao familiar continua importante, apcsar de sua tendéncia declinante. Essa
importancia parece ter sumido de vista frente ao alarde recente em torno da
*“caificagdo’. As prdprias dificuldades de conceituagiao e opcracionalizagao
do CAI permutem que se divulgucm estimativas exageradas a respeito da inmr-
portancia dos complexos agroindustriais, deixando. en passant, a impressao
de que sé os grandes estabelecimentos sdo produtivos. Por exemplo, a est-
mativa de Miiller, de que 20% dos estabclecimentos ligados ao CAI eram
responsaveis por 80% do valor da produgado, parece nao deixar dividas
quanto 2s vantagens dos grandes empreendimentos ligados ao CAIL°® Mas
como explicar, entdo, quc os estabclecimentos de menos de SO ha, dispondo
de apenas 12,6% da darea total, respondiam por 40% do valor da produgao
total nesse mesmo ano {dados do Censo Agropecuario (1980)]? Evidente-
mente, muitos desscs estabelecimentos cstio organizados em bases mais mo-
demnas, utilizam mdquinas e insumos e cstdo plenamente articulados ao setor
modemo, inclusive aos CAl. Em alguns setores — a produgao de suinos,
frangos, fumo e algoddo salta a vista — as proprias agroindiistrias preferem
reduzir seus riscos, delegando a pequenos estabelecimentos a responsabili-
dade de produzir sua matéria-prima. Assim, ndo sc pode simplesmente fazer
omissdo desse importantc setor. Por isso, Nazareth Wanderley comenta: “...
quaisquer que sejam as oricntagdes tedricas e prdticas dos estudiosos ¢ pes-
quisadores da Questdao Agrdria. uma constatagao parcce se impor a todos: a
pequena produgao familiar continua presente no cendrio das forgas sociais

atuantes no meio rural, responsdvel por partc consideravel da produgao agri-
cola’ [Wanderley (1988, p. 11)].

A légica dessa continuada permanéncia € miltipla, em primeiro lugar,
porque se trata de uma categoria social muito hetcrogénea, diferenciada por
fatores como forma de acesso 2 terra, tipo de cultura, nivel de tecnologia,
nivel e tipo de integragao com o mercado, localizagdo etc. Ao nivel dos
agregados, porém, um fato continua invariivel: mesmo com um processo de
tecnificagdo mais precdrio, a pequena produgao faz um uso mais intensivo de
todos os fatores a sua disposigdo, aproveita uma parcela maior de sva terra,
emprega mais mao-de-obra e tem uma produgio por hectare muito maior do
que os conglomerados e latifiindios [cf. Martine (1987a, Tabela 3-1, p. 62)].

E claro que esse maior aproveitamento dos fatores deriva da maior explo-
ragdo da mao-de-obra familiar, nao significando necessariamente um fator de
conotagdo social positivo. Mas € essa realidade que explica a persisténcia de
formas ‘*‘nao-modemas™ em todos os setores e até nos paises de economia
avangada. E também essa realidade quc continua justificando o valor social

L]
MOlter (18884, p. 180). Observa-se que essa clira, mesmo estando correta, ndo contribuiria multo para a tese
de que 08 grandes 830 mals produllvos. Assim, por exemplo, 0s estabelecimentos de mals de 5.000 ha, que cantro-

1am 24% de oda a #rea Incorporada, contribuiram com apenas 4.2% do valor da producéo totat em 1980 fdados do
Censo Agropecuério (1980)).
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da pequena produgao: em 1980, os estabelecimentos de menos de SO ha, com
12,6% da é4rea total, abrangiam 69% de todo o pessoal ocupado na agrope-
cudria. Na agricultura, existem aspectos adicionais que favorecem a pequena
produgao. A natureza do ‘‘risco’’ que permanece na agricultura, por mais
modema que seja a forma de produgao, diferencia o empreendimento capita-
lista neste setor. Os fatores climéticos sao sempre imprevisiveis e apenas
parcialmente compenséaveis pela tecnologia existente. As pestes, pragas, fun-
gos e bactérias estao sempre evoluindo. A tentativa de minimizar tais riscos
explica, inclusive, a preferéncia de virios conglomerados por pequenos pro-
dutores no fornecimento de matéria-prima.

Por outro lado, a industrializagao do processo produtivo, em muitas cultu-
ras, nao conseguiu eliminar a importiancia do saber camponés e do acompa-
nhamento didrio da produgdo. Como comenta Wanderley (1988, p. 106) no
caso do algodao em pleno Estado de Sio Paulo: ‘‘contrariamente ao que se
poderia supor, a modemizagao da cultura nao eliminou, pelo contrério,
acentuou a necessidade de um saber camponés, fruto de seu contacto e ob-
servagao diutumos de sua terra e de sua cultura... Mesmo empregando a tec-
nologia mais sofisticada, s6 o olhar atento e o conhecimento particularizado
que o agricultor tem de seu oficio é capaz de precisar a solugao oportuna pa-
ra cada caso. Mutatis mutandis, essa observagao certamente vale para um
sem-nimero de outras culturas e situagoes.

Outro fator que exige melhor especificagao do que significa exatamente
‘‘vantagem de escala’ na agricultura advém do fato de que tais vantagens
parecem ser incisivas apenas em algumas culturas e regiées, notadamente
naquelas que permitem a utilizagdo extensiva de maquinas. Isto €, sem duvi-
da, o caso da maior parte da 4rea agricultdvel da América do Norte e de al-
gumas regides brasileiras. Entretanto, grande parte do terreno e topografia
brasileiros, assim como vdrias culturas, ou impedem a utilizagao de tratores,
rotores, colheitadeiras e outros implementos modemos, ou exigem maior in-
tensidade de mao-de-obra — o que nao significa necessariamente auséncia de
capital.

E interessante que a visao de que é necessano ser grande para ser efi-
ciente nao corresponde nem A perspectiva da literatura internacional neoclés-
sica. Sem entrar numa longa discussao a respeito, a observagao de Hayami e
Ruttan — dois respeitados especialistas em economia agricola de formagao,
postura e raciocinio neocldssicos — é pertinente, pois basecada numa extensi-
va revisao da literatura internacional:

*‘Ja existe um grande acervo de dados que sugerem que Os pequenos pro-
dutores fazem um uso mais eficiente da terra disponivel do que os grandes
fazendeiros (...). Em vista da informagao disponivel, constitui-se num grande
enigma tentar entender por que tanto os planejadores e decisores em agén-
cias internacionais de desenvolvimento continuam céticos a respeito da efi-
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ciéncia da pequena produgdo’™ [Hayami ¢ Ruttan (1985, pp 340-1, nossa
tradugao)].

Finalmente, é preciso recordar que a definigdo daquilo que constitui
grande’’, “‘pequena’ ou ‘‘média’" propricdade pode variar muito de acordo
com os contextos histéricos, espactais e temporais, ¢ as condigoes tecnolégi-
cas prevalecentes. Surpreenderna muito o agricultor brasileiro saber que no
Nepal as propricdades acima de 5 ha sdo consideradas grandes e que na In-
donésia os lotes distribuidos em projctos de colonizagao bem sucedidos tém
médulos de 2 a 5 ha [cf Martine (1981, pp. 326-7)). E claro que o tipo de
cultura, solo, tecnologia, organizagio social, expectativas e necessidades sao
diferentes dos que prevalecem no Brasil, mas também existem grandes dife-
rengas internas cntrc as proprias regides do pais. O importantc a reter € que

existem tecnologias que nao exigem centenas de hectares para ser econonu-
camente viaveis.

A constatagdo de que a pequena produgao famihiar individualizada apre-
senla vantagens comparativas em algumas drcas ou sctores, ou de que ela
poderia alcangar maior cscala, nao deve dar margem a qualquer expectativa
de que ela venha a constituir o modelo agricola do futuro Recentemente, foi
feita uma avahagao realista dos difcrentes papdéis da pequena produgao —
como produtora de alimentos e matéria-prima ¢ como rescrva de mao-de-obra
[cf. Silva (1987, p. 26)] Suas conclusées mostram que. cmbora continue
significativa a participagao da propriedade familiar, sua importincia vem-se
reduzindo rapidamente, tanto como produtora quanto como fornccedora de
mao-de-obra.

Por outro lado, embora seja démodé discutir essas questées, continua pos-
sivel conceber outros arranjos da estrutura produtiva que aprovcitem as
vantagens da propricdade familiar pelo lado da oferta de trabalho, para au-
mentar a produtividade. As estruturas coopcrativistas poderiam funcionar
com maiores vantagens para os pequenos produtores, enquanto outras formas
associativas quase nao tém sido expcrimentadas. Algumas cxperiéncias reali-
zadas demonstram nio somente capacidade de produgao. como fortc partici-
pagdo no mercado de equipamentos, insumos ¢ mdaquinas, além da geragao
de ICM [Simon er alii (1988, pp. 75-6)). As dificuldades de gencralizar tais
experiéncias tém, evidentemente, um aspecto técnico, mas apresentam tam-
bém importantes facetas politicas: ndo ¢ mera coincidéncia que a agao das
forgas conservadoras tenha-se concentrado na condenagao dec todos os prin-
cipios coletivos de trabalho, produgao ¢ propriedade. Estudos mostram que,
na pior das hipdteses, o acesso a um pedago de terra representa um ganho
imediato de renda [Binal (1988, p. 36)], que cm todas as regides do pais os
pequenos produtores estdio em melhor situagdo que os assalariados rurais
(Hoffmann e Kageyama (1986, p. 89)], ¢ que a perda de um lote implica uma
perda importante no padrao de vida {IEIVJUFRI/MTb (1987, p. 99)]. Tais
constatagbes deveriam motivar mais expcriéncias associativas, visando a
produgdo modemizada; mas, para isso, seria preciso apoio politico — objeto
de discussao do préximo capitulo.
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I1.2 - Big is Efficient — Primeira Parte: Pressio, Privilégios e Papel do
Estado

A andlise do papel do Estado na modernizagao agricola situa-se no con-
texto de um debate mais amplo sobre a fungdao do Estado na economia e na
sociedade moderna. Essa discussdo mais abrangente é repleta de ambigitiida-
des e de lances curiosos. Curioso, por exemplo, ¢ ver o desempenho daque-
les setores que mais tém-se beneficiado do sistema econémico predominante
desde meados da década de 60 — denominado por uns como de ‘‘capitalismo
cartorial” [Simonsen (1987)], e por outros como de ‘‘socialismo as avessas”
[Martine (1988, p. 27)] — contra a participagao do Estado na economia. Mais
fascinante ainda € observar que esses mesmos setores, tao criticos da interfe-
réncia do Estado, continuam screnamente exigindo e aproveitando as benes-
ses do Estado, em forma de incentivos, subsidios, tratamentos preferencialis,
infra-estrutura, etc. Como observa Faria: *‘Consolidou-se um amplo e diver-
sificado arco de interesses burgueses que tanto se associa ao capital interna-
cional quanto critica, a noite, o Estado com o qual se associou e no qual
buscou protegao ¢ subsidios, durante o dia; que se organiza de forma com-
petente e avangada para competir no exterior e protesta com os timidos
avangos da legislagao social; que conhece o lucro mas teme o risco; que
condena o direito de greve e os ‘‘encargos’’ sociais mas sabe associar-se num
sem-niimero de poderosas organizagdes e associagoes de classe’ [Faria
(1988, p. 20)].

A redugao, caracteristica dos iiltimos anos. da discussao do modelo eco-
némico ao binémio liberalismo versws estatizagao, € particularmente acen-
tuada no contexto agricola. O argumento central das forgas conservadoras
contrasta a ‘‘competéncia do produtor a corrupgao e estatismo do govermno’’
[Tavares (1988, p. 18)]. Entretanto, a tao propalada eficiéncia do produtor
*‘caificado’’ se dissipa muito, diante da constatagdo de seu grau de depen-
déncia para com o Estado em todas as fases da modemizagao e em quase to-
das as etapas do processo produtivo. Durante as virias fases da moderniza-
Gao, os incentivos e subsidios tém dinamizado, em grau maior ou menor, a
compra de sementes, insumos e miquinas e, de modo geral, tém viabilizado
o processo de acumulagdo — mesmo em circunstidncias em que nao houve
mudanga no processo produtivo (e até onde nao houve produgdao nenhuma,
como em muitos dos projetos agropecudrios financiados por incentivos fis-
cais no Norte e Nordeste) [cf.. p. ex., Gasques e Yokomizo (1986)]. Além
disso, a atuagao do Estado tem sido fundamental na 4rea de pesquisa tecno-
l6gica, no fornecimento de assisténcia técnica e de infra-estrutura, na garan-
tia de pregos e de taxas de cambio favoraveis, no seguro da safra contra as
intempéries, na geragao, implementagao e subsidio de programas especiais
de toda natureza — inclusive o Prodlcool — em suma, na viabilizagao do lucro
na atividade agricola realizada por grandes empresas. Importante € ressaltar
que essa dependéncia nao se refere apenas ao passado. O argumento de que
os CAI estao numa fase de ‘“‘maturidade’™ com relagao aos incentivos e esti-

23

N° 3 — Junho de 1950 — 3 a 44 Planejamento o Pollticas Pdblicas



24

mulos estatais aplica-se a uma situagido potencial. e ndo a uma realidade con-
sumada.

A caracteristica central deste auxilio multifacetado do Estado tem sido sua
distribuigao desigual por setores, culturas. rcgides, grupos sociais e, sobre-
tudo, grupos econdmicos. Ao constatar quc apenas um pequeno nimero de
pradutores foi alcangado — ao contrario do que ocorrcu nos paises centrais —
Miiller atribui tais diferengas ‘'ao dinamismo particular de cada economia”
[Miiller (1988b, p. 11)]. Na rcalidade é um pouco mais que isso: a concen-
tragdo dos meios modemos de produgao e de acesso aos favores cstatais, na
agricultura brasileira recente. ndo somente reflete mas perpetua, uma estrutu-
ra social profundamente desigual Face as limitagoes inerentes de recursos
ptiblicos. sua alocagdo passa necessariamente por um processo de leiloa-
mento entrc os diversos lobbies que intermediam o gasto governamental no
setor. Evidentecmente, o poder de fogo dos /obbies representantes dos capi-
tais mais integrados ¢ avassalador. O problema crescente situa-sc, nao ao ni-
vel de dicotomias entre a capacidade de pressdo respectiva de grandes/pe-
quenos, modemnos/tradicionais ou integrados/nao-integrados, sendo entre
grupos representantes dos diversos complexos agroindustriais. Assim, o Es-
tado “‘passa a ser literalmente apropriado, nao apenas pela burguesia en-
quanto classe proprietdrnia dos meios de produgdo, mas por /obbies de inte-
resses especificos deste ou daquele ramo de atividades, forgando uma balka-
nizagao (ou fcudalizagdo) do préprio aparelho governamental™ [Silva (1988,
pp- 11-7)]

A dependéncia do CAl para com o Estado ¢ a forga de sua pressido ¢ res-
saltada também por Miiller: *‘cstes setores apresentam-se fortemcnte organi-
zados em sindicatos patronais e atuam em mercados acentuadamente oligo-
polizados. Sao setores que dependem diretamente de politicas crediticias di-
rigidas a agricultura, o que os leva a operar como grupos de pressao (...),
impelindo-os a influenciar a formulagio dec politicas monetéria, fiscal, sala-
nal, cambial e relativas ao comércio interno e extemo. (...). Em virtude do
tamanho de suas plantas e de sua fome voraz por mercados, a formulagao das
politicas estatais € crucial e repercute imediatamente sobre a performance de
suas atividades. (...). Aqui se observa com cristalina transparéncia a politiza-

Gao dos processos econémicos de acumulagao de capital no pais...”” [Miiller
(1986, pp. 363-4)].

Diante dessas constatagées da manipulagdo do Estado pelos sctores oligo-
pSlicos e do volume dec recursos efetivamente repassados de forma direta e
indireta aos setores ‘‘caificados’, a eficiéncia cconémica desse setor fica
questiondvel e a reclamada descstatizagao torna-se uma farsa. ‘‘Na maior
parte das vezes, e nos setores mais importantes do capitalismo agrério, a tao
propalada eficiéncia da empresa capitalista na agricultura nada mais € que a
expressao do seu poder em obter auxilio do Estado sob as diversas formas”’
[Abramony (1987, p. 8)]. Ou seja, a eficiéncia dos grandes empreendimentos
€, em grande parte, uma efici€ncia politica ¢ nao econémica.
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Por outro lado, nao se poderia propor a retirada da influéncia do subsidio
do Estado no estimulo a produgao agricola, sob o risco de estagna-la. Até
nos paises de capitalismo avangado, estima-se que o subsidio a produgio
agropecudria € trés vezes maior que a produgao industnial [Kageyama er alii
(1987, p. 101)]. Entretanto, a forga e diversidade das prcssées no Brasil, a
conseqliente ‘‘balkanizagao’ das politicas agricolas e o volume de transfe-
réncias constituem uma amecaga a progressao mesmo desse modelo concen-
trador. Isto porque, apcsar da fortc infusao de recursos no setor, eles sao in-
suficientes para atender as cxigéncias dos lobbies e investir em setores-cha-
ves para a evolugao futura da agricultura — como, por exemplo, o da pesqui-
sa tecnoldgica.

Essa situagdo ¢é ressaltada nos trabalhos de Gasques er alii (1988), e de
Dclgado (!988), quc analisam o gasto publico no setor agricola durante os
anos de 1986 e 1987. O resultado central dessas andlises, resumido na Ta-
bela 4, mostra a elevada quantia despendida pelo Estado em programas de
curto prazo. Estes gastos — ‘“‘provendo subsidios a produgdo, ao consumo
intermo, a agroinddstria, a cxportagao, ao crédito, etc. — apresentam pressoes
deficitarias da ordem de US$ 3,5 bilhdes nos dois exercicios, 1986 e 1987,
valores que cstao na faixa de 1,4% do PIB global’ [Delgado (1988, p. 31)].
Os déficits no subsidio ao trigo e ao setor sucro-alcooleiro sao particular-
mente notdveis, tendo sido responsdveis por cerca de 60% desses totais.

Em suma, o processo dec ‘‘caificagao’” do padrao agricola, por mais que o
observador scja propcnso a esposar o capitalismo modemo e integrado como
a forma mais eficaz de atingir o progresso econdmico e o bem-estar social no
Brasil de hoje, parece estar ainda muito longe do desejavel. Nao somente a
dependéncia da agropecudria brasilcira sobre o Estado continua muito eleva-
da — caracteristica de certa forma comum também aos paises de capitalismo
avangado — mas também as formas dessa dependéncia refletem claramente os
contormos de uma sociedadc concentradora, fortemente desigual, e acostu-
mada a ter no Estado o unico tomador de risco. Assim, o acesso as benesses
do Estado nao € determinado pela capacidade e perforrnance produtiva, se-
nao regulado pclo poder de pressao dos diferentes segmentos de um pequeno
subgrupo dominante. Ademais, conforme serd visto mais adiante, mesmo
com todas as vantagens e incentivos recebidos, a produtividade agricola si-
tua-se em patamares internacionais nao-competitivos para muitos produtos.
A prépria estrutura da pressdao colocada em cima do Estado, nos iltimos
anos, tem sido tao voltada para medidas conjunturais, visando o lucro de
curto prazo, que se tormou autofdgica. Ou seja, os programas de médio e
longo prazos, que poderiam viabilizar maior competitividade agricola no fu-
turo, tém sido praticamente negligenciados em razao da voracidade imedia-
tista [Gasques er alii (1988)]. Presumivelmente, o poder publico serd cha-
mado, mais uma vez, a colaborar com uma grande infusdo de recursos emer-
genciais, para remediar cssa situagao.
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I1.3 — Big is Efficient — Segunda Parte: Produtividade e Crise Agricola

Outro aspecto que contraria o argumento da eficiéncia econdmica incon-
dicional do CAI brasileiro € o progresso reduzido conseguido pelo conjunto
da agropecudria brasileira no que diz respeito a produtividade. Nenhum dos
estudiosos interessados na questdo agricola negaria o aumento significativo
da produgao agropecudria brasileira nas ultimas décadas. Costuma-se asso-
ciar esse incremento a maior produtividade, mas vale a pena examinar essa
questao mais detalhadamente.

Quanto ao aumento da produtividade do trabalho, nao pode haver dividas
de que tem havido um aumento substancial desse indicador, proporcionado
inclusive pcla expulsao de 30 milhées de pequenos produtores, trabalhadores
rurais ¢ seus familiarcs, entre 1960 ¢ 1980. Um argumento cldssico afirma
que este scria o indicador mais importante: ‘‘nao é imperativo dessa maneira
que os rcndimentos fisicos cresgam quando ha expcnsiao da drea trabalhada
por pessoa’” [cf. Silva (1987, p. 26)]. Num pais onde sobra mao-de-obra, po-
rém, essa tese ¢ bastante discutivel; levada ao extrcmo, exigiria a disponibi-
lidade de uma fronteira ilimitada de terras agricolas aproveitdveis para au-
mentar a produgao c evitar o éxodo rural. Assim, o rendimento fisico por
hectare cultivado c/ou disponivel continua scndo muito pertinente para a
avaliagao das transformagdes rcais e das potencialidades futuras, malgrado
suas conhccidas limitagoes.

Neste sentido, € intercssante assinalar que estudos independentes da evo-
lugao da produtividade brasilcira mostram que:

a) o aumento da produgdo agropecudria brasileira tem sido — e continua
sendo — atribuivel, em partc majoritiria, ao aumento de 4rca plantada;

b) o aumento de produtividade por hectare concentrou-se em um periodo
rclativamente curto ¢ limitou-sc a cle: e

c¢) o rendimento fisico da agricultura brasileira em geral continua muito
baixo em comparugdao com os paramctros intcrnacionais. Senao, vejamos.

Trabalho recentec de Graham, Gauthier e Barros (1987) examina o cresci-
mento agricola durante o periodo 1950/80 ¢ mostra que, a excegao do café e
cacau, o aumento do rendimento fisico da agricultura brasilera tem sido in-
significante: no caso do cacau. o avango deve-se exclusivamente ao cresci-
mento conseguido na década de 70. As trés culturas com o maior aumento do
produto — soja, laranja e trigo — registraram um crescimento enorme de area
cultivada, mas aumentos dc produtividade insignificantes. Os autores tam-
bém assinalam que o padrio de produtividade observado para a década de 70
— portanto, durantc o auge da modernizagao via crédito subsidiado ~ € simi-
lar aquele que prevaleceu durantec o periodo 1950/80 como um todo. No caso
das culturas de consumo basicamente doméstico — milho, arroz, feijdao, man-
dioca — nao sec observam aumcntos de produtividade: em alguns casos, inclu-
sive, nota-se um declinio alarmante de produtividade.
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Tais resultados coincidem, em linhas gerais, com os de outro trabalho re-
cente realizado pelo Cedeplar (1986, pp. 7-12), para o periodo 1970/85. A
principal constatagao desse trabalho. no que tange a produtividade, é a de
que quase todo o aumento se concentrou no periodo 1970/75; mais especifi-
camente, 80% de todo o acréscimo do rendimento fisico da produgao agri-
cola durante o periodo 1970/85 concentraram-se no qiiinquénio 1970/75!
Por outro lado, do crescimento absoluto de 119% da produgao de graos entre
1970/85, apenas 46% se devem ao fator produtividade, sendo que 73% sao
atribuiveis ao fator drea. A partir de 1975, tanto a expansao de drea como a
produsividade perderam dinamismo. Observa-se que, quando a caracteristica
histérica da agricultura brasileira de crescimento extensivo voltou a se rea-
firmar (isto €, depois de 1975), foi através da incorporagao de dreas inferio-
res e mais distantes, para as quais o custo do transporte afeta ndao somente o
escoamento do produto. mas também o fornecimento de insumos necessérios
ao aumento da produgao e produtividade.

E verdade que, conforme mostrado anteriormente, a década de 80 tem
apresentado ganhos de rendimento fisico, até para produtos de consumo bé-
sico. Entretanto, trabalho recente da Coordenadoria de Agricultura do [IPLAN
mostra que o Brasil continua com uma produtividade bastante inferior aos
demais produtores dos principais grios comercializados.'® As diferengas sao
particularmente significativas no milho. arroz e trigo mas, mesmo na soja,
a inferioridade, com relagao aos Estados Unidos, onde sao produzidos 85%
da soja mundial, é, na média, superior a 20% durante o periodo 1977/86.
O trabalho do IPLAN também destaca outro fator preocupante — o cresci-
mento muito lento do rendimento fisico das principais culturas. No caso da
soja, por exemplo, a produtividade esta estagnada. ‘‘Este aspecto, associado
aos baixos valores absolutos, tende a colocar o Brasil cada vez mais distante
em relagao aos principais produtores. Significa dizer, também. que a manu-
tengao do comércio exterior no futuro poderd ser viabilizada apenas através
de elevados subsidios as exportagdes™.""

A falta de competitividade da produgao agricolua brasileira é particular-
mente preocupante quando colocada no contexto da atual crise agricola farm
crisis intermacional.'? Esta tem um aspecto nitidamente econémico e fortes
implicagées para a questio ecoldgica. Essencialmente, a atual crise agricola
internacional tem suas raizes no colapso da hegemonia dos Estados Unidos
na ordem internacional de alimentos durante a década de 70. A competigao
crescente de outros paises, particularmente a do Mercado Comum Europeu,
tem produzido uma guerra de pregos que afeta negativamente paises expor-
tadores como o Brasil, ao mesmo tempo em que ameaga a seguranga alimen-
tar.da maioria dos paises do Terceiro Mundo. A geragao de fortes exceden-
tes, tanto nos Estados Unidos como na CEE, as barreiras nao-tanféarias, os

10 IPEAJIPLAN/CAA, Dados Conjunturais da Agropecudrla, n® 156, nov. 1888.
" o, p. 3.

124 argumentaglo que se segue & baseada, em grande parte, no Irabalho de Goodman e Rodclift (1989).
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acordos voluntarios de restrigao as exportagoes, a cartelizagao de exportado-
res, os acordos bilaterais excludentes, etc., s6 fizeram aumentar a participa-
¢do dos paises avangados nas exportagOes agricolas mundiais [Kageyama et
alii (1987, pp. 101-2)]. A crescente internacionalizagdo dos sistemas ali-
mentares produzidos pela reestruturagao da economia global significa que os
reflexos dessa crise serao cada vez maiores para a produgdo, para os preGgos
e para a renda agricola dos paises em desenvolvimento.

Nos préprios paiscs de capitalismo central, a crise agricola tem produzido
uma crise econémica com caracteristicas estruturais, seguida da faléncia de
empreendimentos capitalistas, de retornos decrescentes sobre o capital e do
declinio de comunidades rurais. Embora alguns paises do Terceiro Mundo,
notadamente o Brasil, tenham conseguido sobreviver a essa crise, gragas a
retragao do mcrcado interno e A forte infusdo de subsidios a exportagao, eles
ndo tém condigdes de cnfrentar uma guerra comercial no médio prazo. A
competi¢do crescente nos mercados externos acaba se refletindo nos merca-
dos domésticos. Essa crisc cstrutural ndo tem previsées nem prazos para
acabar.

O destino da safra 1988/89 ilustra bem esse dilema. Mal anunciada a nova
supersafra, vdrias classes de produtores agricolas iniciavam outra marcha so-
bre Brasilia para cxigir que o governo bancasse pregos e garantias. Sem ca-
pacidade de competir no mercado externo e com um poder de compra limita-
do no mercado intermno, as supersafras se tornam uma vitéria pirrica que, para
scr repetida no ano seguinte, cxige a transferéncia liquida de recursos ptibli-
cos aos produtores.

Um outro elemento que pode vir a agravar a crise agricola mundial e,
conseqiientemente, a competitividade relativa da agricultura brasileira é a
evolugao da estrutura agrdria na Uniao Soviética. As mudangas em curso na-
quele pais deverdo alterar radicalmente, no médio prazo, a sua posigao de
comprador de alimentos no mercado mundial. /pso facto. a luta pela coloca-
¢ao de excedentes no mercado mundial devera ser intensificada. Nesse con-
texto, as vantagens tecnoldgicas e edafo-climiaticas dos paises do Hemisfério
Norte enfraquecem muito as perspectivas de que o Brasil possa se tomar um
pais crescentemente exportador de griaos. A excegio daqucles produtos onde
o Brasil tem vantagens comparativas (em geral na 4rca dc frutifecras), tal mo-
dclo somente poderd ser viabilizado com subsidios crescentes a exportagao.

Nessas circunstincias, o mercado intermo poderia, potcncialmente, vir a
dinamizar a produgdo agricola. Mas isto sé ocorrerd se o padriio agricola se
tornar ao mesmo tempo modemo e redistributivista. No limite, uma nagao
que ndo modemnize sua produgao agropecudria poderia até satisfazer suas ne-
cessidades de forma mais cficaz através da importagao. Mas, por outro lado,
se ela apresentar uma modemizagdo crescentemente concentradora, em que
se acentuam progressivamente as desigualdades sociais, ela nao podera con-
tar com o mercado interno para dinamizar seu processo produtivo. Sem con-
digoes de competir no mercado intemacional e com um mercado interno su-
focado pclo baixo poder de compra das massas, as perspectivas de desenvol-
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vimento se tormariam cada vez mais dificecis. O fortalecimento do mercado
intcrmo exige, portanto, pensar no progresso da agricultura como parte inte-
grante do desenvolvimento. ndo s6 da economia, mas da socicdade como um
todo. Nessa ética, pode intercssar mais a tentativa de capitalizar e tecnificar
produtores rurais do que transformi-los, via éxodo rural, em consumidores
sem renda. Interessa também o fortalecimento do poder de compra das mas-
sas urbanas. Como isso passa, por definigdo, pcla questao dos saldrios ¢ cm-
pregos. a provocagao da emigragao rural por modelos agricolas concentrado-
res ¢ o inchamento desordenado das cidades acabam constituindo um forte
empecilho ao descnvolvimento.

A atual crise agricola também tem fortes implicagdes ecolégicas na medi-
da em que os csforgos para intensificar a produgao tiveram cfeitos negativos,
diretos e indirctos, sobrc o meio ambiente. Sem entrar nesse debate a fundo,
a discussdo do modelo agricola ndo pode ser levada adiante sem o reconhe-
cimento de que o préprio padrao tecnoldgico atual estd em crise, até nos pai-
ses onde foi langado.'® Existem claras cvidéncias de que os incrementos ma-
cigos de produtividade agricola estao diminuindo ou estagnando, mesmo nos
paises desenvolvidos [cf. Buttel et alii (1985)]. A prcocupagao com a noci-
vidade da mecanizagao ¢ a utilizagdo de insumos quimicos do pacote tecno-
I6gico prevalecente para o solo, os rios, a fauna, a flora e o préprio organis-
mo humano - particularmente em vista da necessidade de doses cada vez
maiores de fertilizantes e defensivos — tém gerado uma polémica mundial. A
degradagio de solos e a ocorréncia generalizada da erosao sdo piores justa-
mente naquclas dreas onde o pacotc tecnoldgico obteve mais éxito, isto €,
nas drcas de monocultura extensiva. A situagdo atual de grandc parte do Pa-
rand prenuncia um desastre ecoldgico ainda mais grave nos cerrados, que
servem atualmente de showcase para a agricultura *‘caificada®™.

Até a intensificagdo da produgao animal esta criando sérios problemas,
particularmente em termos da poluigdo de rios, em regides mais densamente
povoadas. Por outro lado, os recursos necessérios para a manutengao dos ni-
veis de produtividade alcangados crescem a ritmos geométricos.'* Em alguns
paises, particularmente os da Europa Ocidental, onde a ideologia da pequena
produgao agricola persiste, a preservagao do meio ambiente esta constituindo
um dos argumentos inais fortes a favor dessa classe de produtores [Goodman
e Redclift (1989)].

11.4 — Urbanizar é Preciso

Um dos argumentos mais freqiicntemente utilizados pelos defensores do
modelo prevalecente de modemizagao — quando confrontado com suas in-

'3 para malor discusséo desse fema, ver Martine (1887b).
14 Asslrall @ Gasques (1988) mostram quo, no Parani, a necessidade do {erililzantes para produzir um qullo
de gros aumentou em 93°% entro 1970 o 1985. Em Sdo0 Paulo. dados recontes mostram que 0 uso croscente ge in-

sumos nlo consegue elevar a pradutlvidade: ver Estado de Sdo Paulo (19/4/88, Suplemento Agrlcola).
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conveniéncias sociais, particulammente o éxodo rural — € o da inevitabilidade
do processo de urbanizagao, nos moldes em que ocorreu em pafses como os
Estados Unidos e o Canad4i. Nesse aspecto, coincide, mais uma vez, a opi-
nido de uma parte do setor técnico com a das forgas rurais conservadoras:

"*Nio podemos ir contra o que deu certo: no mundo inteiro € a diminuigio da populagdo do cam-
po, o aumento da tecnologia, da produtividade por hectare e o aumento da renda. Mecanizagio da
agricultura com pouca gente no campo. Nos Estados Unidos, chegou-se 3 proporgio de 4% da popu-
lagdo no campo’' [Caiado (19874)].

‘A migragio rural-urbana ¢ consequéncia dos fatores de atragdo das cidades ..”" f{Alves ¢ Contini
(1988, p. 49)].

Subjacente a essa argumentagdo — ignorando, por enquanto, as considera-
¢oes nitidamente politicas que a motivam em certos sctores — esté a idéia de
que no contexto de uma crescente industrializagdo das atividades agrdrias, os
processos de produgdo precisam-se racionalizar e modemnizar. Isto implica
maior produtividade do trabalho e, portanto, liberagdo imaciga de mao-de-
obra que, fatalmente, deverd dirigir-se as cidades: *“A tendéncia a prosseguir
e intensificar a induswrializagdo do campo (...) e os esforgos econdmicos, so-
ciais e politicos que isto ird requerer tenderd a deixar de lado milhGes de es-
tabelecimentos e pessoas como inteiramente dispensdveis’ [Miiller (1988b,
p- 15)] (énfase nossa). Nas cidades, conforme ocorrcu nos paises ocidentais
desenvolvidos, os migrantes deverdo encontrar sustento nos setores indus-
triais ou em outros setores dependentes do dinamismo industrial modemo.

Entretanto, esse tipo de comparagao entre paises como o Brasil e os oci-
dentais desenvolvidos é inadequado, pois os processos, tanto de moderniza-
Gdo como de migragao rural-urbano, estao ocorrendo em contextos histdricos
diferentes. Pnmeiro, a estrutura fundidria de paises como os Estados Unidos
ou Canad4i, no periodo que antecedeu aos seus respectivos processos de mo-
demnizagiao, refletia uma organizagdo social muito mais igualitiria. Se-
gundo, o desenvolvimento tecnoldgico, nesses paises, realizou-sc progressi-
vamente, em um periodo de quase 50 anos, como rcsultado da inovagao e
experimentagado interna (e ndo da importagdo de pacotes fechados a serem
adaptados). A Revolugcdao Mecanica comegou, naqueles paises. na década de
20 e, embora tenha promovido uma emigragdo rural, csta teve uma natureza
gradual. Como a mecanizagdo gradual do campo surtiu efeitos positivos so-
bre a indistria. a expansao de oportunidades econdmicas nas cidades (3 ex-
cegdo, obviamente, do periodo de Depressao) podia acompanhar o ritmo da
cmigragao. A Rcvolugao Quimica. que ocorreu no inicio da década de 60,
apcnas complementou a profunda transformagio ja em curso para uma agri-
cultura mais modema e intensiva em capital. Embora cssa nova tecnologia
tenha provocado mais migragdo para as cidades, seus efeitos foram, nova-
mente, mais graduais e compensados pelas transformagées ocorridas nas ci-
dades desses paises de economia avangada.

Em paises como o Brasil, as Revolugées Mecéanica e Quimica ocorreram
a0 mesmo tempo € se superposicionaram a uma estrutura produtiva, que ha-
via chegado na década de 60 com uma tecnologia agricola rudimentar em
grande parte do pais. Além do mais, a organizagao social tradicionalmente
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orientada para privilegiar as elites e a estrutura fundiaria ja altamente con-
centrada, junto com a introdugao do novo pacote via um regime conservador,
tornaram os efeitos sociais dessa introdugao abrupta de tecnologia modermna
mais explosivos. Mas o pais estava também atravessando uma Revolugao
Demogréfica (isto €, crescimento acelerado provocado por taxas declinantes
de mortalidade e taxas estiaveis de fecundidade), que os paises desenvolvidos
nunca conheceram. Conseqiientemente, tanto as arcas rurais como urbanas
estavam gerando um estoque populacional dificil de ser absorvido nas ativi-
dades produtivas — mesmo que ndo sc tratasse de um pars subdesenvolvido.
Finalmente, e talvez mais importante. todas essas transformagoes estavam
ocorrendo aqui em condigées tipicas de subdesenvolvimento — o que signifi-
ca nao somente a presenga de obstdculos constituidos pela organizagio so-
cial interna altamente estratificada, mas ainda de condigdes concretas de do-
minancia ¢ dependéncia numa ordem intemacional também estratificada.
Basta olhar a questdo da dependcncia tecnoldgica ¢ a quase total impoténcia
de paises como o Brasil no que se refere a flutuagao dos mercados extermos.

Em resumo, os fatores condicionantes do éxodo rural recente no Brasil
nao sao comparaveis aqueles verificados nos paises desenvolvidos no auge
de sua modemizagao. A expulsdo de quase 30 milhdes de pessoas do campo,
em 20 anos, € impressionantc, particulammente quando se considera que 36
milhées de pessoas continuam morando na drea rural. A industria brasileira
tem tido um crescimento cxcepcional nos dltimos anos mas, apesar disso, seu
dinamismo tem proporcionado emprego satisfatorio apenas a um segmento
minoritdrio do excedente gue se dirige as cidades. Por outro lado, o ritmo ¢ a
forma de urbanizagao e de metropolizagado causam preocupagoes.'®

Outro aspecto precocupante ligado a crescente urbanizagio € a produgao e
distribuigao de alimentos. Embora nao existam dados atualizados, tudo leva
a crer que a s1tuagao nutricional e alimentar da populagao brasileira, no final
da década de 80. ainda ¢ muito dificil. Tradicionalmente. a pequena produ-
Gao sempre teve um papel primordial na alimentagao da populagao brasileira,
scja para autoconsumo da grande massa de pequenos produtores, seja pcla
produgao de um excedente de alimentos basicos que passou a sustentar as
crescentes massas urbanas. Com o processo de modemrnizagio, quase 30
milhées de produtores rurais foram transformados em consumidores urbanos
— sendo a grande maioria deles de baixa renda.

O ideal, na perspectiva de alguns defensorcs do atual modelo de modemni-
zagao, seria que esses cx-produtores, assim como o restante das massas ur-
banas, adquirissem novos hébitos alimentares ¢ aprendessem a consumir os
produtos industrializados gerados pelas cadeias do complexo industrial.
Afirmam que: ‘‘A urbanizagao traz, assim, substanciais mudangas de hdbitos
de consumo, na diregao do que ocorreu nos paises avangados’ [Alves e
Contini (1988, p. 63)]. S6 que grande parte das massas urbanas, nativas ou
migrantes, ndo tém com que comprar os novos produtos que sao consumidos

s Para uma discussao dessas questdes, var Martine of alli (1988).
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pelos povos dos pafses avangados, por falta de renda e pelo prego cobrado
pelos produtos. ‘“*A polftica agricola tem até o momento enfatizado a expan-
sdo da produgdo como forma de diminuir o prego intermo dos alimentos. Por
tris desta estratégia estd o diagndstico da insuficiéncia de oferta de produtos
agricolas. Ocorre que a prépria mudanga na base técnico-econémica da
agricultura brasileira implicou uma sensfvel mudanga no processo de forma-
Gao de pregos agricolas, os quais se tornaram relativamente mais rigidos para
baixo em fungao da monctarizagdo dos seus custos de produgao. (...) E os
produtores nao aceitam pregos de mercado inferiores aos seus custos acres-
cidos de uma margem de lucro considerada remuneradora do capital envolvi-
do na produgao’ [Kageyama er atii (1987, p. 114)].

Portanto, os niveis elevados de subnutricio deverao ser mantidos ou
mesmo aumentar, apesar de Miiller garantir que ‘““j4 no periodo pés-1980,
observa-se que a agricultura dinamica, modemizada, estd em condigdes de
prover também a demanda alimentar nacional’’ [Miiller (1988b, p. 10)]. A
capacidade produtiva nao encontra ecco na capacidade de consumo, em virtu-
de da ma distribuigao dec renda que o préprio modelo de modernizagao agri-
cola intensifica. Como cssec mesmo autor reconhece, *‘... a politica de ‘con-
fisco’ salarial e a auséncia de qualquer politica em relagido a rcalidade de
60% da populagao ecstar em algum nivel de subnutrigio devem ter desempe-
nhado papel importantissimo nos graus de modemizagdo minimos que tive-
ram os produtos alimentares bdsicos produzidos em estabelecimentos de di-
minuto e pequeno portes’’ [Miiller (198854, p. 9)]. Portanto, nao h4 raziao pa-
ra esperar uma melhoria na situagdo nutricional via aumento da produgdo na
década de 80: é até possivel que a categoria de pcquenos produtores ainda
esteja contribuindo para a sustentagao fisica das grandes massas pobres, no
campo e na cidade.

Malgrado os impactos sociais negativos da modemizagao. pode-se csperar
um ccrto alivio do éxodo rural para o futuro. Na primeira metade da década
de 80. conforme argumentado em capitulo anterior, as seqiielas da crise de-
vem ter reduzido a intensidade dessa migragdo. O fato de o pequeno cstabe-
lecimento rural ter voltado a “‘jogar um papel de biombo™ para a populagao
mais pobre deve ter funcionado nesse sentido. No periodo do cruzado, en-
trctanto, vdrios fatores devem ter ajudado a acentuar um novo éxodo rural,
conforme discussdo antcrior. A redugdo do volume da populagido rural de
41.0 para 38.6 milhées, entre 1970 ¢ 1980, também serviu para deprimir o
estoque dc migrantes-em-potencial. Finalmente, a queda dréstica da fecundi-
dade — embora nao afete, per se, as taxas de migragdo no curto prazo, em ra-
zao da seletividade do processo migratério (os jovens adultos constituem um
contingente desproporcional de todos os migrantes) — afeta o volume e o rit-
mo dec crescimento da populagdo rural [ver Martine er alii (1988, pp.
48-51)]. No cémputo geral, portanto, é de se esperar um certo arrefecimento

da emigragao do campo.

O reflexo do “‘inchamento’ sobre o futuro urbano também se torna um
pouco relativo em vista da natureza da sua diniamica demogréfica. Ceteris
paribus, quanto maior o crescimento da populagdo urbana relativa a popula-
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G¢ao rural, menor o impacto da migragao de origem rural sobre as cidades.
Como a emigragao rural das duas décadas anteriores induziu o crescimento
acelerado da populagdo urbana, fazendo com que passasse a representar mais
de dois tergos da populagao total em 1980, é previsivel que, para o futuro,
mesmo taxas de emigragao tdo elevadas quanto no passado tenham impacto
menor sobre o crescimento urbano. Cada vez mais, agora, o crescimento das
cidades serd resultado do seu crescimento vegetativo. Com a redugao do
éxodo rural e a queda da fecundidade em curso, é provavel que as cidades
passem a crescer a um ritmo menor no futuro. Estas constatagées nao negam,
de forma alguma, a magnitude dos problemas criados pelo atual processo de
urbanizagdo; apenas mostram como novos fatores concedem uma certa rela-
tividade as previsGes anteriores.

Embora seja ébvio que o futuro econémico, social, demogrifico ¢ politico
do pais se concentrarda nas cidades a médio e longo prazos, a expulsido conti-
nua de migrantes para as cidades, no curto prazo, ¢é dificil para a prépria so-
ciedade. Na perspectiva da estrutura urbana, as cidades tornam-se inadmi-
nistriveis. Na perspectiva dos migrantes que demandam as cidades, o fato de
acabarem tendo que sobreviver nas favelas e nas periferias das metrépoles,
em condigées subumanas, ¢ também intolerdvel. Por esse prisma, a nogao de
que a migracao ¢ provocada por fatores dec atragdo € uma faldcia que ndo se
adequa a realidade. Como explicar entio o grande nimero dos ‘‘sem-terra’
que se dispoe a enfrentar todo tipo de privagio e violéncia na espera de ob-
ter um pedacinho de terra, seja nas areas de fronteira, seja na invasio trau-
matizante de terras improdutivas ou das periferias de grandes cidades no
Centro-Sul?

ITI
CONSIDERACOES FINAIS: MODERNIZACAO, PROSPERIDADE E
BEM-ESTAR

s vdrias dividas levantadas nos capitulos anteriores quanto ao pro-

cesso de modernizagao agricola, evidentemente, nao pretendem fazer
qualquer tipo de censura ao progresso técnico, sendo assinalar como seus
efeitos sdo moldados pelas estruturas sécio-cconémicas que prevalecem em
situagoes histéricas concretas.

Nao héd divida de que o aumento da produgao e da produtividade na agri-
cultura é uma condigao sine qua non do desenvolvimento e da melhoria das
condigoes de vida da populagao. Sem aumento de produgao ndo hi o que
distribuir. Entretanto, o aumento da produgao nao ¢ condigdo suficiente para
o bem-estar geral, pois nada garante que os beneficios do crescimento serdo
redistribuidos entre todos os sctores da sociedade. O que determina o padrio
de crescimento econémico, e a repartigdo dos seus beneficios, é o estilo de
desenvolvimento de uma sociedade, que, por sua vez, é cunhado no con-
fronto e na negociagao entre interesses distintos, provenicntes de diferentes
setores da sociedade.
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A énfase dada 2 modernidade, ao amadurecimento, 3 integragao ¢ a inexo-
rabilidade do processo dc ‘‘caificagao’ precisa ser contrabalanceada pela
discussdo dos seus custos sociais. Se ndo, acaba se assemelhando a postura
daqueles que defendem o crescimento econémico — custe o que custar — co-
mo atalho para o bem-estar generalizado, e que € necessério ‘o bolo crescer
para distribui-lo’’. A histdria econémica do Brasil, durante os udltimos 25
anos, demonstra claramente que é possivel manter taxas elevadas de cresci-
mento, durante varios anos, sem que isso repcrcuta numa melhoria significa-
tiva das condigdes de vida da populagdao como um todo. O modelo de mo-
demnizagao conservadora conscguiu transformar o aparato produtivo e alcan-
gar cxpressivos niveis de crescimento do produto. mas manteve elevados ni-
veis de pobreza absoluta, fazendo com que grande parte da populagao conti-
nuassc a se reproduzir cm condigOes miserdveis, acentuando uma das distri-
buigdes de renda mais concentradas do munda.

Scem divida, durante esse periodo. a estrutura econémica foi-se expandin-
do. diversificando e modemizando. A capacidade instalada, a infra-estrutura
bisica e o produto intcrno bruto expecnmentaram saltos quantitativos da
maior importincia. As estruturas de produgao. dc escoamento ¢ de distribui-
gao foram ampliadas, diversificadas, melhoradas e modemizadas. principal-
mente em razao dos pesados investimentos realizados com recursos publicos.
A produgio e a produtividade registraram aumcntos significativos em todos
os setorcs.

No entanto, as condigbes de vida da maioria da populagao, nos dltimos 25
anos, ndo apresentaram ganhos comecnsurdveis com os avangos registrados
na ecconomia como um todo. Houve um pequeno aumento na renda real das
grandes massas, mas o subcmprego e a desnutricio continuaram elevados,
enquanto o nivel médio do saldrio real se manteve baixo. No campo, os es-
forgos em diregao a8 modernizagao produziram uma situagao de concentragao
e desigualdade mais nitida do que na cidade [ver Hoffmann ¢ Kageyama
(1985)]. Os elevados gastos publicos praticados na agropccudria geraram
muita renda cntrc as elites, mas pouco aletaram a grande massa de produio-
res, a ndo ser em termos negativos: perda de terra. redugao das oportunida-
des de emprego, nugragao para as frontciras ou para as cidades.

Em suma, embora nao possa haver discussao a respeito da nccessidade de
aumentar a produgdo e a produtividade em todos os setores ecconémicos, a
tradugdo do crescimento econdmico acelerado em condigées de vida mais
satisfatérios para a maioria da populagdo ndo € nada automdtica. A dinami-
zagao da cconomia favorcce determinados sctores da sociedade. ou todos,
dependendo, cm dltima instancia, das decisGes tomadas com relagao a orga-
nizagdo da cstrutura de produgdo e a distribui¢do dos beneficios do desen-
volvimento. A histdria demonstra quc a tendéncia inerente do mercado.
quando deixado as suas prdprias forgas, costuma andar no sentido da con-
centragao dos meios de produgao ¢ da renda. Essa tendéncia é mais acentua-
da ainda quando hd uma repressao sistematica dos interesses contrdrios ao
capital. De acordo com Martine (1988), somente uma efetiva participagao de
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todos os setores em defesa dos seus respectivos interesses pode garantir me-
lhor repartigao dos frutos do desenvolvimento.

Neste sentido, ndo hd divida de que o processo de redemocratizagdo in-
cipiente instaurado no pais trouxe uma explicagdo politica dos interesses e
pelo menos alguns setores sociais. A maior transparéncia das posigoes de di-
ferentes grupos, resultante desse processo, pode ser considerada saudével,
pois permite maior clarcza em tomo da complementariedadc ¢ conflito de
interesses de diversos segmentos sociais. Sem divida, um dos mais articula-
dos e mais eficazes na defesa de suas posigoes tem sido o setor ligado a
grande propriedade rural, particularmente através dos segmentos liderados
pela UDR. Estes tém consegutdo, durante algum tempo, o apoio macigo dos
meios de comunicagdo de massa para a divulgagao dos seus pontos de vista e
até transformado grande nimero de pequenos e médios produtores — inimi-
gos potenciais, por seus interesses conflitantes — em massa de manobra para
suas campanhas politicas.

As posturas desse grupo de latifundidrios e empresarios rurais tém sido
veiculadas, cada vez mais, na linguagem dos agrénomios, economiistas € ou-
tros técnicos defensores do modelo concentrador de modemizagao agricola.
Omite-se, propositadamente, qualquer referéncia ao conflito de interesses
entre distintos grupos de produtores. Desapareceram, na linguagem da forte
campanha empreendida em todo o Brasil, as categorias de ‘‘latifundidrios’ e
**fazendeiros’’, assim como os conceitos de “‘estrutura fundidria’, “‘interesse
social’” e ‘‘sem-terra’’. Desapareceram também, como num passe de madgica,
as diferengas enormes entre latifundidrios, pequenos proprietdrios, ‘‘mini-
fundistas’’, arrendatdrios ou meeiros: todos agora sao ‘‘produtores rurais’’,
engajados na cruzada da modemizagao do processo de produgao. Supervalo-
riza-se a imagem do novo, do técnico, do modemo, do empresério; tudo que
representa um obsticulo ao ‘‘modemo’ deve ser rejeitado, desprezado ou
atacado. Os meios de comunicagao de massa quase nada dizem a respcito de
outros tipos de movimentos ou grupos de interesse no campo, a Nnao scr para
criar o temor da desordem, da bagunga, da ilegalidade e da ameaga repre-
sentadas por eles.

Nessa campanha, até o conceito de ordem social tem sido reformulado:
‘‘para nés, produtores rurais, governo democrdtico é aquele que faz o que
nés queremos e até impomos, ndo o que nos dita normas’’ {Caiado (1987a)].
Reduzem a realidade sécio-econdmica ao binémio liberalismo versus estati-
zagao. Exigem a retirada do Estado na condugao da economia mas, ao mes-
mo tempo, reclamam a sua intervengdao para assumir os riscos e viabilizar
altas taxas de lucro. Enquanto isso, gabam-se de nao precisar do Estado para
nada. Conforme declaragao recente de um representante da classe: ‘O me-
lhor de toda essa histéria é que conseguimos tudo sem o governo por perto
(...). Trabalhamos tranqiilos sob o regime da competéncia e da eficiéncia e o
governo s6 atrapalha quando se mete’” [Dutra (1988, p. 68)].

O desmoronamento progressivo do apoio a reforma agraria, constatado
nos Gltimos trés anos — inclusive situando-a num nivel de preocupagao social
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abaixo daquele proposto pelo regime militar em meados da década de 60 —
demonstra, mais uma vez, a forga politica dos seus opositores. E claro que
numa Constituinte, onde parte importante dos representantes eram proprieta-
rios de terras ou ligados ao setor financeiro, era iluséria a esperanga de uma
legislagao fundidria mais igualitéria.'® Mas mostra, também, a fraqueza poli-
tica e técnica dos defensores da pequena propriedade; por isso, reduziu-se,
sensivelmente, o nimero de intelectuais e técnicos que continuam sustentan-
do a viabilidade econémica da reforma agréria.

Em termos simplificados, o raciocinio corrente é o seguinte: a reforma
agrdria, na melhor das circunstancias, terd condigées de distribuir pequenos
lotes aos ‘‘sem-terra’’. Como o governo, na prética, ndo formnecer4 os outros
meios necessdrios para desenvolver essa propriedade, a probabilidade de que
os ‘‘reformados’ se juntem aos milhées de pequenos produtores, que apenas
subsistem em condigées marginais, € muito grande. Nessas circunstincias,
até os setores mais progressistas acabam apoiando a reforma agréria apenas
pelo enfoque de uma politica social, ou seja, uma forma tempordaria de mini-
mizar o fluxo migratdrio para as cidades.

Sem divida, a redistribuigdo de terras produtivas a pequenos produtores
atomizados, destecnificados, desassistidos e ndo-integrados ao mercado seria
uma insensatez. Da mesma forma, imaginar resolver o problema da produgao
por meio desta classe, dada a escala exigida pelo pacote tecnoldgico exis-
tente, também seria delirioso. Mas € ardilosa a insinuagao de que redistribui-
Gio de terra se faz com terras produtivas de grandes conglomerados para en-
tregé-los a pequenos produtores incompetentes: nem toda propriedade grande
é produtiva e nem todo pequeno produtor é incompetente. A conivéncia do
Estado tem sido decisiva na determinagiao do tamanho da 4rea mantida como
reserva de valor; por que o Estado nao teria agora a preocupagao de redefinir
a utilizagao social de parte dessa terra? Se o CAI j4 atingiu um certo grau de
maturidade, sobram recursos para outras categorias sociais.'” A ‘‘territoriali-
zagao do capital’’ tornou-se parte da estratégia dos setores oligopdlicos, ndo
por exigéncia do capitalismo modemo, mas por sua lucratividade dentro de
um estilo de desenvolvimento que, freqilientemente, privilegia a atividade es-
peculativa em detrimento da produtiva.

Nessa perspectiva, a atengiao explicita ao pequeno produtor ainda tem
sentido sob dois aspectos. Em primeiro lugar, porque ainda sobrardao 36 mi-
Ihées de pessoas no campo em 1990, a grande maioria estabelecida em pe-
quenas propriedades. A impossibilidade de absorver harmoniosamente uma
grande parcela desse contingente nas cidades no curto prazo, conjugada a
evidéncia ja citada de que o acesso a um pedago de terra ainda constitui um
ganho imerdiato de renda ou uma forma de sobrevivéncia mais barata, deve-
nam motivar tentativas de usar parte das extensas terras improdutivas para

L] .
Do acordo com uma pasqulsa da Flalschor, 24%2 dos constitulnios eram ligados ao setor agropacufrio @ 25%
ao sator linancelro.

V7 Esia 6 a conclusdo princlpal de Kageyama af alil (1987).
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fins sociais. Este tipo de abordagem representa, nitidamente, uma politica
social para o médio prazo. Num outro plano, tendo em vista as vantagens
comparativas do pequeno produtor tecnificado em determinadas atividades,
culturas ou regides, assim como as potencialidades incxploradas de formas
associativas modemas, faz sentido investir mais esforgos e rccursos gover-
namentais na ampliagdo de tais alternativas. Existc também a possibilidade
de que novas tecnologias (p. ex., a biotecnologia) venham a ser mais ade-
quadas aos pequenos estabelecimentos.

Em que pese ao papel social significativo e ao potencial econémico da
pequena produgdo nao ha didvidas de que suas limitagoes técnicas e politicas
tém sido ressaltadas nos tltimos tempos. Mas se os defcnsores da pequena
producdo nao tém sido capazes de mostrar, convincentemente, que a reforma
agrana resultaria, ndo somente na reparticao do patriménio fundiério, como
também na difusdo do progresso técnico e na elevagdo da produtividade, os
apologistas do grande capital oligopolizado associado ao capital estatal tam-
bém nao tém sido capazes de elaborar um projcto aceitavel para a socicdade
como um todo, ¢ muito menos para os milhares de despossuidos que esse
modelo cria ou multiplica. Por um lado, a tao propalada capacidade empresa-
rial e a adogdo do capitalismo modemo estd muito aquém do esperado. Os
niveis de produtividade acabam ndo sendo competitivos e a eficiéncia do
grande capital oligopdlico resume-se, muitas vezes, a uma capacidade de
manipular o Estado para que fornega o capital e assuma os maiores riscos do
processo produtivo.

Por outro lado, os setores oligopolizados e seus apologistas estao absolu-
tamente perplexos com relagao ao destino a ser dado aos enormes contin-
gentes rurais e urbanos em situagao de pobreza. Evidente que o trickle-down
effect é implicito ao modelo proposto, mas, conforme ja argumentado, a ex-
periéncia mostra que seus resultados nao sao nada garantidos. Sendo assim,
¢ comum exigir-se a presenga do Estado para que faga alguma coisa — nao se
sabc bem o qué — para aliviar essa situagao. ‘‘Desse modo, a luta de grupos e
classes sociais no padrao agrério industrial brasileiro tendera a sc polanzar
ainda mais em tomo dos atorcs modemos, e deixar intciramcnte de lado a
grande massa humana dos ‘sem-terra’, ‘com terra insuficiente’ etc., que
corporificam a pobreza moderna. Certamente hoje se impoe uma forma radi-
calmente distinta de pensar o destino social dessa gente’ [Miiller (1988a, p.
183)).

Mas qual seria essa forma radicalmente distinta de pensar o destino dos
pobres ¢ miserdveis? Infelizmente, a tinica pista € negativa: nido pode ser por
meio da reforma agréria! ‘‘Retomar idéias de distribuigao de terra como for-
ma de distribuigdo de renda pela distribuigdo de meios de produgao € pres-
cindir da realidade do predominio da luta concorrencial entre os grupos so-
ciais modernos que tém condigdes de atender as demandas interna e externa”
[Miiller (1988a, p. 183)]. SO que essa tal ‘‘luta concorrencial entre grupos
modemos’’, no Brasil de hoje, é uma contenda, cujo resultado é, muitas ve-
zes, ‘‘ajeitado’ antccipadamente pelos grupos oligopélicos, além de ser ar-
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bitrada por um Estado que fornece a base e assegura os ganhos de todos os
concorrentes. Da mesma forma, a capacidade de ‘‘atender as demandas inter-
na e externa’’ também precisa ser melhor qualificada, tendo em vista tanto
a tenuidade da competitividade externa, quanto a dificuldade da agricultura
capitalista suprir o mercado interno nos niveis suportdveis pelo baixo poder
de compra da populagao.

Enfim, esses sdo alguns tragos do grande dilema que a agricultura brasi-
leira enfrenta quando contextualizada, ndo na perspectiva do movimento ge-
ral do CAI, mas da sociedade como um todo. A tao propalada modemizagao
agricola na base da ‘‘caificagdao’’, infelizmente, apresenta-se ainda como uma
transfornmagao parcial, desigual, fortemente sustentada por recursos ptiblicos,
inerentemente limitada, e com mais rangos do capitalismo cartorial do que do
capitalismo modemo. Por outro lado, ndao ha como negar que a viabilidade
técnica e politica da pequena propriedade familiar, para o médio e longo
prazos, estd sendo, cada vez mais, uma incégnita. Seja como for, na discus-
sao de alternativas e modelos futuros, parece necessario desmistificar a tecni-
cidade asséptica que caracteriza alguns discursos a respeito da modemizagao
agricola a fim de incorporar, frontalmente, a dimensao politica. Isso permiti-
ria explicitar melhor a quem interessam determinadas decis6es no setor e
entender como a sociedade, no seu todo, vai ficar com as transformagdes
propostas ou em curso.
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Politicas Governamentais e Expansiao Recente da Agropecuéria
no Centro—Oeste

Charles Curt Mueller
DO IBGE E DO DEPARTAMENTO DE ECONOMIA DA UnB

O trabalho examina o impacto de pollticas piiblicas especificas sobre a expansdo da
fronteira agropecudria no Centro-Oeste, a partir do infcio da década de 70. A andlise é
feita a luz de moldura conceitual na qual o processo de forrmulagcdo, administracao e
mudangas de polfticas piiblicas, ao invés de se apoiar apenas em dimensao de raciona-
lidade, é fortemente afetada, também, por dimensdo social, de poder. Além disso, ela fo-
caliza separadamente as principais frentes de atividades que atingem a regiao: frentes
de agricultura comercial, frentes camponesas e frentes especulativas. O trabalho mostra
que as metas originais dos programas e pollticas raramente foram atingidas e que o seu
resultado maior foi o de transferir recursos e patriménio a indivlduos e grupos influen-
tes, com reduzido efeito sobre o desenvolvimento da regido.

INTRODUCAO

E ste trabalho analisa os efeitos de polfticas especfficas sobre a evolu-
cao das principais frentes de atividade agropecuéria que atingiram a
regido Centro-Oeste, a partir do inicio da década de 70. E dada énfase a po-
liticas com efeitos diretos sobre a evolugdo dessas frentes na regiao — pro-
gramas especiais, polfticas de terras ptblicas, de colonizagao, de incentivos
fiscais —, mas consideram-se os impactos de politicas agricolas gerais, como
a de pregos minimos, embora seja diffcil identificar com exatidao tais
impactos.

A andlise se inicia com a apresentagao da moldura conceitual empregada.
A seguir sao examinados o papel de politicas piblicas sobre a evolugao de
frentes de agricultura comercial (Segao II), de frentes de subsisténcia (Segao
ITT) e de frentes especulativas (Segdao IV). A Segao V apresenta as conclu-
sées do trabalho.

I
A MOLDURA CONCEITUAL

I.1 — Um Enfoque de Economia Politica do Processo de Formagao de
Polfticas Pablicas

A andlise apéia-se em um enfoque de economia polftica do processo de
formagao de polfticas piblicas. Nesse enfoque, detalhado em Muel-

ler (1982, 1983 e 1988), a formulagao de politicas, ao invés de ocorrer no
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contexto de um processo de decisao racional, na linha do sugerido pela teo-
ria do bem-estar da anélise cconémica, resulta de um processo mais comple-
xo, do qual € parte importante uma dimensao social, de poder.

Mesmo no auge do regime autoritdrio do periodo 1964/8S, as politicas
que afetaram a expansao da agropccudria no Centro-Oeste longe estiveram
de emanar de entidade monolitica, unitaria, e com base apenas em avaliagées
racionais da tecnoburocracia. Andlises que se apdiam cxclusivamente em
dimensao de racionalidade tendem a explicar os problemas quc surgem na
concepgao, implementagao ou ajustes em politicas piblicas como uma decor-
réncia de deficiéncias das estruturas dentro do Estado que tratam delas. As
politicas vao mal porque sao mal formuladas e implementadas, e isso ocorre
porque a tecnoburocracia governamental € irracional ou porque nao tem pre-
paro técnico suficiente. Causa espécie, também, o fato de as vezes se passa-
rem muitos anos sem que os defeitos de politicas — que, em muitos casos, sao

6bvios — sejam corrigidos, ou sem que politicas absurdas sejam descontinua-
das.’

Avaliagées desse tipo falham porque ignoram o fato de que a formulagao
e a administragdo de politicas piblicas geralmente envolvem, também, uma
importante dimensao de poder, que tem a ver com a interagao entre grupos

de pressao e de influéncia, e os segmentos do Estado responséveis por tomar
as decisoes de politicas.

Nosso enfoque conceitual parte da hipétese de que politicas publicas
emanam de entidade complexa e multifacetada, denominada *‘regime”’,? cu-
jos principais objetivos sdo o de permanecer no poder e o de concretizar uma
visao de ‘‘boa sociedade™. Formular politicas consiste em escolher linhas de
atuagao consideradas adequadas ao atingimento desses objetivos, dados nao
s6 um conjunto de restrigoes, mas também o jogo de influéncias que o regi-
me enfrenta.

Esse jogo de influéncias resulta do alinhamento de setores em face ao re-

gime. Um setor € um grupo cujos membros respondem a fatores de natureza
politica de forma semelhante.

Tanto o regime como setores possuem recursos econdmicos, politicos e
soctiais; esses recursos sao, inclusive, a base de seu poder. O regime e 0s
setores desejam ampliar sua base de recursos pois € dele que deriva o seu
poder.

A capacidade que um setor tem de influenciar a formagao de politicas,
afetando assim a alocagao de recursos do regime, longe estd de ser uniforme.
A disponibilidade de recursos de alguns setores é considerdvel e, assim, €
eleyada a sua capacidade de influenciar as dccisdes do regime no processo

O presente 1exto contdm exemplos de pallticas com essas caraclarlsticas.

2 Usa-se aqul o termo regimo no sentido de “ragimo pés-1984° e n3o no da “regime democrético®. Treta-se,
portanto, de entidade concreta.
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de formagao de politicas publicas. Mas ha setores cuja base de recursos €
muito pequena, sendo portanto diminuta a sua capacidade de influir na alo-
cagao de recursos do regime.

Tendo em vista seus objetivos bdsicos, o regime formula e administra po-
liticas publicas intercambiando, por assim dizer, seus recursos com os de
setores. Como os recursos de que dispde sdo escassos, o regime tem que de-
cidir que setores serao mais afetados nesse processo. Via de regra, as deci-
soes de politicas tendem a beneficiar os setores com mais poder e que dao
suporte ao regime. As vezes, os recursos desses setores sdo basicos para que
o regime permanega no poder.

A formagao de politicas ¢, portanto, um processo complexo do qual sdo
parte o futuro do regime ¢ o bem-estar de setores. Influem nela tanto a di-
mensao de racionalidade, de escolha em face de alternativas, como a de po-
der, que interferec fundamentalmente nessa escolha.

O Modelo de Governo Relevante

Completando o referencial tedrico, cumpre especificar o modelo de go-
verno apropriado a realidade em exame, elemento importante para a compre-
ensao do processo acima delineado em situagées concretas. No periodo em
andlise, existiram duas situagoes bastante distintas — a do regime 1964/85, de
cunho autoritério, e a da Nova Reptiblica, nitidamente de transicao. Como as
polfticas focalizadas no presente trabalho tomaram feigao, se consolidaram e
foram alteradas principalmente na década de 70, e como a andlise cobre
principalmente o periodo 1970/86, di-se énfase A caracterizagao do modelo
de governo do periodo autoritirio.

Costuma-se raciocinar com base em dois modelos de governo polares:

a) o da democracia liberal, no qual o que conta sao as demandas indivi-
duais, que sao captadas pelo sistema politico e sransforrmadas em politicas
especfficas; e

b) o modelo unitirio ou coletivista de governo, no qual as politicas publi-
cas sao estabelecidas com base na percepgao do bem comum da elite diri-
gente e imposta a sociedade.

Entretanto, nenhum desses extremos € adequado para a nossa andlise. A
despeito da natureza do regime 1964/85, o modelo de governo que melhor se
adequa 2 situagdo vigente no periodo € o de ajustamento de grupos, ou plu-
ralista, no qual as polfticas ptiblicas emergem do confronto e da negociagao
entre setores e o regime, num sistema organizado, modificado, controlado e
arbitrado por este tiltimo.

Como ressalta Cardoso (1975), o regime pés-1964 adquiriu as caracteris-
ticas de um ‘‘Estado de desenvolvimento capitalista’’, orientado para a pro-
mogao da acumulagao de capital, a industrializagdao e modemizagao. Nao
obstante a aparéncia monolftica do regime p6s-1964, o sistema polftico entao
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vigente se caracterizava pela forte atuagdo de grupos de pressdo, operando,
nao de forma aberta, mas imersos no ambito do Estado. As negociagées e o
confronto entre esses grupos e o regime afetaram profundamente as politicas
emanadas no periodo.

No nivel em que foi especificado, o modelo de ajustamcnto de grupo se
conforma a de uma variada gama de situagées. Casos concretos requerem um
nivel de especificagdo maior. Entretanto, o modelo de governo admite diver-
sas variantes. No Brasil do periodo 1964/85, a variante que mais se adequa é
a de “‘politicas de corte” [Rose (1973)]. Segundo cla, politicas puiblicas re-
sultam da interagdo entre setores influentes e o rcgime que ocorre, nao
apoiada em regras estabelecidas institucionalmente e amplamente conheci-
das, mas imersa, escondida no ambito do Estado (da ‘‘corte’’) e segundo re-
gras conhecidas por poucos e alteradas de forma arbitrdria.

Nessa variante, a fungao de bem-estar relevante para a formulagao de po-
liticas publicas ndo é nem a liberal-bergsoniana da teoria do bem-estar da
andlise ccondmica, nem a da elite dirigente do modclo de governo unitério.
Ela é, ao contrdrio, uma fungao ponderada das preferéncias dos setores com
0s quais o regime interage, com os pesos estabelecidos pelo poder relativo
de cada setor, conforme percebido pclos niicleos de decisao de politicas.

Uma das vantagens do modelo de ‘‘politicas da corte’ estd em que o
mesmo nao considera o Estado como entidade monolitica; ele ¢, ao contrdrio,
composto por diversas organizagées, umas mais influentes que outras, vérias
das quais agem como setores, tentando influir nas decisées de politicas pu-
blicas relevantes para elas. E ndo ¢ infrequiente a ocorréncia, ao longo do
processo decisério, de choques entre tais entidades. O modeclo considera,
também, a existéncia de ‘“‘cminéncias’’ poderosas no ambito da *‘corte’’, cujo
poder é bem maior que o normalmente derivado das posigbes que ocupam.

No periodo em exame, surgiram e se consolidaram no Brasil grandes or-
ganizagoes setoriais no dmbito do Estado, ¢ outras foram ampliadas e refor-
madas, passando a atuar de forma mais articulada nas suas dreas de compe-
téncia. Isso ocorreu tanto com organizagoées da administragao dircta (em
menor niimero) como com autarquias e com empresas estatais.

Com a ampliagao de suas atribuigdes no dmbito do estado de desenvolvi-
mento capitalista que o regime pd&s-1964 estava consolidando, essas organi-
zagOes consWruiram uma concepgao, as vezes exagerada, da sua importancia
e passaram a demandar cada vez mais recursos para o desenvolvimento de
suas atividades. Na sua maioria, exerciam demandas ¢ pressionavam por po-
liticas, ecm alianga com setores (com grupos de pressao) externos ao Estado,
mas hd casos de organismos cuja atuagao era quase isolada — a Petrobras tem
formecido exemplos interessantes nesse sentido.

No periodo 1964/85, o processo de formulagao e administragao de algu-
mas politicas publicas foi fortemente marcado pelo entrechoque de organiza-

¢6es do Estado, com um papel néo tao importante de grupos de pressao. Isso
ocorreu, por exemplo, com a politica agricola [ver Mueller (1988)]. Todavia,
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as politicas que afetaram a expansao de frentes agricolas no Centro-Oeste
ndo experimentaram de forma acentuada esse tipo de entrechoque; o con-
fronto entre organizagées do Estado que se observou era mais o que ocorre
normalmente entre o tesouro e organizagoes gastadoras. Entretanto, como ve-
remos, essas politicas foram fortemente afetadas por aliangas entre setores
influentes e organizagées do Estado. Os objetivos de afirmagdo e de cresci-
mento do Ministério do Interior, da Sudam, da Sudeco, do Banco da Amazé-
nia e, em ocasides, do Incra, entre outras organizagdes com forte envolvi-
mento nos processos que atingiram a regido eram, muitas vezes, reforgados
pela atuagdo de setores influentes em face a politicas especfficas, levando
a tais aliangas.

Este € o pano de fundo da anélisc, feita nas Scgoes 2 a 4, adiante, do im-
pacto de politicas piblicas especificas sobre a expansao da agropecuéria do
Centro-Oeste a partir do inicio da década de 70. Antes de inicid-la, cumpre
especificar a concepgao de fronteira agricola aqui adotada.

1.2 — A Concepgao de Fronteira Agropecuaria de Trabalho

Costuma-se visualizar fronteira agricola como uma linha separando 4reas
ocupadas com atividades agropecudrias de espagos vazios. A posigdo dessa
linha seria cstabelecida, e ela se deslocaria em fungdao de impulsos origina-
dos por mercados dindmicos, no Brasil e no exterior. Entretanto, esta con-
cepgao € inadequada para explicar a multiplicidade de fenémenos que se
vém desenrolando no espago do Centro-Oeste. Encontram-se ali algumas zo-
nas de agricultura comercial em expansdo. Mas existem, também, 4reas que
recebem influxos crescentes de migrantes, 4reas de elevada incidéncia de
grandes empreendimentos agropecudrios, incentivados ou nao, 4reas com
projetos de colonizagdo, oficiais ou privados e 4reas de pecudria extensiva.
Alguns dos processos que atingem essas dreas pouco tém a ver, pelo menos
diretamente, com a expansdo da demanda de produtos agropecudrios do nd-
cleo dinamico do pafs: entretanto, ninguém vacilaria em consideri-los mani-
festagoes que se desenrolam na fronteira agricola.

A conceitugao de fronteira agricola aqui adotada € a de Sawyer (1983).
Ele a define como a 4rea potencial. como o espago que oferece condigGes a
expansio de atividades relacionadas 2 agropecuiria. E esse potencial que
delimita o espago da fronteira. Trés elementos sao fundamentais no estabele-
cimento do espago potencial em que a fronteira se constitui: o funcionamento
de mercados diversos (de produtos, de trabalho, de terras, de bens de con-
sumo); o desenvolvimento dc sistemas de transporte; e a disponibilidade de
terras a serem ocupadas.

No espago da fronteira ocorrem surtos concretos de atividades. A estes
Sawyer denomina frentes. Uma frente € ‘um conjunto de atividades — uma
combinagao concrcta de forgas produtivas e de relagées de produgao — que
se introduz numa drca de fronteira’ [Sawyer (1983, p. 84)].
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As frentes de atividades avangam ou sc retracm no dmbito da fronteira,
respondendo a mudangas nos scus clementos determinantes. Algumas coinci-
dem no tempo c no espago. e originam choques ¢ conflitos. outras sc suce-
dem no tempo. Além do mais, as vezes duas frentes se interpenctram. Trata-
se de um processo dindmico ¢ multifacetado, de consideravel complexidade.

Na expansdo recente da fronteira agropecuiiria no Centro-Oeste merecem
destaque os scguintes tipos de frente:

® Frentes de agricultura comercial. impulsionadas pelo crescimento dos
mercados do nticlco dindmico da economia, ¢ tornadas vidveis pela disponi-
bilidade de terras com um bom potencial agropccudrio ¢ por politicas publi-
cas concretas — facilitando o acesso a terra: de construgao e melhoria da in-
fra-cstrutura: de subsidio ao custo de combustivel para possibilitar o escoa-
mento da produgao: de geragao de tecnologias apropriadas: de crédito favo-
recido ¢ de pregos minimos em condigoes espcciais, entre outras.

® Frentes de subsisténcia ou camponcsas, favorecidas basicamente pela
disponibilidade dc terras a serem ocupadas por migrantes origindrios do
Centro-Sul, expulsos pclo processo de modernizagao conservadora de sua
agropecudria, ou de drcas dec fortc pressao demogrifica, notadamente no

Nordeste. Influiram, também, politicas de colonizagao ¢ de assentamento de
migrantes.

® Frentes especulativas, cuja mola-mestra foram os programas governg
mentais facilitando o acesso a terra na Amazonia e concedendo generosos
incentivos 4 sua ocupagdo. Essas frentes vém sc caracterizando pela forma-
Gdo de emprecndimentos agropccudrios cxtensos. de cunho essencialmente
especulativo. A disponibilidade de terras publicas livres, ou de terras ocupa-
das mas que puderam ser agambarcadas, e o funcionamento de mercado de
terras, foram bésicos para a constituigao dessas frentes.

® Frentes de pecudria extensiva ¢ rudimentar.

Um clemento fundamental na cxpansdo de frentes de atividades no Cen-
tro-Ocste tem sido a participagdo do Estado, construindo estradas, conce-
dendo incentivos a ocupagao de terras e a expansao da produgao, ¢ tentando
— sem muito sucesso — controlar e oricntar a expansao das frentes.

Até o fim da década de 60, o envolvimento do Estado na cvolugio da
fronteira agricola manteve-se reduzido. A expansao das frentes de atividade
fci basicamente espontianea. O envolvimento governamental — freqiientcmente
tardio — sc materializava apenas quando deficiéncias de infra-estrutura amea-
Gavam a viabilidade das frentes de agricultura comercial. Na abertura recente
de partes do Centro-Oeste, o cnvolvimento do Estado ndo sé foi mais inten-
so, como teve papel fundamental na orientagdo — ¢ na geragao de considera-
veis distorgoes — do processo de abertura e ocupagao da regiao.

Analisa-sc a seguir o papel de politicas especificas sobre a evolugdo das
principais frentes de atividade no Centro-Oeste. D4-se énfase as polfticas de
cfeito dircto sobre essa evolugido — politicas de terras publicas, de coloniza-
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Gcado, de incentivos fiscais, e programas especiais. Reconhece-se que influf-
ram a politica agricola geral e outras politicas publicas. nao obstante, estas
sdo consideradas em menor detalhe.

I
POLITICAS PUBLICAS E A EVOLUCAO DE FRENTES DE
AGRICULTURA COMERCIAL

II.1 — Linhas Gerais da Evoluc¢io das Frentes Comerciais

A s frentes dec agricultura comercial s6 comegam a avangar pelo espago
do Centro-Oeste em fins da década de 5SO. Nos anos iniciais do p6Ss-
guerra, a drea de agricultura dinamica do pais incluia basicamentc o Estado
de Sao Paulo e partes de Minas Gerais e do Rio Grande do Sul. As frentes
de agricultura comercial penctraram o norte do Parand, e partes do Tridngulo
Minciro, do sul de Goids e do entio Estado de Mato Grosso, mas a falta de
infra-estrutura de transporte ¢ armazenagem dificultou sua cvolugido. S6 na
segunda metade da década de 50 foram sanadas cssas deficiéncias e a evolu-
cao de frentes comerciais pade prosseguir de forma mais intensa por aquelas
4rcas.

Até o fim da década de 60. nao existiam programas especiais para esti-
mular a expansao agricola no sul do Centro-Oeste. O aumento da produgao
dependia da abertura de estradas, da criagdo de um minimo de infra-estrutura
de apoio a agropecudria e — de forma muito importante — da disponibilidade
dec terras aptas para o cultivo com as técnicas agropecudrias entdo conheci-
das. Na verdade, este foi um fator de amortecimento da expansio agricola na
regidao. Na década de 60 completou a ocupagao das terras acessiveis com es-
sas caracteristicas no sul de Goids e de Mato Grosso do Sul e o avango das
frentes comerciais para dreas mais setentrionais do Centro-Oeste foi blo-
queado pelo fato de que ali predominava o ‘‘cerrado’. que nao se sabia co-
mo cultivar.

No inicio da década de 70 decidiu-se dar um salto sobre os ‘‘cerrados’ e
estimular a ocupagao da Amazdnia na esperanga de que, em pouco tempo,
cla pudesse se tomar importante drea agricola. Como isto nido aconteceu, as
atengdes voltaram-se novamente aos ‘‘cerrados’’, mais bem situadas em rela-
Gdo aos crescentes mercados do Centro-Sul. Para tal, criaram-se programas
especiais de estimulo 2 agricultura nos ‘“‘cerrados’’, de aprecidvel impacto na
cvolugao das frentes comerciais. Além disso, foram implantados, sob esti-
mulo oficial, projetos privados de colonizagio em terras, cspecialmente de
Mato Grosso. Com isso as frentes comerciais acabaram atingindo partes do
norte da regiao.

Os dados dos censos agropecuérios ilustram a evolugao das frentes co-
merciais no sul do Centro-Oeste. Tomando a parte do Centro-Oeste por on-
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de, nas duas tltimas décadas, essas frentes evoluiram — a sub-regiao que
compreende cerca de 32% da regiao (sem Rondénia), composta pelo Estado
de Mato Grosso do Sul, pelo sul de Goias®’ e pelo Distrito Federal — e focali-
zando-se o periodo 1970/85, chama a atengdo a rapida expansao da sua éarea
cultivada. do seu rebanho bovino e do seu estoque de tratores.

A 4rea de lavouras da sub-regiao aumentou 2,5 vezes entre 1970 e 198
(de 1.8 para 4.5 milhées de ha) numa taxa de crescimento anual de 6,1%.
Em 1985 a proporgao da area cultivada em relagao a area total dos estabele-
cimentos ainda era reduzida (8.5%) mas bastante superior a de 15 anos antes
(3.8%). O seu rebanho bovino se ampliou significativamente, de 13,1 mi-

lhées para 27,1 milhdes de cabegas. numa taxa média anual de crescimento
de 4.8% no periodo.

O estoque de tratores, por sua vez, cresceu a taxa de 12,4% a.a., passando
de 9.259 unidades em 1970 para 59.577 unidades em 1985, uma indicagao
da *“‘modemizagao’’ que tomou conta da agricultura da sub-regido.

A evolugao das frentes comerciais no sul do Centro-Oeste nao foi unifor-
me no espago e no tempo. Ela atingiu, de forma particular, as suas partes
mais férteis e melhor situadas em relagao a rede de transportes que liga a
sub-regiao aos mercados do Centro-Sul. No sul de Goids, as suas trés mi-
crorregides agricolas mais importantes (Mato Grosso de Goids, Vertente
Goiana do Paranaiba e Serra do Caiapd) ocupavam conjuntamente, em 1985,
68% da area em lavouras e tinham 56,2% do rebanho bovino e 61,2% do
estoque de tratores daquela parte do estado. Note-se gue em 1985 a 4reaem

estabelecimentos das trés microrregides representava menos da metade
(45,5%) do total do sul de Goias.

Em Mato Grosso do Sul, nesse mesmo ano, apenas duas microrregioes
(Pastoril de Campo Grande e Campos de Vacaria e Matas de Dourados), que
em 1985 detinham 32,6% da area em estabelecimentos do estado, foram res-
ponsdveis pelo cultivo de 63,6% da sua drea total em lavouras, por 43,3% do
seu rebanho bovino e por 56,9% de seu estoque de tratores. A area em la-

vouras dessas microrregioes cresceu a impressionante taxa média anual de
8,8% nos 15 anos do periodo.

Mais recentemente a expansao das frentes comerciais atingiu partes do
norte do Centro-Oeste, especialmente em Mato Grosso. Algumas &reas de
maior incidéncia da colonizagao privada e partes das microrregiées Rondo-
nopolis e Gargas registraram um crescimento aprecidvel de agricultura volta-
da aos grandes mercados. Partes de Mato Grosso, do centro de Goids, bem
como de Rondénia, podem ser consideradas areas de transicdo, nas quais as
frentes comerciais vém penetrando.

30 “su! de Golds® Inclul as microrreglGos Rlo Vermelho, Mato Grosso de Golds, Planalto Golano, Aito Ara-
guala Golano, Serra do Calapé, Mela Ponte, Sudaste Golano e Vertente Golana do Paranafba.

Planejamento e Polfticas Publicas N° 3 — Junho de 1990 - 45 a 74



A seguir, sdo examinadas as politicas que mais influiram nessa evolugao.
Esta foi fortemente afetada por programas voltados especificamente para o
desenvolvimento da agropecuédria comercial da regiao, mas que influencia-
ram, também, as polfticas agricolas gerais e programas de investimento em
infra-estrutura.

I1.2 — Os Incentivos 2 Expansao da Agropecudria nos Cerrados

Sao focalizados aqui os programas de estimulo & expansao agricola em
arcas de cerrado, com énfase no Polocenwo mas cobrindo também o Prode-
cer, e programas como o Provéarzeas e o Profir, sem como os de apoio 2 ocu-
pagado, por uma agricultura comercial, de 4reas novas principalmente do
norte da regiao, com énfase nas colonizagées privadas.

I1.2.1 — O Precursor do Polocentro

O interesse pela transformagido dos cerrados em drea dc expansao de
frentes comerciais comegou a se traduzir em politicas em 1972, com o lan-
¢amento, pelo Banco de Desenvolvimento de Minas Gerais (BDMG) de Pro-
grama de Crédito Integrado (PCI), objetivando estimular a expansao de agri-
cultura empresarial tecnificada em 4rea de cerrado do Estado [Salim (1986,
pp- 309-14)|. O PCI funcionou como projeto-piloto para programa especial
de estimulo 3 cxpansao agropccudria mais amplo — Programa de Desenvol-
vimento dos Cerrados (Polocentro).

11.2.2 — O Programa dc Desenvolvimento dos Cerrados

O Polocentro foi estabelccido pelo Decreto n* 75.320, de 29.1.75. Segun-
do sc 1€ na Circular n® 259 do Banco Central, de 19.6.75, quc aprovou o seu
rcgulamento, cle objetivava “‘o dcsenvolvimento e a modernizagao das ativi-
dadcs agropccudrias da regiao Centro-Oeste ¢ do oeste do Estado de Minas
Gerais. mediantc a ocupagao racional de 4recas com caracteristicas de cerra-
dos ¢ seu aprovcitamcnto cm escala empresarial’’.

Dentro da concepgio de pdélos de desenvolvimento que, entre 1975 e
1979, oricntou os programas de descnvolvimento do Govemo Federal, o
Polocentro sclecionou. no Centro-Oeste ¢ no ocste de Minas Gerais. 4reas
dotadas de infra-estrutura ¢ com um potencial para a cxpansao agropecudria
[Salim (1986, pp. 314-5)]. O programa estava, portanto, voltado a dreas que
conceituamos como de fronteira, objetivando induzir nelas a expansao de
frentes comerciais. Segundo o Artigo 3¢ da Circular n€ 259, prctendeu-se in-
corporar ao ‘‘proccsso produtivo da agropecudria, no periodo 1975779,
cerca de 3,7 milhocs de hectares de cerrados, dos quais 1.8 milhdo com la-

53

N9 3 — junho do 1990 — 45 a 74 Pianejamento e Polfucas Publicas



vouras, 1,2 milhdo com pecudria e 0,7 milhao com florestamento/rcfloresta-
mento’’.

Foram definidas 12 4reas de atuagdo para o Polocentro, sendo trés em Mi-
nas Gerais e novc no Centro-Oeste. Na regido, as 4reas selecionadas foram:
Campo Grande, Trés Lagoas e Bodoquena no atual Estado de Mato Grosso

do Sul; Xavantina e Parccis em Mato Grosso; e Gurupi, Parana, Pirineus, Pi-
ranhas ¢ Rio Verde, em Goiés.

O principal instrumento de incentivo do Polocentro foi o crédito favoreci-

do,* estendido aos que desejassem investir em exploragao agropecudria em-
presarial nas 4reas selecionadas.

Além do apoio direto ao produtor, o programa previa investimentos em
estradas vicinais, em eletrificagao rural e em armazcnagem nas drcas sclecio-
nadas, o desenvolvimento da pesquisa ¢ da experimentagdo agropecudrias
voltadas 2 agricultura dos cerrados, a cargo, principalmente, do sistema Em-
brapa, a promogao da extensao rural, incentivos a produgido e comercializa-
Gao regional de calcério e de outros insumos agricolas e o estimulo a proje-
tos de florestamento e reflorestamento [Salim (1986. pp. 317-8)]. Dessas
medidas, teve um impacto que extravasou em muito as drcas do Polocentro,
o investimento no desenvolvimento tecnolégico: os seus frutos propiciaram
condigées para um cultivo rentdvel dos cerrados e para a formagao de pasta-
gem ali, com boa capacidade de suporte.

O crédito favorecido constituiu-se em clemento de forte transferéncia de
recursos aos mutudrios do Polocentro. Considerando a situagao de acelera-
Gao inflaciondria que a economia brasileira vinha cxpenmentando, as condi-
goes de suas linhas de crédito eram excepcionais, mesmo se comparadas as
em vigor no sistema de crédito rural. Para as despesas de investimento os
prazos iam até 12 anos, com até seis anos de caréncia; as taxas de juros va-
riavam entre O e 14% a.a., capitalizdveis no periodo de caréncia. Para o cré-
dito de custeio as taxas de juros iam de 10 a 14% a.a.. dependcndo do valor
total financiado.®* Em nenhum caso se faria a corrcgio monetéria de débitos.
Os limites de créditos iam de 100% do montante do projcto para projetos de
até 2 mil MVR, até 75% do total para projctos acima de S mil MVR.

Resuliados do Polocentro

A implementacdo do Polocentro teve inicio ainda em [975, tendo ele atri-
buido recursos para investimentos publicos, desta data at¢ 1984, embora as

As linhas de crédito do Polocentro eram amplas e exiremamonte alratlvas. Elas financlavam o dosmatamento.
os trabalhos de protegdo, corregdo e lertllizag3o béslca dos solos, a construgdo do ostradas. agudos, armezdns,
galpbes, cercas, eletrllicagdo da proprledade, lormagdo de pastagens, Irrigagdo, dronegom, aqulsigdo do oqul-
pamento mocanizado e de velculos, além das despoesas com a regularizagdo fundlérla o a elaboragdo dos pro|etos
de Investimentos. Financlavam, também, o custelo das atlvidadesagropecuérias bem como as dospesas do recupé-
rago e reforma de méAquinas e equipamentos (Clrcular 259, Bacen).

8 O crédito do Polocentro era fornecldo em condig8es mals vantajosas que o do sistema de crédito rural. Em
1977 os juros deste lamde 13 8 21% a.a., dependando do montanie financiado.
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dltimas liberagGes de crédito ao produtor tenham ocorrido em 1982.° Em
1984 a Fundagao Jodo Pinheiro cfetuou avaliagido do Programa ¢ em 1985
publicou resumo da mesma em sua revista [cf. Fundagao Joao Pinheiro (1981
e 1985)]. Houve sérios problemas de dados. Os montantes reais de recursos
despendidos e de crédito rural desembolsado sob o programa sao dificeis de
ser estimados. Ademais, ¢ virtualmente impossivel separar-se os impactos
desse programa do de outros que influenciaram a agropecudria da regiao no
seu periodo de vigéncia. Apesar disso, as informagoes disponiveis fornecem
uma id¢ia da evolugao e do impacto do Polocentro.

Scheibe (1985. p. 67) estimou os recursos a fundo perdido para investi-
mentos em infra-cstrutura ¢ em pesquisa ¢ extensio. Segundo constatou, até
1983 foram gastos no programa cerca de USS 250 milhées.” Merece atengao
o fato de que cerca de 71,2% do dispéndio total ocorrcu entre 1975 e 1979,
¢ que depois minguaram as verbas do Polocentro.

No que diz respeito ao programa de crédito do Polocentro, entre 1975 e
1982 toram aprovados, para todas as suas 4reas, 3.373 projctos, num mon-
tante total de aproximadamente USS 630 milhdes [Fundagiao Jodo Pinheiro
(1985)]. Desses totais, o Centro-Oceste foi aquinhoado com 71,3% do nime-
ro ¢ com 74.1% do valor total dos projetos. Na regido, Goids foi o estado
com maior nimero de projetos aprovados (38,1%) ¢ Mato Grosso do Sul o
que absorveu parcela maior do valor total dos projetos (34,1%).

No que diz respeito & distribuigiio do crédito do Polocentro por estrato de
drca. 81,4% do nimero de projectos ¢ 88,5% do montante financiado sc refe-
riam a estabelecimentos com &rea superior a 200 ha. Os 734 projetos inclui-
dos nos estratos de drca de 2 mil ha ou mais absorveram 42,8% do valor to-
tal dos financiamentos, enquanto os 313 projetos com até 200 ha receberum
apenas 2,2% dessc total [Fundagao Jodo Pinheiro (1985, p. 55)].

Esscs dados refletem uma caracteristica bésica do Polocentro. Ele foi na
rcalidade um programa para o estimulo da média ¢ da grande agricultura em-
presarial nas dreas de cerrado, mediante o fomecimento de crédito altamente
subsidiado, de assisténcia técnica ¢ de remogao de obstdculos ao seu funcio-
namento. A pequena agricultura das dreas atingidas quasc nido se beneficiou.
Os objetivos do Polocentro, enunciados nos seus documentos bdsicos foram
desvirtuados pela agdo de sctores influentes, que conseguiram voltar a admi-
nistragdo do programa a seu favor.

A medigao do impacto do Polocentro sobre a agricultura das dreas atingi-
das nao ¢ tarefa trivial. Em primciro lugar, as fronteiras dessas dreas nao
coincidem com fronteiras municipais, dificultando comparagées. Depois,
como fica comprovado pela evolugio agropecuéria em partes do sul do Cen-

€ As linhas do crédllo favorecldo do Polocontro tambdm foram atingldas poladrdslica redugdo do crédlto rural

subsldlado, ocorrida a partlr de 1983.
7
As ostlmativas do Scholbe sdo supordimenslonadas. Os rocursos em cruzeltos foram transtormados em déla-
res na dale da publicaglo das Exposigées de Motlvos rospectives e no na data da Ilberagdo otetiva dos recursos.
quo tendla a ocorrer com conslderdvel atraso.

55

N® 3 - junho de 1990 ~ 45 a 74 Ptanojamento e Polfticas Pdblicas



tro-Oeste nao beneficiadas pclo Polocentro, a evolugdo dos mercados no
Centro-Sul do pais e no exterior e o impacto de outras politicas voltadas a

agricultura proporcionariam alguma expansao nas areas do programa, mesmo
se ele nédo tivesse sido implantado.

Segundo as estimativas da Fundagdo Joao Pinheiro (1985, p. 56), no pe-
riodo de 1975/80, o programa contribuiu para a adigdo de cerca de 2,5 mi-
Ihées de ha a produgao, ou seja, cerca de 30,7% do total incorporado, no pe-
riodo, no Centro-Ocste ¢ em Minas Gerais. Apenas no Centro-Oeste a incor-
poragao induzida pelo Polocentro totalizou 2,06 milhdes de ha, ou 31,5% da
4rea adicionada na regiao. Dos estados do Centro-Oeste, o Polocentro teve
impacto maior em Goiés, com 42,3% da drea total incorporada, seguido de
Mato Grosso do Sul, com 30.5% e de Mato Grosso, com 21,3%. Como ve-
remos adiante, outros programas, notadamente a colonizagdo privada, tive-
ram efeitos considerdveis sobre a expansao agricola desse ultimo estado,
amortecendo a influéncia do Polocentro.

Dos 3 milhdes de ha que o Polocentro objetivou incorporar (essa meta nao
foi atingida) 60% seriam de lavouras e 40% voltados a pecuéria. Segundo a
Fundagao Joao Pinheiro, entretanto, a formagdo de pastagens respondeu por
uma proporgao bem mais elevada do incremento de drea cultivada que se ve-
nficou, alcangando 84,8% em Mato Grosso do Sul, 69,7% em Goias, 42,4%
em Mato Grosso ¢ 68,3% em Minas Gerais [para detalhes, ver Silva (1985,
pp- 54-8)]. Para a 4rca do Polocentro como um todo, virtualmente se inverte-
ram as proporgoes da meta original.

Das lavouras que mais prosperaram, a soja teve participagao predominan-
te. Tomando-se os dados dos censos de 1975 e de 1980 e considerando as
dreas do Polocentro nos quatro estados, observa-se que a lavoura da soja foi
a que teve crescimento mais significativo, passando, de uma 4rea colhida de
81.719 ha em 1975 para 519.579 ha em 1980.* O arroz teve crescimento ab-
soluto de quase 600 mil ha entre 1975 e 1980. Entretanto, cumpre lembrar
que no Centro-Oeste a lavoura do arroz precede, apés o desmatamento e a
formagao do solo para o cultivo, o plantio de pastagens ¢ da soja. Assim, a
ripida expansao das pastagens cuitivadas ¢ da soja foi, em boa medida, res-
ponsavel pelo crescimento experimentado no plantio do cereal.

A 4rea com milho cresceu pouco no periodo, com a mandioca decresceu
nas dreas do Centro-Oeste (embora tenha crescido em Minas Gerais), e a do
feijao sofreu redugao. As 4reas com o café ¢ a cana-de-aglicar experimenta-
ram aumentos relativos considerdveis, mas mesmo em 1980 tinham uma par-
ticipagdo ainda reduzida no total, das dreas em lavouras. Além disso, sua ex-
pansao se deu principalmente nas partes mineiras do Polocentro e teve a ver
com outros fatores ou programas.®
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8 Sliva (1985, p. 8). Trata-se de dados para todos os astabelecimentos agropecudrlos das Areas do Polocen-
Iro, e ndo apenas os daqueles que ilveram projetos linanclados pelo programa.
® A expansfo do cana-de-ag(car recebeu seu malor Impulco do Prodlcool e a do cald resultou de processo
mals amplo de relocagéo da lavoura.
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11.2.3 — O Programa de Cooperagdo Nipo-Brasileira para
Desenvolvimento dos Cerrados — Prodecer

O Prodecer resultou de acordo de cooperagao firmado em 1986, entre o
Brasil e o Japao, para a promogado da expansao de agricultura modema em
dreas de cerrados. Isso seria alcangado mediante a concessao de crédito para
emprecendimentos agricolas de colonos de um conjunto de projetos de assen-
tamento dirigido. Os agricultores favorecidos seriam selecionados por coope-
rativas credenciadas, tendo por base sua aptidao para desenvolver agricultura
em dreas dec cerrados, scndo deles exigida dedicagao integral ao empreendi-
mento. Tratou-sc de programa voltado a constituicdo de fazendas de médio
porte (entre 250 a SO0 ha), dedicadas principalmente a produgao de graos.

Em 1979 comegou a opcrar a entidade que recebeu a atribuigao de im-
plantar o Prodecer, a Companhia de Promogao Agricola (Campo). Essa em-
presa foi constituida por duas holdings: uma nacional, a Brasagro (Compa-
nhia Brasileira de Participagao Agroindustrial) — com 51% do controle acio-
nédrio — formada por instituigées como o Banco Nacional de Crédito Coope-
rativo, o Banco de Desenvolvimento de Minas Gerais, o BNDES, a Cibra-
zem, além de empresas produtoras de insumos ¢ equipamentos agricolas; e a
outra, japonesa. a Jadeco (Japan-Brazil Agricultural Development Corpora-
tion), formada por empresas como a Mitsubishi, a Mitsui e o Banco de T6-
quio. Pelo acordo de cooperagao, os recursos do Prodecer viriam de emprés-
timos concedidos pelo governo do Japao, e por contrapartidas em valor
equivalente. do governo brasileiro.

A primeira ctapa do Prodecer (o Prodecer I) teve inicio em 1980. Tratou-
sc de projeto-piloto objetivando a ocupagdo de cerca de 70 mil ha nos cer-
rados do oeste de Minas Gerais. Foram implantados quatro projetos de colo-
ni1zagao, com o assentamento de 135 familias, em lotes com drea média de
370 ha, e wés grandes cmpresas agricolas.

Scgundo informagées levantadas junto 3 Campo, as metas do Prodecer 1
foram todas atingidas ou superadas, o que levou a concepgdo ¢ implantagao
do Prodecer 11, atingindo agora dreas do Centro-Oeste.

A segunda ctapa do Prodecer se iniciou em 1987, devendo estar inteira-
mente implantada em 1990. Teve como objetivo o assentamento de agriculto-
res sclecionados em lotes entre 250 e 400 ha, em projetos localizados em
Minas Gerais (quatro projetos), em Mato Grosso do Sul (um projeto), em
Goids (dois projetos), em Mato Grosso (dois projetos) e na Bahia (dois pro-
jetos). Os projetos de Minas Gerais, de Goids e de Mato Grosso do Sul, so-
mando cerca de 100 mil ha, foram implantados em 4reas relativamente de-
senvolvidas. Os de Mato Grosso e da Bahia, com cerca de 50 mil ha, atin-
gem dreas mais remotas, assumindo, assim, o papel de estimuladores da ex-
pansdo de frentes comerciais. Para o Prodecer [l foi prevista uma alocagao
dc recursos de cerca de US$ 300 milhdes, metade de empréstimos do gover-
no do Japao, e metade como contrapartida brasileira.
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O programa formece aos seus colonos empréstimos ainda mais amplos que
os do Polocentro. Eles incluem: crédito fundidrio: crédito para o desmata-
mento, limpeza, preparo e corregao do solo; para construgoes: para a compra
de equipamento: ¢, para o custeio dos dois primciros anos de plantio. As
condigOes dessas linhas de crédito tém acompanhado as do sistema de cré-
dito rural; assim, mais recentemente, foram virtualmente eliminados os juros
negativos. Entretanto, os prazos dos (inanciamentos do Prodecer I sao bem
mais elasticos e prevalecem longos periodos de caréncia nos empréstimos
fundiérios e de investimento. Um pouco de sorte no que tange a evolugao dos
mercados dos produtos cultivados (a soja tem predominagao), e os financia-

mentos do Prodecer [I se constituem em excelentc negdcio para os mutué-
rios.

Os colonos dos projetos do Prodecer procedem do Centro-Sul do pais;
tém sido, tipicamente, filhos de agricultores das &reas de influéncia das coo-
perativas credenciadas, com experiéncia, mas sem condigOes de prosperar
nas fazendas dos pais (por falta de espago); arrendatérios capitalistas desejo-
sos de se estabelecer em terras préprias: ou entao agricultores, com proprie-
dades pequenas demais para permutir algum progresso.

O impacto direto do Prodecer (I e 1) sobrc a agropecuaria dos cerrados
brasileiros ¢ limitado. No scu todo, em 1990 o programa terd promovido a
incorporagao a agricultura de cerca de 200 mil ha, envolvendo aproximada-
mente 600 produtores; a meta final do Prodecer ¢ a de uma produgao de
graos de cerca de 500 mil toneladas. H4 que sc considerar, entretanto, que o
sucesso dos empreendimentos individuais tem atraido outros produtores para
dreas de cerrados, contribuindo para acelerar a expansao de agricultura em-
presarial, ndo sé nas zonas de [rente comercial do Centro-Oecste. como tam-
bém na Bahia ¢ em Minas Gerais.

1.3 — A Colonizagiao Privada nas Areas Amazoénicas do Centro-Ocste

As agoes governamentais visando a expansao da agricultura no Centro-
QOeste nao ficaram restritas as dreas de cerrados. Na verdade, como vimos,
programas voltados & ocupagdo da Amazénia precedcram os examinados
acima. O Programa de Integragao Nacional (PIN), por exemplo, iniciou-se
cerca de cinco anos antes da instituigdo do Polocentro. O fracasso dos cs-
quemas concebidos para a Amazénia contribuiu para lcvar o governo a in-
centivar a ocupagao agricola dos cerrados.

Entretanto, a politica de ocupagao da Amazoénia acabou dando impulso,
mais recentemente, a programa que contribuiu para a expansao dJe frentes de
agricultura comercial em Mato Grosso — a colonizagdo privada, promovida
pelo governo.

Na verdade, Mato Grosso € o estado da rcgido com maior experiéncia em
colonizagao privada. Na década de SO o governo do cstado, que entdo con-
trolava as suas terras devolutas, destinou cerca de 4 milhées de ha para esse
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fim. Essa iniciativa ndao foi bem-sucedida, tendo se registrado véarios casos
de revogagido de contratos ¢ de conflitos com colonos [Goodman (1975, p.
310)).

Depois de 1970, com as terras devolutas da Amazénia legal sob o con-
trole do Governo Federal,'® a colonizagdo privada em Mato Grosso voltou a
apresentar extraordindria expansao. O Programa de Redistribuigao de Terras
e Desenvolvimento Agroindustrial (Proterra) estabeleccu linhas especiais de
crédito para a aquisigao de terras, entre outros fins, para a constituigao de
projetos de colonizagao particulares. Com isto, cresceu acentuadamente a
oferta de terras, primeiro em 4rcas préximas aos grandes eixos rodovidrios
que tinham sido abertos (notadamente a Cuiab4-Santarém e a Cuiabd-Porto
Velho) e. depois, nas 4dreas de influéncia de outras estradas que foram sendo
implantadas ou melhoradas no norte de Mato Grosso.

Os projetos de colonizagao particulares eram acompanhados pelo Incra.
Foi possivel verificar nessa organizagdo que, entre 1967 e 1986, criaram-se
no Centro-Qeste 121 projetos de colonizagido particulares, num total de
3.059,6 mil ha, com a capacidade de assentar 27.170 produtores. Destes, 108
projetos se localizavam em Mato Grosso, 11 em Mato Grosso do Sul, um no
Distrito Federal e um em Rondénia.

A Tabecla 1. a seguir, formece detalhes sobre os projetos de Mato Grosso.
Como se pode ver, os 108 projetos criados até 1986 cobriram?2 ,9 milhées de
ha e sua capacidadc seria a de assentar, quando inteiramente desenvolvidos,
23.832 produtores.

TABELA 1

Mato Grosso: Projetos de Colonizagao Privados Criados entre 1967 e
1968

Perfodo em que os Numero de Area Ndmero de
Projetos Foram Projetos (ha) Assentamentos
Criados Previstos
1967/69 4 26.908 393
1970/74 5 263.648 2.029
1975/81 72 1.978.822 15.146
1982/86 27 634.819 6.264
Total 108 2.904.197 23.832

FONTE: Incra (dados obtldos em 1987).

10 Em 1970 toram declarados Indispensévels & seguranca e ao desenvalvimento naclonais as terras devolutas

de uma faixa de 100 km dos dois lados das rodovlas fedérais na Amazénla, colocando nas mlos do Governo Federal
vasta extenso da terra antes sob o controie dos estados.
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Observe-se que a criagao de projetos particulares se fez de forma mais
intensa no periodo 1975/81, com 66,8% do niimero de projetos de 68,1% da
4rea total incorporada. No periodo 1982/86 foram criados 25% dos projetos,
com 21,9% da 4rca total incorporada.

Algumas das caracteristicas da colonizagdo particular de Mato Grosso po-
dem ser vistas na Tabela 2. Verifica-se que a maior concentragao dos proje-
tos criados entre 1967 e 1986 esta no estrato de drea média dos lotes, de 100
ou menos de 250 ha. Ele inclui 35,2% do numero de projetos, 49,4% da 4rea
total dos projetos e 38.4% do niimero de assentamentos previstos. Uma drea
expressiva, mas bem inferior a desse estrato, ¢ a do estrato de 250 a menos
de 500 ha e, como seria de se esperar, os estratos inferiores comparecem
com um ndmero aprecidvel de assentamentos, mas ocupam 4reas reduzidas.
Ja a 4rea do conjunto de projetos com 4reas médias superiores a 500 ha € de
apenas 5,3% do total geral. Conclui-se, portanto, que os projetos de coloni-
zagao privados de Mato Grosso favoreceram a criagao de fazendas de tama-
nho médio.'"" Como as suas terras sao vendidas e nao doadas, os clientes
desses projetos possuem recursos proprios. Na verdade, o colono tipico dos
projetos particulares é o proprietdrio de pequeno estabelecimento agricola no
sul do pais — onde o prego da terra ¢ bem mais alto — que a vendia para ad-
quirir 4rea consideravelmente maior em Mato Grosso. Via de regra, € agri-
cultor com alguma experiéncia em lavouras comerciais desenvolvidas com
base em tecnologias modernas. E elemento que participa da evolugao de
frentes comerciais e nao o campongés de frentes de subsisténcia.

TABELA 2

Mato Grosso: Distribuicao dos Projetos de Colonizagao Privados
Criados entre 1967 e 1986 por Estratos de Area Média dos seus Lotes

Estrato Numero Area Ndmero Area Média do
de de Total de Assenta- Assentamento
Area Projetos (ha) mentos do Estrato
Previstos (ha/assentamento)
S5amenos de 50 ha 16 206.813 6.232 33,5
50 amenos de 100 ha 15 442.345 6.318 70,0
100 amenos de 250 ha 38 1.434.835 9.146 156,9
250 a menos de 500 ha 34 666.333 1.882 354,1
500 ha e mais 5 153.871 254 605,8
Total 108 2.804.197 23.832 121,89
FONTE: Incra.

1 Essa aflrmallva preclsa ser esclarecida. N3o se esld dizendo que a 4rea do todos os lotas do projeto da

classe entre 100 e 250 ha, por exemplo, se sltuava deniro desse Inlervalo de varlag&o. Na verdade, a tondanclaera
de se observar, em um dado pro|eto, loies de 4reas maloros que o limite superlor, e de &reas monaresque a do |-
mita Inferlor do Intervalo.
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I1.4 — Outros Programas

O Programa de Incentivo a Pecudria

Com infcio em 1969, instituiram-se vérios programas de estimulo a uma
bovinocultura mais tecnificada. Apoiados no crédito orientado, visavam 2
introdugao de métodos modermnos de manejo de animais e de pastagens. Tais
programas tiveram como finalidade demonstrar as vantagens de métodos que
hoje sdo amplamente adotados em partes da regiao, mas que entao eram pou-
co conhecidos. Dentre eles merecem destaque os do Conselho de Desenvol-
vimento da Pecudria de Corte (Condepe), financiados pelo Bird e pelo BID,
no inicio da década de 70, o Programa Nacional de Pastagens (iniciado em
1975) e o Programa Nacional da Pecuéria (de 1977).

Embora esses programas nao tenham sido criados especificamente para o
Centro-Oeste, a vocagao pecudria da regidao fez com que fosse consideravel

o seu impacto ali.

O Profir

Em 1982 o Decreto n? 86.912 instituiu o Programa de Financiamento de
Equipamentos de Irrigagdo (Profir), com o objetivo de estimular o emprego,
em 4reas de cerrado, da irrigagao. O Profir funcionaria A base de linhas de
crédito, favorecido para financiar a compra e instalagao de equipamentos de
irrigagao. Tratou-se de programa ambicioso, objetivando ampliar, de forma
significativa, a produgao de graos nos cerrados [Salim (1986, pp. 332-4)].

O impacto do Profir foi bem menor que o inicialmente previsto. A crise de
1982 c 1983, e press6es do Banco Mundial fizeram com que fossem cortados
profundamente os recursos a ele destinados.

Programas Especiais

Foram instituidos vérios programas de desenvolvimento regional para
partes do Centro-Oeste. Muitos deles nao visavam, especificamente, a agro-
pecudria, mas como previam melhorias de infra-estrutura e o desenvolvi-
mento das 4reas atingidas, acabaram tendo reflexos sobre ela. Dentre esses
programas merecem destaque: o Programa Especial de Desenvolvimento do
Pantanal (Prodepan); o Programa Especial de Desenvolvimento da Grande
Dourados (Prodegran); o Programa Especial da Regido Geoeconémica de
Brasflia (Geoeconémica); o Programa de P6Slos Agropecudrios e Minerais da
Amazdnia (Poloamazénia), com impactos em Mato Grosso € no norte de
Goiés: e, de criagao mais recente, o Programa Integrado de Desenvolvimento
do Noroeste do Brasil (Polonoroeste), cujo objetivo — nao atingido — foi o de
dar certa ordem a cadtica ocupagdo de Rondénia e de partes de Mato Grosso.
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I1.5 — As Politicas de Precos Minimos e de Precos de Combustiveis

Merece mengdo especial, por seu impacto sobre a expansao de frentes
comerciais em zonas agricolas novas do Centro-Oeste ¢ mesmo em Rondé-
nia, o programa de aquisigao, pela CFP, de produtos (notadamente o arroz e
a soja) em 4reas de fronteim. A CFP vem mantendo o programa, embora
muitas vezes as aquisi¢ées que efetua impliquem considerdveis subsidios,
dados os elevados custos dec armazenagem e de escoamento dos produtos.

Vem contribuindo, assim, para a expansao de agricultura comercial em éreas
de Mato Grosso e em Rondénia.

Teve impacto semelhante a politica de prego unificado de combust{veis.
Embora tenham que ser transportados por milhares de quilometros, das zonas
de refino no Centro-Sul as 4reas agricolas do norte do Centro-Oeste, o prego
do Sleo diesel e de outros combustiveis ali € 0 mesmo que o cobrado ao lado
da refinaria. Com isto, ha um subsidio, tanto as operagdes agricolas motori-
zadas. como ao transporte de produtos e de insumos, beneficiando as areas
mais distantes da regido. E provével que, se os pregos dos combustiveis fos-
sem cobrados de forma a refletir as diferengas de custo no seu transporte, a

agricultura comercial de algumas das arcas novas do norte do Centro-Oeste
deixaria de ser vidvel.

I1.6 — Politicas Piblicas e a Evolugao de Frentes Comerciais

Esta segdo se conclui com uma apreciagdo, a luz da moldura conceitual do
trabalho, das politicas que mais impacto tiveram sobre a expansao de frentes
comerciais no Centro-Oeste.

Comegando com o Polocentro, convém registrar que esse programa foi
concebido para fazer vingar uma agricultura empresarial em partes selecio-
nadas dos cerrados da regido. Entretanto, tinha também o objetivo de pro-
mover um desenvolvimento mais amplo e harménico nas 4reas afetadas, nu-
ma concepgao de pélos de desenvolvimento. Ele teve algum sucesso apenas
no primeiro desses objctivos e, mesmo assim, com substanciais distorgées.
Houve a expansdo de agricultura empresarial, mas esta se fez com base em
médias e grandes propriedades. Houve, também, um crescimento bem mais
vigoroso da pecudria, e na produgao vegetal predominou a soja. Ademais,
tudo isso ocorreu a base de generosos subsfdios, num esquema altamente
concentrador da propriedade e da renda.

Claramente, setores poderosos acabaram influindo na administracado do
programa e se beneficiando desproporcionalmente com ele. O Polocentro,
inclusive, injetou fortes elementos especulativos nas frentes comerciais que
estimulou. Os grandes beneficidrios ganharam nao apenas com os subsfdios e

outras vantagens diretas do programa, mas com a forte valorizagdo de terras
que ele ajudou a propiciar.

Uma questdao que se coloca é a de como, face aos interesses que contra-
riou, se conseguiu desativar o programa. Como veremos, no caso do programa
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de incentivos fiscais para a Amazdnia isso ndo foi possivel, a despeito do
scu patente fracasso. Dois fatores militaram contra o sucesso de investidas
pela manutengao do Polocentro. De um lado, ao contririo do esquema de in-
centivos fiscais para a Amazoénia, o Polocentro ndo estava apoiado em orga-
nismos regionais influentes do tipo da Sudam e do Basa, e o programa nao
foi ecncampado por liderangas regionais, e alardeado como tdbua de salvagao
para o desenvolvimento do Centro-Oeste. Do outro lado, a crise econémica e
a aceleragdo inflacionéria do inicio da década de 80, levaram o governo mi-
litar a desativar ou a reduzir programas apoiados no crédito subsidiado. Ele
foi. inclusive, fortemente pressionado nesse sentido por setores externos,
como foi o caso do FMI e, particularmente, o Banco Mundial. Esse estado de
coisas quc. como vimos, também afetou o Profir, acabou levando o Polocen-
tro & extingao.

O Prodecer e a colonizagdo privada aparecem como programas neutros,
nos quais teria predominado a dimensio de racionalidade. A primeira vista,
nao ficam claros os setores influentes que se beneficiariam deles. Mas isso
ndo ¢ inteiramente correto. Ambos tiveram um papel importante: o de cola-
borar na rcorganizagao fundiéria em 4reas agricolas do Centro-Sul. No Rio
Grande do Sul e em outras partes da regiao existe o problema da propriedade
agricola que, sofrcndo o fracionamento no suceder de geragGes, tornara-se
muito pcquena. E isso tende a ocorrer em 4reas onde as terras tém um alto
valor e nas quais predomina uma agricultura empresarial mecanizada, que
exige espago para ser vidvel. Assim, os dois programas acabaram sendo fun-
cionais no proccsso de reordenamento da estrutura fundidria naquelas 4reas.

O scu mutudrio tipico, atraido que era por terras baratas e por programas de
apoio nas novas &reas, vendia sua pequena propriedade, permitindo a aglo-
mcragdo e a constituigio de estabelecimentos maiores nos locais de onde
saiam. O papel de coopcrativas gatichas na constituicao de projetos privados
dec colonizagao em Mato Grosso, e de cooperativas paulistas (a Cooperativa
Agricola de Cotia, por excmplo), na selegao ¢ indicagdo de mutudrios para o
Prodecer traduz claramente a contribuicao dos dois programas para o ataque
da questao fundidria em partes do Centro-Sul.

Além disso, no caso da colonizagao privada em Mato Grosso, o Proterra
permitia que as empresas e cooperativas que implantavam tais projetos ad-
quirissem, em condig6es muito vantajosas, dreas de terra bem mais extensas
que as necessdrias aos projetos. Com o forte surto especulativo no mercado
de terras, quc se iniciou com a queda na bolsa em 1971, essa faculdade aca-
bou propiciando enormes vantagens aos que dela puderam langar mao. E
nesse sentido que se mencionou acima que, em ocasides duas frentes de ati-
vidade diferentes se interpenetram. Os dois programas combinaram elemen-
tos de frente comercial e de frentes especulativas. A trama de interesses,
mesmo no caso de polfticas que aparecem como racionais, neutras, € bem
maior que o que as aparéncias indicam.

63

N 3 = Junho de 1990 — 45 a 74 Pianejamento e Poliflicas Publicas



11
O ESTADO E A EVOLUCAO DE FRENTES DE SUBSISTENCIA

N o inicio da década de 70 o Estado tentou conduzir e disciplinar o as-
sentamento de camponeses na Amazdnia — e assim, também, no
norte do Centro-Oeste. Um dos objetivos do PIN, por exemplo, foi o de fixar
na Amazénia parte do excedente populacional do Nordeste. Usando terras
devolutas da regido, recém transferidas ao governo federal, foram criados,
em 1970, wrés Projetos Integrados de Colonizagao (PIC) em 4reas cortadas
pela Transamazonica e pela Cuiaba--Santarém [Contini (1976)].

Nessa fase o Incra também implantou outros PIC, a maioria em Rondénia.
Entretanto, as dificuldades apresentadas pelos projetos da Transamazénica e
o novo entusiasmo oficial pela concepgdo da grande empresa incentivada fi-
zeram com que fosse diminuindo o interesse pela colonizagao-modelo. To-
davia, fatores de expulsdo — associados, basicamente, ao processo de moder-
nizagao conservadora da agricultura do sul do pais —, e a disponibilidade de
terras em partes das regides Centro-Oeste e Norte, deram origem a fluxos
crescentes de migrantes para areas de fronteiras. Com isso, o govemo foi le-
vado, mesmo a contragosto, a continuar atuando na colonizagdo, agora com
o objetivo de amenizar os problemas criados com uma crescente imigragao

espontanea, cujos pontos de origem se localizavam principalmente no Sul do
pafs [Mueller (1983)].

Parte importante desses fluxos migratérios se dirigiu a regido, e princi-
palmente a Ronddnia, onde o controle governamental sobre as terras era
quase absoluto e se pdde continuar assentando migrantes em projetos de co-
lonizagao publica ou de assentamento rdpido. A seguir, esbocam-se as ca-

racteristicas da colonizagao piblica — recente no Centro-Oeste (com Rondé-
nia).

II1.1 — A Colonizagao Piiblica

Como se pode ver, na Tabela 3, entre 1970 e 1986 foram criados na re-
gido (incluindo Rondénia) 25 projetos de colonizagao, com uma é4rea de 4,3
milhées de ha e com a capacidade de assentar cerca de 35,4 mil familias; e
15 projetos de assentamento rapido, com uma 4rea total de 2,5 milhées de ha
e podendo abrigar um total de 27,2 mil familias.

Rondénia foi a unidade da Federagao com maior concentracao de projetos
de colonizagao e de assentamento rdpido. Em 1986 eles ocupavam 80% da
drea total dos projetos de colonizagao e 88,1% da 4rea dos projetos de as-
sentamento rpido da area em exame. Em seguida vem Mato Grosso, com
14,8% da 4rea total da colonizagdo e com 11,4% da 4rea com projetos de

assentamento rdpido. Os outros estados da regido tiveram participagdo pouco
significativa.
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TABELA 3

Centro-Oeste e Estados: Projetos de Colonizagio Puablica e de Assenta-
mento Ripido — Numero, Area e Capacidade de Assentamento —

1970/86

Projetos de Colonizagéo

Unidade da Area dos Capacidade de Assenta-
Federagao Ne Projetos Assantamento Ne  Area(ha) menlos
(ha) (Produtores)

Rond&nia 11 3.411.902 29.135 3 2.231.135 19.787

Mato Grosso 6 630.085 3.140 7 289.151 6.048

Mato Grosso do Sul 6 122.211 2.289 4 6.065 1.312

Golas 2 99.492 859 1 5.214 58

Total 25 4.263.690 35.423 15 2.531.565 27.205

FONTE: Incra.

Dada a sua importancia, a colonizagao piiblica em Rond6nia € tratada em
maior detalhe. O PIC de Ouro Preto, criado em 4reas de solos férteis de
Rondénia, foi um projeto-modelo. Com 512.585 ha, estava previsto o as-
sentamento de 5.162 familias em lotes de cerca de 100 ha, a metade dos
quais poderia ser explorada, devendo o resto ficar como reserva florestal.
Criou-se infra-estrutura bésica, estabeleceram-se esquemas de assisténcia
técnica ¢ fundou-se cooperativa. Os assentamentos seriam efetuados com
ampla assisténcia, orientagao e acompanhamento.

Outros projetos comegaram a ser implantados logo a seguir, mas a noticia
de disponibilidade de terras férteis em Rond6nia logo se espalhou e comegou
a sc intensificar a vinda de migrantes para o entdao Territério Federal. Logo
tornou-se impossivel implantar os projetos de colonizagdo da forma como
inicialmente concebidos. Criaram-se outros mas, em meados da década de
70, a oferta de parcelas em projetos vinha evoluindo a um ritmo claramente
inferior 2 entrada de migrantes. Com isto, boa parte dos PIC acabou sendo

tomada por migrantes.

Na realidade, o ripido aumento na entrada de migrantes provocou inva-
s6es de 4reas fora dos PIC, forgando o Incra a criar projetos de assentamento
rdpido, objetivando regularizar ocupagées. A assisténcia aos migrantes, que
mesmo nos PIC foi se tomando precéria, nos projetos de assensamento répi-
do era virtualmente inexistente.

Rondé6nia ainda é 4rea de expansao de frentes de subsisténcia. Contudo,
com a melhoria das condigées de escoamento da produgao, com a implanta-
cao no Estado de esquema de compra da produgao, e com o esgotamento da
disponibilidade de terras mais acessfveis no Centro-Oeste, Rond6nia vem se
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tornando, também, 4rea de expansao de frentes comerciais. Esse fenémeno,
inclusive, estd alterando a estrutura fundiéria relativamente igualitiria esta-
belecida no Estado pela politica de distribuigdo de terras publicas.

Outra mudanga importante que Rondénia vem passando mais recente-

mente € a do forte crescimento do ganmpo. Esse fenémeno nao € tratado
aqui.

I11.2 — As Frentes Camponesas em Areas Contestadas

Apesar das dificuldades que enfrentam, a situagao dos migrantes de Ron-
doénia e de Mato Grosso €, em termos relativos, privilegiada. Em partes do
Centro-Oeste e da Amazoénia, o entrechoque de frentes de subsisténcia e es-
peculativas e uma situagao de grande confusao fundiiria levaram ao surgi-
mento de freqlientes e intensos conflitos de terras.

A maior concentragao de focos de conflitos compreende uma 4rea de cer-
ca de 50 milhdes de ha nas bacias do Tocantins e do Araguaia, englobando
partes do novo Estado do Tocantins, do nordeste de Mato Grosso, do sul do
Pard e do sudoeste do Maranhao. Essa &rea, aberta pela Belém-Brasilia e
pela Transamazdnica, se caracteriza pelo fato de que uma parte significante
de suas terras nao possui situagao legal claramente definida. H4 muitos casos
de falsificagdo de documentos comprobatdérios de posse e os 6rgaos locais de
registro da propriedade da terra nem sempre atuam de forma isenta.

Os atores principais dos conflitos de terras tém sido os posseiros das
frentes de subsisténcia, as grandes empresas agropecudrias das frentes espe-
culativas e grupos tradicionais (seringalistas e exploradorcs de castanhais).
Freqlientemente, elementos desses trés grupos disputam uma mesma 4rea,
disputa esta que costuma derivar para a violéncia. Vém interferindo, tam-
bém, grileiros, capangas de grupos poderosos, as politicas estaduais, um ju-
dicidrio extremamente lento e nem sempre isento, o exército, a policia fede-
ral e, de forma vigorosa, mais recentemente, a igreja.

Antes de 1980 o governo federal pouco fez para tentar resolver o proble-
ma. A atribuigao de controlar a situagao era dos governos estaduais, que
tratavam os conflitos fundidrios como casos de policia. Neste ano o governo
federal estabeleceu o Grupo Executivo de Terras do Araguaia-Tocantins
(Getat) para enfrentar a situagao. Coube ao Getat coordenar, promover e
executar medidas objetivando a solugao de problemas fundidrios em sua 4rea
de atuagao. Subordinado ao Conselho de Seguranga Nacional contava, tam-

bém, com a participagao do Incra, da Procuradoria Geral da Repiiblica, e dos
govemos dos estados envolvidos.

Um dos objetivos explicitos do Getat era o de beneficiar os que trabalham
a terra. Entretanto, sua atuagao nao convenceu aos posseiros da regiao e seus
aliados, de que esse objetivo era para valer. Em diversas ocasiées, o 6rgao
foi acusado de nao ter tomado, com suficiente rapidez, medidas para a solu-
cao de disputas e de favorecer os grandes e prejudicar os pequenos.
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Em 1985, com o advento da Nova Repiiblica, o Getat foi modificado,
perdeu a caracteristica de 6rgao do sistema de seguranca nacional e se incor-
porou ao Ministério da Reforma e Desenvolvimento Agrério (Mirad), entdo
criado com a atribuigao de enfrentar a questao fundidria. Os conflitos de ter-
ra continuam e a atuagao governamental para a sua solugao longe esté de ser
considerada satisfatéria.

IIT1.3 — Politicas Publicas e as Frentes Camponesas

Tendo em vista a moldura conceitual do trabalho, o elemento fundamental
na formagdo de politicas que afetaram a expansao de frentes camponesas no
Centro-Oeste e em Ronddnia estd no amago da prdpria visdo de boa socie-
dade do regime militar, principalmente na década de 70. Pode-se resumir es-
sa visao de boa sociedade com a frase ‘‘desenvolvimento e seguranga'’. O
estado do desenvolvimento capitalista que entdo vinha sendo construido, e
que marcou a atuagdo do regime, enfatiza a primeira parte do binémio. A se-
gunda, ou seja, a questao da seguranga, afetou fortemente a politica de
abertura e ocupagao da parte amazdénica da regiao.

O elemento segurancga foi central pois a visdo geopolitica do regime via a
Amazdnia como um imenso vazio, a atrair a atengao e a cobiga de poténcias
estrangeiras, pclas riquezas que abrigava. Urgia, assim, agir para evitar que
a regiao fosse tomada. E, pelo menos no inicio da década de 70, a coloniza-
cao foi vista como instrumento importante de agao nesse sentido. Era preciso
ocupar para nao perder a Amazdénia e, como existiam excedentes populacio-
nais no Nordeste e em outras partes do pais, a colonizagdo logo se impd&s
como opgao de politica.

O envolvimento de setores influentes também teve importancia na concep-
Gdo da cstratégia amazénica do regime militar. Para ocupar, era necessario
abrir a Amazénia. Concebeu-se, assim, um ambicioso programa de constru-
cao de rodovias, do qual sao exemplos marcantes a Transamazdnica e a Pe-
rimetral Norte. Esse programa era de evidente interesse das grandes emprei-
teiras, um setor muito influente no Ambito da ‘“‘corte’”’. Além disso, no inicio
da década de 70, passou a atuar, de forma organizada, o grupo de pressao
dos interessados na captagao de incentivos fiscais. Em 1971 houve um crash
da bolsa e a especulagao deixou o mercado financeiro, voltando-se para o de
terras. Com a forte valorizagao de terras que passou a se verificar, aumentou
enormemente o interesse pelo programa de incentivos fiscais na Amazdnia, e
cresceu muito a aprovagdo por este, de grandes projetos agropecuérios ou
agroindustriais (ver a pr6xima segao). Nao € por coincidéncia, portanto, que
em meados da década o governo tivesse se desinteressado pela colonizagao
publica e passasse a alardear as vantagens da ocupagao da Amazdénia com
base na implantagao de grandes empreendimentos.

Mesmo com essas mudangas, a colonizagao ainda apresentava, na ética da

estratégia amazdnica do regime, duas vantagens: a de povoar para ocupar € a
de garantir mao-de-obra para outras atividades em desenvolvimento na re-
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giao. Entretanto, os crescentes problemas criados com a intensificagao da
migragao, notadamente para Rondénia, para Mato Grosso ¢ para a area de
conflitos que viria a dar origem ao Getat, acabaram fazendo com que a colo-
nizagao continuasse a se impor, agora como medida para, em parte pelo me-
nos. disciplinar o processo de ocupagao dc certas 4reas. Entretanto, no inicio
da década de 80 ele havia, faz tempo, deixado de ter papel central na estra-
tégia do governo para a Amazonia.

Finalmente, a atuagdo para a solugdao dos conflitos de terras cm dreas
contestadas — também parte do objetivo de seguranga, central para o regime
— acabou beneficiando bem mais a setores inf{luentes que aos sem terras.

v
POLITICAS PUBLICAS E A EXPANSAO DE FRENTES
ESPECULATIVAS

IV.1 - Caracteristicas da Expansao Recente de Frentes Especulativas
no Centro-Oeste

N um pafs onde as politicas piblicas tendem a beneficiar fortemente
aos poderosos, qualquer politica relacionada 2 agropccuéria acaba
tendo efeitos especulativos, fato que sem divida ocorreu com a maioria dos
programas atris examinados. Existe, entretanto, uma politica cujo impacto
sobre a evolugao de frentes especulativas se fez sentir de forma especial-
mente vigorosa — o programa de incentivos fiscais para a Amazdnia Legal.

O programa de incentivos fiscais data de 1986 e teve como objetivo ex-
plicito o de contribuir para assimilar a Amazo6nia & economia nacional. A Lei
n? 3.174, de 24.10.66, facultou a empresas registradas no Brasil a redugao
de até 50% do Imposto de Renda devido, desde que aplicados, com uma

contrapartida idéntica, em empreendimentos considerados de interesse para o
desenvolvimento da regiao.

Boa parte dos projetos incentivados aprovados desde 1966 sdo agropecué-
rios ou agroindustriais. Na verdade, os incentivos fiscais se constituiram em
forte estimulo 2 ocupagado de terras na Amazénia Legal. Para se ter uma idéia
da magnitude do fenémeno, entre 1968 e 1974 — o perfodo de maior vigor na
criagdo de projetos incentivados — foram aprovados pela Sudam, para a re-
gido como um todo, 202 projetos agropccudrios, contemplando investimentos
num total de cerca de US$ 320 milhGes.'? Nesse perfodo passava-se a ima-
gem de que, com grandes investimentos, a Amazdnia se transformaria em
importante fomecedora de produtos agropecuérios.

12 Do um 1otal do 321 projatos de todos os tipos, num Investimento previsto do cerca da US$ 523 milhdes (da-
dos dos relatérlos da Sudam).
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O entusiasmo oficial nao durou muito, pois problemas com vérios dos
empreendimentos incentivados diminuiram sensivelmente o ritmo de aprova-
cao de novos projetos. Alids, a decepgao da solugao ‘‘grande empresa’ para
a abertura da Amazénia acentuou-se com os problemas do Projeto Jari, do
miliondrio americano Daniel Ludwig, que culminaram com sua transferéncja
a um grupo de empresdrios nacionais (com ampla ajuda oficial) [ver Mueller
(1983, p. 667-9)]. Assim, gradualmente o governo cessou de alardear as
virtudes dos projetos incentivados. Sua aprovagao continua principalmente
em decorréncia de pressoes politicas.

Um dos efeitos negativos do programa de incentivos fiscais da Amazé6nia
Legal foi o forte impulso que deu 2 expansao de frentes especulativas. A
valorizagido de terras e a captagao de recursos livres predominavam na deci-
sao de grupos cmpresariais de apresentar projetos a Sudam, tendo os retor-
nos produtivos dos investimentos importincia secundéria. Assim, a despeito
das dificuldades que muitos desses projetos foram apresentando, a demanda
por terras causada por eles permaneceu elevada e surgiram ou se ampliaram
conflitos nas dreas da Amazénia em que frentes especulativas se superpu-
nham a frentes de subsisténcia (a 4rea do Getat, por exemplo).

Uma vez que a Amazénia Legal inclui proporgao considerdvel do territ6-
rio do Centro-Oeste situado acima do paralelo 13, parcela significante dos
projetos agropecudrios incentivados estd na regido. Tomando-se os projetos
implantados ou em implantagdo na Amazénia Legal no periodo 1966/85
(623, com uma 4rea total de cerca de 9,5 milhées de ha), 265 (42,5%), com
uma 4rea total de 5,6 milhées de ha (59,3% da 4rea total) estao no Centro-
Oeste.' Destes, 210 projetos envolvendo cerca de 4.9 milhGes de ha, se lo-
calizam em Mato Grosso. A participagao do norte de Goias (hoje Tocantins)
€ reduzida, representando apenas 20,8% do niimero e 13,2% da 4rea dos
projetos da regiao.

A drea média dos projetos incentivados do Centro-Oeste € de 21.203 ha, o
que da uma idéia da magnitude dos empreendimentos. Cumpre ressaltar que
esta é apenas uma média, existindo projetos com menos de 3 mil ha e outros
com mais de 100 mil ha.

Dos 265 projetos do Centro-Oeste, 164 (61,9%) se iniciaram no periodo
de cuforia, entre 1966 e 1974, 23,3 projetos por ano, em média. No periodo
1975/85 aprovaram-se os 101 restantes, numa média de 9,2 projetos por ano
— uma redugao significante no ritmo de implantagao.

Chama a atengao a baixa taxa de término da implantagao de projetos, sen-
do que no Centro-Oeste como um todo, apenas 62 projetos eram considera-
dos implantados, em 1985. Neste ano, 105 dos 164 projetos iniciados entre
1966 e 1974 ainda nao estavam com a sua implantagao concluida. Essa de-
mora na implantagdo de um empreendimento incentivado indica que ele en-

'3 Dos relatérios da Sudam.
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frenta problemas, uma vez que o tempo de implantagao previsto nos projetos
que a Sudam aprova varia entre seis e 0ito anos.

Com efeito, a avaliagao de Gasques e Yokomizo (1986) revela que, em
1985, na Amazénia Legal como um todo 40% dos projetos agropecudrios em
implantagdo estavam entre sete e 19 anos no sistema, e que 30% dos
projetos podiam ser considerados abandonados, tendo sido apenas pretexto
para a captagao de recursos do programa de incentivos fiscais. Além disso,
mesmo nos projetos inteiramente implantados, os rcsultados de produgao, de
vendas e de rentabilidade dos empreendimentos incentivados foram pobres e

os seus beneficios indiretos (em termos de arrecadagao de ICM c de criagao
de empregos), minguados.

IV.2 - Politicas Piblicas e as Frentes Especulativas

Impée-se a conclusao de que os projetos inccntivados da Amazdnia Legal
se mostravam mais eficientes em gerar a concentragao fundiaria e de renda, o
desvio e o desperdicio de recursos, danos ao meio ambiente (pelo desmata-
mento desmedido que causaram) e conflitos de tcrras do que produgao, ren-
da, empregos e impostos. Seu maior impacto — no Centro-Oeste e no resto da

Amazdnia Legal — tem sido o de alimentar frentes espcculativas, com todos
os seus efeitos nefastos.

Como se trata de fenémeno que vem sendo observado e registrado hé al-
gum tempo [um exemplo estd em Mueller (1983)], ele se torma incompreen-

sivel se avaliado apenas sob a ética da racionalidade do processo de decisdo
de politicas publicas.

Entretanto, a situagao fica clara se tomarmos em conta, também, a dimen-
sao de poder do processo.

Na segdo anterior apresentou-se a génese da estratégia amazdnica, insti-
tuida a partir do inicio da década de 70 pelo regime militar, e da qual a poli-
tica de incentivos fiscais foi pega fundamental. Vimos o racional da politica
a sua desastrada evolugdo. Merece énfase o complexo de forgas que se ar-
mou em tomo dela. Cumpre, também, destacar sua eficiéncia na manutengao
das caracteristicas bdsicas da politica, a despeito de seu evidentc fracasso e
das mudangas politicas pelas quais o Brasil passou mais recentemente.

Conforme ressaltado, no entorno da politica de incentivos fiscais formou-
se uma poderosa coalizdo de setores: dentro da *‘corte’’ ela inclui organismos
regionais do tipo da Sudam e do Banco da Amazénia, cujo poder — para nao
dizer sobrevivéncia — se respalda na politica; como setores ‘‘externos’’ in-
fluentes participam organizag6es do tipo da Associagdo de Empresarios da

Amazoénia (sediada em Sao Paulo), bem como lobbies regionais e dos esta-
dos da regiao.

Essa coalizao conseguiu, com muita competéncia, estabelecer uma mistica
em torno da necessidade da manutengdo do esquema de incentivos fiscais.
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Assim é que, hoje, qualquer proposta séria de reformulagao da politica € lo-
go transformada quase quc em crime de lesa-pétria (*‘lesa-regiao’’). A coali-
230 constituiu, também, forte base de apoio no Congresso, que vem conse-
guindo barrar altcragGes significantes na politica, tanto pelo lado da mudan-
ca de leis, como pela via orcamentaria. Assim € que, a despeito da aguda cri-
se fiscal que vem atingindo o pais nos tltimos anos, propostas de retirada de
subsidios fiscais ligados aos programas de ‘‘desenvolvimento’’ regional vem
sendo sistematicamente rechagadas.

\Y
COMENTARIOS CONCLUSIVOS

oram substanciais os efeitos de politicas publicas especificas sobre a

evolugdo reccnte da agropecudria do Centro-Oeste. Politicas de es-
timulo & ocupagdo dos cerrados contribuiram para a expansao de frentes de
agricultura comercial, principalmente no sul de Goids e em Mato Grosso do
Sul, mas também nas areas de transigio de Mato Grosso. Nestas ltimas, ti-
veram importancia, também, politicas de terras ptblicas ¢ de incentivos fis-
cais a investimentos na Amazdnia Legal. Da mesma forma, politicas de ter-
ras publicas ¢ de colonizagdo afetaram consideravelmente o movimento de
frentes de subsisténcia, que atingiram especialmente Rondénia, mas também
partcs do norte do Centro-Oeste. Finalmente, a politica de incentivos fiscais
para a Amazodnia teve fortc impacto sobre a expansdo de frentes especulati-
vas no norte do Centro-Oeste.

Duas consideragées precisam scr feitas, entretanto. Primeiro, como vimos,
as metas originais das politicas analisadas quase nunca foram atingidas. A
ocupagdo dos cerrados foi afetada pelo Polocentro, mas nao como inicial-
mente se desejou. A politica de terras ptiblicas teve um impacto bem dife-
rente do imaginado na sua concepgao original. E a politica de incentivos fis-
cais provocou especulagao fundifria e ndo desenvolvimento agropccuério.
Depois, foram gastos considerdveis recursos para atingir resultados, no mi-
nimo, duvidosos. Na verdade, o efeito da maior partc das politicas examina-
das foi o de transferir recursos e patriménio a individuos e grupos influentes,
com reduzidos impactos sobre o desenvolvimento econémico e sobre o au-
mento de bem-cstar da maioria da populagio da regido.

Pode parccer, A primeira vista, que essas politicas evoluiram quase ao
acaso, que nasceram defeituosas e que seus defeitos permaneceram, seja por
inércia, seja por forte irracionalidade do govermo. Nossa anélise mostra, en-
tretanto, que elas surgiram no bojo de estratégias agricolas e de desenvolvi-
mento regional especificas e que foram implantadas, administradas e modifi-
cadas no contexto de processo decisério do qual sao parte fundamental, além
de organizagGes govermamentais responsiveis pelas estratégias e politicas,
setores influentes que interagem com o regime na defesa de seus interesses.
Algumas dessas politicas acabaram desaparecendo, em conseqtiéncia das di-
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ficuldades econémicas e fiscais do pais, e de pressoes, especialmente de or-
ganismos intemacionais, mas outras sobreviveram a despeito disso, gragas 2

estrutura de apoio criada, com base em setores influentes, dentro e fora do
govemo.

E importante ter-se exata nogao da maneira como se desenrola o processo
de formagao de politicas do tipo das analisadas, ndao apenas para evitar as
frustragoes que avaliagoes apoiadas em molduras conceituais que ignoram a
dimensao de poder freqiientemente produzem, mas também para que se possa
fazer recomendagGes de mudangas realistas, dentro dos limites concretos es-
tabelecidos pela dimensao de poder do processo. Ou, para que se saiba que
estruturas de influéncia precisam ser enfrentadas para conseguir alteragoes

de maior profundidade em politicas. No Brasil de hoje isso €, sem diivida,
fundamental.
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Politica Industrial, Competitividade e Industrializagao:
Aspectos da Experiéncia Brasileira Recente

Winston Fritsch / Gustavo H. B. Franco
DO DEPARTAMENTO DE ECONOMIA DA PUC-RJ

O ensaio traz wma resenha dos principais temas relacionados a polftica industrial no
Brasil. De inlcio discute-se o papel de assimetrias no tocante ao acesso a tecnologia en-
quanto determinantes de padrées de comércio em manufaturas dos NIC e palses indus-
triais. Trés questoes fundamentais sao discutidas em detalhe: a) as implicagdes do en-
curtamento dos ciclos de produto; b) os nlveis aceitdveis de integra¢ao vertical; e c) as
combinagdes de tamanho e participagdo estrangeira que maximizam a capacitagao tec-
nolégica.

INTRODUCAO

A pSs o extraordinédrio avango da industrializagdo no pds-guerra, que

colocou a indistria de transformagao do Brasil entre as seis maiores
do mundo capitalista, a politica industrial do pais acha-se numa encruzilha-
da. A combinagao de diversos fatores, como a queda das taxas de investi-
mento industrial, em fungao das incertezas do ambiente macroeconémico a
partir do choque da divida, a inconclusiva procura de definigbes a respeito
das politicas de industrializagcdo e de comércio do pais, motivada em grande
medida pelo continuo sucesso dos NIC asidticos e a percepgao de que os
tempos sao de rdpido progresso técnico em indistrias emergentes cujas con-
seqliéncias sobre as vantagens comparativas na industria de transformagio
podem ser enormes, gerou um sentido de urgéncia e, ao mesmo tempo, um
estado de confusao no debate sobre a politica industrial. Isso se refletiu até
em posigées oficiais, que exibem ampla variagao, desde o texto ultraliberal
do preambulo dos decretos que constituem a chamada Nova Politica Indus-
trial' até as politicas altamente restritivas que vém sendo adotadas nas in-
distrias de computadores e de microeletrnica.

Um fato positivo, contudo, € que os anos recentes também testemunharam
uma importante mudanga no foco de debate da politica industrial, que passou
a privilegiar a busca da efici€éncia como meta bésica de polftica. Tal mudan-
ca deveu-se, em grande parte, ao reconhecimento da imperiosa necessidade
de exportar, em resposta as dificuldades de longo prazo do balango de pa-
gamentos criadas pelo problema da divida (e nao mais aprofundar a substi-
tuicdo de importagées, uma vez que as importagdes nao-petréleo s6 repre-
sentam 3% do PIB atualmente). O dinamismo sustentado das exportagées,

! Decretos 2.433, 2.436 e 96.056, de 19 de malo de 1968.
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contudo, nao depende apenas da qualidade das politicas govermamentais,
mas também, e crucialmente, da correta percepcao da natureza do progresso
técnico nos paises centrais e a reestruturagdo industrial dai decorrente que,
em boa medida, condiciona as opgdes de politica da perferia tecnologica-
mente dependente. Nessa linha a evidéncia empirica sobre o contetddo tec-
nolégico do comércio de manufaturados de um grande mimero de paises,
apresentada na segao seguinte, parece sugerir a existéncia de um processo de
continua ‘‘imitagado cten aprimoramento’, ou de uma continua transferéncia
para o Sul dc capacidade produtiva relativa as sucessivas geragoes de pro-
dutos maduros. O progresso técnico ¢ assim transferido para regides selecio-
nadas da periferia com uma defasagem que depende de complexas interacoes
entre as taxas de inovagao no Norte e de transferéncia, de forma que alguns
NIC parecem realmente tomar o bonde do progresso técnico, ainda que no
banco de trds. Apesar da visdo pessimista que tradicionalmente predominou
na América Latina em relagdo as consequéncias da assimetria das formas de

integragao a economia mundial a percepgao dominante ¢ que cstc modelo pa-
rece ter sido bem-sucedido.

Embora a continua diversificagao das exportagdoes dos paises periféricos
na direcdo de produtos de maior densidade tecnolégica tenha sido descrita
como um processo automdtico, derivado da natural acumulagéio de capital
humano nos NIC [Balassa (1979)], nao h4 nada simples ou automético na
permanéncia de um determinado pais no ‘‘banco de trds’’ de inovagio tec-
nolégica. Quando o Norte abandona indistrias obsoletas que se deslocam
para o Sul, apenas uma pequena parcela da periferia exibe a qualificagao ne-
cessdria para receber tais industrias e, 8 medida que se move o liraite inferior
do espectro tecnolégico no centro, mais escritas se tomam as exigéncias lo-
cacionais para a relocalizagdo eficiente em um pais em desenvolvimento.
Além disso, se a fronteira tecnoldgica nos paises inovadores estiver se des-
locando rapidamente nos setores ja estabelecidos, pemmanecer numa situagao
de *‘dependéncia’’, mas com hiato tecnolégico relativamente estavel, signifi-
ca que o nivel absoluto de contetdo tecnolégico e de qualificagdo no Sul
deve crescer ao longo do tempo e, se aparecerem industrias totalmente no-
vas, as escolhas tecnol6gicas sdo muito mais arriscadas, em fungao dos altos
investimentos em P&D necessérios e da elevada taxa de obsolescéncia tec-

nolégica no ambiente ferozmente competitivo que caracteriza as novas in-
dustrias.

Esses fatos levantam importantes questoes de politica em rclagdo a pro-
mogao industrial nas economias semi-industrializadas, as quais constituem o
objeto principal este artigo. Seu objetivo € realgar a clivagem cntrc indus-
trias novas e maduras e, usando o esquema clédssico da anélise de viabilidade
da promogao de indistrias nascentes, mostrar que, dados os saldrios relati-
vos, a justificativa da protecao tempordria numa estratégia de industrializa-
¢do com compromisso com a eficiéncia depende de: a) da extensido do ciclo
do produto no Sul, a qual é afetada pela protecao e pelas defasagens na
transferéncia de tecnologia; b) do grau de integragao vertical entre as induis-
wias nascentes geralmente imposta com ajuda do requerimento de contetido
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nacional: e ¢) da velocidade do crescimento da produtividade e do aprendi-
zado na periferia imitadora em relagdo ao centro inovador. Esses trés temas
na verdade se referem a trés variaveis-chave de politica: escolha dos setores
a promover, niveis de ‘‘contetiido nacional’ e estrutura de mercado que ma-
ximize a atividade tecnolégica.

O trabalho esta organizado como se segue:

A préxima secao considera o papel da tecnologia como um determinante
dos padrées de comércio dos manufaturados, a fim de avaliar a importancia
da diversificagao das estruturas industriais e das exportacoes na diregao de
produtos com maior contetddo tecnolégico como uma caracteristica essencial
de trajetdrias de crescimento mais ambiciosas nos pafses initadores. A Se-
¢do II trata das condigSes béisicas para o desenvolvimento da competitivida-
de, nas industrias maduras e nas novas. A Secgao II discute trés questoes de
politica cruciais para a promogdo de industrias novas e tecnologicamente di-
namicas: a viabilidade da promocgao, ou pontos de entrada nesses novos seto-
res, niveis de ‘‘contetdido nacional’” compativeis com a viabilidade ao longo
do ciclo do produto e a relagdo entre a estrutura do mercado e a inovagao
nesse contexto.

I
TECNOLOGIA E PADROES DO COMERCIO DE
MANUFATURADOS

ma questdo central no contexto do debate da polftica industrial na

Ameérica Latina nos anos recentes € como sustentar o dinamismo ex-
portador ou, de forma mais geral, manter o aprimoramento tecnolSgico da
estrutura do produto industrial nas economias periféricas, na atual situagdo
dc profundas inovagoées tecnolGgicas nos pafses desenvolvidos. Para preparar
o terreno para a andlise normativa desse ponto, que € feita nas duas pré6ximas
secoes, apresentam-se evidéncias empfricas sobre: a) padrGes de especializa-
cao em paises com diferentes graus de acesso a inovagGes tecnolégicas; e b)
evolugdo do nivel absoluto de contelddo tecnolSgico das exportagdes e do
produto, ao longo do tempo, em economias tecnologicamente dependentes.

Para tratar da primeira questdo o Gréfico 1 retrata a ‘“‘orientagio de P&D”
ou intensidade tecnol6gica média das exportagoes e importagées de manufa-
turados de um grupo de pafses computada a partir de ponderagdo da “‘orien-
tagdo de P&D” observada em setores especificos? (SITC a trés dfgitos) se-

2 A orlentaglo de P&D do uma Industria especilica & definida como o coeficlente de corselacao entre 03 indices
de vaniagem comparatlva revelada dessa Ind@strla, para os 32 palses da amosira, e o gasto desses palses em P&D
por trabalhador. Nesse procedimento o !ntervalo tedrico para os Indices doa pafses serla entre -0,311 (SITC 851,
calgados) e 0,58 (SITC 726, aparelhos elétricos para usos médicos). Os reals Intervaios torem multo mala estreltos,
como mostia 0 Gréfloo 1. Observe-se que esses Indices de orlentagdo de P&D para Inddsirias espacilicas sSo, na
verdade, fndices de “orlentagao de P&D revelada®. Para detalhes sobre a matodologla ct. Unldo (1985, p. 113).
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gundo seu peso no comércio. As drcas de ajuntamento do gréfico sugerem
uma associagao cntre baixa doragdo de P&D — indicada em tcrmos apro-
ximados pela posigao no ranking de gasto em P&D por trabalbhador — e a
mais baixa orientagio de P& nas exportagoes ¢ a mais alta nas importa-
gocs. esses sao os paises do grupo I. Em contraste, os do grupo IIl sao
aqueles com o maior gasto em P&D por trabalhador ¢ com maior orientagao

de P&D nas exportagées e menor nas importagées. O grupo Il mostra os pai-
ses em posigoes intermedidrias.

——— GRAFICOl —————— ———
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Intensidade tecnoiégica no comércio de paises
selecionados - 1976/ 78
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GRUPO | GRUPO 1l GRUPQ It NAO GRUPADOS
1 Filipinas (29) 16 Austria (17) 24 ReinaUnido(12) (15 Israe! (B)

2 Chile(22) 17 ltalia 06) 25 Japdo (10) 29 Noruega (6)
3 Nova Zeldndia(18)|18 Suécia(3) 26 Alemanha (5) 30 india (30)
4 Finldndia 15) Y Irlanda (19) 27 Est.Unidos (1) i3 Grécia(26)
5 Turquia (23) 20 Dinamarca(13) '28 Suica (2)

6 Coreia (24) 21 Belgica(9)

7 Austrdlia (14) 2 Holanda (4)

8 Portugal (27) |23 Franga(7)

9 Argentina (25)

10 Brasil (21)

1N Coldmbia (31)

12 Espanha (20)

13 Canadd (N)

NOTA: Os niimeros entre parénteses indicam a colocagdo
14 Singapura (24) do pals na escala de gastos de P&D por trabalhador.

FONTE: Dados originais de Unido (1985, p.114).
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Esses niimeros sugerem um padrdo muito claro de especializagdo interna-
cional, consistentc com versGes mais modemas da teoria que relaciona o co-
mércio as proporgées de fatores, ou seja, a de que os paises avangados (em
tcrmos de ‘‘dotagao’’ para P&D) cxportam bens de alta tecnologia e impor-
tam produtos dc tccnologia rudimentar, ocorrendo o contririo com os NIC
(quc tém baixa ‘‘dotagdo’” de P&D). Esses padroes — a existéncia de uma re-
gido rica em tccnologia, ou inovadora, e outra imitadora ou dependente —
tém sido obscrvados de forma recorrente. Eles foram discutidos por autores
como Prebish® ¢, muito antes, por Marshall.* Recentemente foram apresenta-
dos varios modelos para racionalizar tais padroes, cm especial aqueles ca-
racteristicamente ‘‘ricardianos’ [Krugman (1987)], aqucles centrados na no-
gdo de um hiato tccnoldgico persistente [Posner (1961). Vcmon (1966),
Wells Jr. (1972), Krugman (1979) e Dollar (1986)] e, também. a *‘abordagem
em cstagios’ da vantagem comparativa [Balassa (1979)].

A questiio importante que deve ser tratada no contexto desses modclos
rclaciona-sc  as implicagoes dessa divisao intemacional do trabalho dita
“‘perversa’ para a industrializagao dos paiscs ‘‘seguidores’ ¢, neste aspecto,
a composi¢ao do grupo “‘dependente’” ¢é bastante reveladora: a companhia do
Canadd, da Austrilia, da Nova Zelandia, da Espanha ¢ da Finlandia, por
exemplo. ilustra o ponto dec que a posigao de *‘inferioridade’ tecnolégica ou
“‘dependéncia” ou, simplesmente, de *“‘rctardatdrio’™ parece ter pouca corre-
lagao com o desempenho econémico e os padrécs de vida. O padrao de es-
pccializagdo indicado no grédfico niao parece estar muito correlacionado com
qualquer dicotomia relevante, do tipo rico-pobre, crecscimento lento-acclera-
do. etc.

O sucesso cm termos de uma estratégia de descnvolvimento bascada no
dinamismo cxportador tcm muito a ver com o segundo ponto levantado aci-
ma. ou scja, se é possivel, ou sc teria ocorrido evolugao tecnoldgica nas ¢x-
portagocs ¢ no produto dos NIC ao longo do tempo. A Tabela 1 oferccc al-
guma evidéncia a cste respeito, mostrando uma impressionante penctragao
das cxportagées nos NIC nos mercados da OCDE e, também. uma notdvel
mudanga na composigao das exportagdes dos NIC, claramentc na dircgao de
maior contcudo tecnoldgico. Deve-se notar, contudo, que a classificagao se-
gundo a tecnologia da Tabela 1 dd pouca informagao a respeito da possibili-
dade dc os NIC cstarem cfctivamente penetrando nos pontos mais altos do
espectro tecnolégico. A exportagio de avides simples, de aparclhos de TV
em prcto ¢ branco e dc chips obsoletos figura na tabela como de alta tccno-
logia. cmbora claramente estcjam no lado inferior do espectro tecnolégico
quando sc considcram definigées mais abrangentes dos produtos cm questao.

3 Flandors (1964) aprosonta uma dlscussdo desse téplco ospecitico no pensamanto de Prebish.

Harberlor (1977, Ap6ndice A) trata das orlgons das teorias do comércio om Que a tocnologia 1em papel de
deslaque: em particular, trata da visAo do Marshali sobro a divisdo Inlernacional do trabatho, engendrada pelas di-
foronlos taxas do inovagAo om dltarentas ragides do mundo: Harberior Irata tambdm do papel dos inovadoras e dos
Imitadores.
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TABELA 1

Comércio dos NIC* com os Pafses da OCDE: Intensidade
Tecnolégica** — 1964/85

1964 1973 1980 1985
Parcela dos NIC nas importagSes da OCDE
Alta 0,6 5,6 8,4 11,3
Média 1,4 1,8 2.9 5,0
Balxa 4,6 7.1 8,3 12,1
Composicdo das Exportag8es dos NIC paraa OCDE

Ala 2,2 17,6 21,5 25,0
Médla 15,9 13,9 18,5 21,6
Baixa 81,6 68,4 59,8 53,2
Total 100,0 100,0 100,0 100,0

FONTE: Dedos adaptados de OCDE (1988, pp. 23-4)

* Inclul os chamados “tigres aslatlcos™ (Cordla do Sul, Cingapura, HongKong e Formosa) mals Brasll e MéxIico.

** Aclassificagdo da Intensidade tecnolégica basela-se na Intensldada médla de P&D de setores especflicos.

A evidéncia da Tabela 1 ndo deve levar a idéia de que o comércio dos NIC
esteja na fronteira tecnol6gica, embora seja fundamental observar-se que o
nivel absoluto da intensidade tecnolégica do comércio dos NIC tenha au-
mentado substancialmente ao longo do tempo. As exportagées dos NIC po-
dem ser altamente dependentes de produtos ‘‘maduros’’, j4 que os produtos
mais simples acima mencionados poderiam, quase certamente, ser inclufdos
entre as importagées dos NIC ha poucos anos, quando eram produtos de alta
tecnologia ou, pelo menos, nao tinham ainda ‘*amadurecido’. Contudo, isso
nao tem implicagdo em relagao a mudanga no nivel absoluto da intensidade
tecnolégica incorporada aqueles produtos. Em fungdo disso a intensidade
tecnolégica média das exportagSes dos NIC parece estar crescendo signifi-
cativamente, a8 medida que sucessivas ondas de produtos recém-amadureci-
dos sao transferidas para os NIC — seja através de uma decisdao deliberada de

relocalizagao ou pelo aumento da parcela das empresas dos NIC no mercado
mundial.

A evidéncia acima apresentada sugere: a) um padrdao de divisdao interma-
cional do trabalho, especialmente no comércio de manufaturados, onde o
acesso diferenciado a tecnologia desempenha papel crucial; ) um avango
tecnolégico nas exportages dos NIC; e, por iltimo, ¢) o fato de que a situa-
gdo de ‘‘dependéncia tecnolégica’ — aqui medida pela diferenga na intensi-
dade de P&D das exportagbes e importagoes — ndo parece estar associada
com o grau de desenvolvimento do pafs sob consideragao. Deve-se notar,
contudo, que a evidéncia acima apresentada nada diz a respeito da evolugao
do hiato tecnolégico ao longo do tempo, a qual depende criticamente de fa-
tores exdégenos que afetam o ritmo e a natureza do progresso técnico nos paf-
ses inovadores que, como se discute abaixo, tem importantes implicagoes pa-
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ra a formulagdo da politica industrial nos pafses tecnologicamente ‘‘depen-
dentes™’.

1
PROMOCAO INDUSTRIAL E EXPORTACOES EM SETORES
““AMADURECIDOS”’: A EXPERIENCIA BRASILEIRA

A transferéncia de capacidade industrial em sucessivas ondas de pro-
dutos maduros para o Sul, como sugerido acima, traz consigo um
contfinuo aprimoramento tecnolégico da estrutura produtiva desses pafses, 0
qual se transforma em aprimoramento de suas exportacoes. Esse processo
envolve, basicamente, o desenvolvimento de vantagens comparativas em no-
vos setores ou indidstrias — o que significa levar a politica de promogao das
indistrias nascentes até o ponto em que industrias recentemente amadureci-
das desempenhem papel de destaque no esforgo exportador. De fato, nos
paises retardatdrios todas as indistrias s3o ‘‘nascentes’’ por definigao, de
forma que nio € surpreendente que a receite discussdo sobre estratégias in-
dustriais nos NIC trate exatamente das mesmas questoes que o velho debate
sobre a industria nascente focalizou tdo exaustivamente.

E importante notar, em relagao a isso, que o fenémeno da inddstria nas-
cente ndo é propriamente uma justificativa para a protegao, mas apenas a de-
fesa da promogdo da indistria, o que pode ser feito através de outros instru-
mentos com subsidios fiscais ou crediticios. De forma andloga, a presenca de
industrias nascentes nao justifica uma orientagao ‘‘para dentro’ do processo
de industrializagdo — uma vez que, como afirmou Krueger, ‘“havendo indus-
trias nascentes cujo desenvolvimento pudesse resultar em amplas redugées
de custo, a restrigdo de sua produgao as quantidades demandadas no merca-
do doméstico reduziria os ganhos dindmicos do avango da indistria a mag-
nitudes muito inferiores as que adviriam no caso de serem induzidas as ex-
portagées. Sob esse ponto de vista, nao h4d nada no argumento da industria
nascente quc indique ser a substituigdo de importagées ou, de modo mais ge-
ral, a protegdo, preferivel a uma estratégia — de comércio e crescimento —
sem viés ou orientada para as exportagoes’' [Krueger (1984, p. 148)]. Virios
estudos recentes, contudo, em linha com as ‘‘novas teorias’ do comércio in-
termacional, fizeram convincentes defesas da promogao industrial, e até da
protegao em setores ‘‘estratégicos’’, baseando-se seus argumentos em eco-
nomias de escala, efeitos de aprendizado e investimento em P&D [Krugman
(1984 ¢ 1986) e Rodrik (1988)].

A promogao bem-sucedida das industrias nascentes, como € sabido, en-
volve mecanismos de aceleragao do aprendizado e de aquisicdo de tecnolo-
gia, de transferéncia de tecnologia a fim de possibilitar a reprodugdo, a
adaptagdo e também a criacdo de capacidade tecnolégica prépria. A inter-
vengao govermamental € geralmente necessdria para superar as externalida-
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des — promovendo investimentos em infra-estrutura tecnolégica, como edu-
cagao, treinamento técnico, pesquisa aplicada® ctc. — e os incentivos perver-
sos criados pela protegdo e, obviamente, para impor um esquema de promo-
Ggao, que poderia ser através do mercado de capitais ou da politica fiscal ou
comercial. Naturalmente, nem todas as industrias podem ser promovidas com
sucesso por essa via, e muitas vezes o desempenho tecnolégico € prejudica-
do, durante o processo dec maturagdo, por motivagées rent seeking. Como
afirma uma autorizada revisdo da experiéncia coreana, ‘‘nao é garantida a
capacidade de um governo intervir seletivamentc em busca da eficiéncia di-
namica; na verdade, a maioria dos governos nao tém tal capacidade. E a in-
tervengao seletiva parece ser um fator critico para conseguir uma industriali-
zagao mais rfipida e mais bem-sucedida’ [Pack e Westphal (1986. p. 104)].

A experiéncia internacional no tocante 2 maturagdo de ‘‘industrias nas-
centes’’ em paises em desenvolvimento parece mostrar que o sucesso é muito
mais a excecao do que a regra, o que serve para invalidar uma defesa incon-
dicional da promogac de novas indistrias. H4, no entanto, um nidmero sufi-
cientemente alto de casos de sucesso concentrados nos principais NIC para
permitir inferir sobre as politicas e condigGes que levam 3 maturagao das in-
distrias “‘nascentes’” [Bell (1984)]. Podc-se argumentar. a priori, que o su-
cesso de uma estratégia de promogao industrial é crucialmente afctada pela
interagao entre, de um lado, a velocidade do aprendizado e da transferéncia
de tecnologia no pais que substitui importagées e, de outro, o dinamismo da
fronteira tecnolégica, dada a desvantagem inicial de custo, que ¢é determina-
da pelos salérios relativos e outros fatores como, por exemplo, o nivel de
integragao vertical com outros setores domésticos relativamente ineficientes
(V), discussao que serd aprofundada abaixo. A interacdo desses elementos
pode ser melhor visualizada se escrevermos da forina abaixo a evolugao dos
custos de uma industria nascente C(t) e os de uma industria concorrente
“‘madura’ do Norte, C*(t):

C*(t)=C*6(w*)-QJ.t (1)
C)=Cow,V)-B.t=Cow,V)-Bo+B,.2).1 (2)

Os custos iniciais dependem dos salérios e da extensao da integragao ver-
tical e os pardmetros 3 e @ representam a velocidade do crescimento da pro-
dutividade. transformado em redugao média de custo de cada industria. Ad-
mite-se, em particular, que B seja parcialmente auténomo (By) e parcialmente
dependente da velocidade do progresso técnico no exterior (&); isso signifi-
ca que 3, representa a taxa de transferéncia de tecnologia (spillover). Com
(1) e (2) podemos escrever o diferencial de custo (ou a desvantagem compe-
titiva do produtor do Sul) como:

x

A Importancla desses elementos pera qualquer vlia do aquisicAo de tecnologla que o pals escolha tem recabk
do 8niase conifnua na litoratura relevante, como em vérlos artigos do volume de Fransman e King (1884), por exem-
plo.
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C(1)-C* (1) =Cq(w, V) -CE(W*) - [Bo-(1 +B,).0].¢ ©))

A desejabilidade dos esquemas de promogado industrial, como se mostra
no Gréfico 2, pode cntao ser determinada, de acordo com o critério classico
de Mill-Bastable, como o momento T*, definido de forma a satisfazer a se-
guinte relagao:

T
Joexp - Y. 0. [Cty-C*D1dt = 0 @)

0 € uma taxa de desconto intertemporal e o diferencial de custo € uma
medida nao viesada de rentabilidade. Vé-se facilmente no Gréfico 2 que, pa-
ra dado diferencial de custo inicial, quanto mais rdpido o aprendizado da in-
distria nascente (ou quanto mais significativa for a ocorréncia de economias
de escala, a medida que cresce a industria nascente), ou quanto mais lenta a
evolugio pregos/custos internacionais (fronteira tecnol6gica do pais inova-
dor), maior serd a chance de que a expressao (4) venha a ser satisfeita.

Essas consideragoes a priori fomecem um esquema analitico simples mas
poderoso para discutir o sucesso de algumas indistrias nascentes no Brasil.
Para diversos autores a maturacdo de algumas inddstrias nos termos acima
descritos foi uma das causas do extraordinério desempenho da exportagao de
manufaturados do pais desde o final da década de 60. De fato, uma bem ela-
borada explicagdo para o desempenho das exportagées brasileiras de manu-
faturados razoavelmente sofisticados foi dada por Teitel e Toumi, segundo
os quais, dado o grande mercado brasileiro, as ‘‘novas exportagées de manu-
faturados dos anos 70 nao foram. na verdade, consequéncia exclusiva dos
incentivos, sendo um resultado ‘natural’ da maturagao do processo de cres-
cimento industrial, com a ajuda da substancial expansdao do comércio mun-
dial que ocorreu no periodo’’ [Teitel e Toumi (1986, p. 163)]. Extensa rese-
nha recentemente publicada, a respeito dos esforgos de aquisicao de tecnolo-

——GRAFICO 2

A trajetoria
de uma industria ¢}
nascente \
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gia pelos paises menos desenvolvidos, observou que ‘‘quando o tamanho do
mercado doméstico levou a instalagdo de grandes plantas que nao tém dese-
conomias estéticas face aos estabelecimentos do mundo desenvolvido,
€ quando a fronteira tecnolégica global perinaneceu estdvel por algum tem-
po. as polfticas protecionistas que foram mantidas por pclo mcnos duas dé-
cadas parece ter induzido o aparecimento de empresas competitivas nos pai-
ses desenvolvidos, baseadas em sélida capacitagao tecnolégica doméstica’’
[Katz (1984, p. 32, grifos nossos)].

Nao € claro que tal interpretagao deveria se restringir a empresas nacio-
nais, dada a substancial concentragao de empresas esrrangeiras entre os ex-
portadores e, especialmente, nos ramos de tecnologia mais sofisticada da in-
distria [Fritsch e Franco (1990)]. A mutagiao da vantagem comparativa do
Brasil, em vérios setores tecnologicamente sofisticados, claramente refletia a
postura “‘para fora™ das filiais locais dessas empresas. E verdade que a raiz
da crescente vantagem comparativa que acompanhou a ‘‘maturagdo’ no Bra-
sil desses novos exportadores estrangeiros dinamicos estd em tendéncias
globais que afetaram a orientagao do comércio das multinacionais, como fe-
némeno mundial [Fritsch e Franco (1990)]. Contudo, quando sao considera-
das caracterfsticas especificas do processo de penetragao do investimento di-
reto estrangeiro na industria brasileira, hd razées para acreditar que a in-
fluéncia dessas tendéncias gerais sobre a propensao a exportar das empresas
estrangeiras tenha sido bastante reforgada pelo processo usual de aprendiza-
gem e pelos ganhos de eficiéncia dinamica que opcram nas subsidi4rias j&
instaladas. De fato, com base na evidéncia conhecida a respeito da baixa
extensao da pesquisa tecnolégica das multinacionais antes de investir nos
pafses em desenvolvimento,® pode-se dizer que cxiste bastante espago para
adaptagao tecnol6gica de melhoria da eficiéncia nas tecnologias desenvolvi-
das no exterior face a mercados menores, a insumos de diferentes (incluindo-
se a qualificag@o da mao-de-obra) especificagoes ¢ a caracteristicas da de-
manda [Teitel (1984) e Katz (1984)].

A influéncia de uma politica comercial ativa nao pode, contudo, ser des-
cartada ao explicar essas “‘peculiaridades’ dos padrées brasileiros de vanta-
gem comparativa através dos ganhos de eficiéncia dinamica. A baixa pesqui-
sa tecnol6gica antes da entrada nao €, naturalmente, desvinculada do grau de
protegao em relagao a competigao estrangeira — entre outros fatores temporé-
rios — que se d4 aos investidores em substituigao de importagées, em pafses
como o Brasil. Em conseqiiéncia, a redugdo da postura ‘‘para dentro’’ da
orientagao comercial do pafs que recebe o investimento — ao lado da exaus-
tao natural de outros incentivos locacionais ad hoc — poderia exercer impor-
tante papel na indugao de adaptagao promotoras da eficiéncia. Isto aceito, a
maior neutralidade dos incentivos das politicas comerciais e cambiais do
Brasil, a partir do final da década de 60, seguindo uma onda de projetos de
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s Da amosira de 77 projetos de Investimento estrangelro em palses em desenvolvimento ravistos em Reuber et
alll (1973), nlo menos de 50 disseram que nao tinham felto adaptagBos Inicials &s condigBes iocals.
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substituicao de importagées de pouca pesquisa, deveria ter também contribuf-
do para levar as empresas locais — nacionais e estrangeiras — a se moverem
mais rdpido ao longo de sua curva de aprendizagem.’

m
PROMOCAO INDUSTRIAL E DESEMPENHO EXPORTADOR
NA DECADA DE 80: VARIAVEIS-CHAVE

s fatos estilizados resumidos na segao anterior, referentes a estra-

tégias de promogao industrial no Brasil, sao um bom ponto de parti-
da para sc examinar os futuros desafios a formulagao de polfticas industriais.
A mais crucial novidade dos préximos anos € a rdpida aceleragao da taxa de
inovagao tccnolégica no Norte, a qual deverd ter profundas implicagdes so-
bre os atuais padroes de vantagem comparativa, a nivel mundial. A conse-
quéncia desses acontecimentos para o pais tecnologicamente ‘‘dependente’’,
no sentido usado na Segdo I, pode ser crucial para seu esforgo de diversifi-
cagao das exportagoes. A medida que avanga a fronteira tecnol6gica, um
conjunto de industrias crescentemente sofisticadas — o limite inferior do es-
pectro tecnol6gico no Norte — tende a deslocar-se para o Sul e isso constitui,
na verdade, um grande desafio a ser enfrentado, j& que requer dotacoes de
fatores, bem como, politicas de apoio, crescentemente sofisticados. O suces-
so da promogao industrial nessas novas indistrias depende de se estar atento
as peculiaridades das inddstrias tecnologicamente dinamicas. Ainda assim, o
aparecimento de industrias novas, de alta tecnologia, nao deveria ser visto
como mera renovagao na agenda de substituigdo de importagées, mas como
desafio inteiramente novo, a exigir solugées genuinamente novas. Essa segao
trata de algumas questoes-chave dessas novas indistrias que deviam modifi-
car a natureza dos célculos envolvidos nas politicas habituais de promogao
industrial no Brasil.

II1.I — Inddstria Nascente e Ciclo do Produto

O quadro estilizado de maturagao bem-sucedida, examinado na segao an-
terior, considerou indistrias com fronteira tecnolSgica ‘‘estvel”’, nas quais a
eficiéncia € obtida apés um longo e ininterrupto perfodo de aprendizado e de
capacitagao tecnolSgica apenas afetado esporadicamente por fatores cfclicos
domésticos. Essas condigées, contudo, nao devem acontecer mais, uma vez
que uma das caracterfsticas mais definidas das novas indiistrias de alta tec-

7 Sabar se 13so de fato Induzju a malores esforgos de adaptaglo pelas empresas estrangelras 4 uma questao
emplrica @ pouco relevante para a presente discussfo. A pouca eviddncla disponivel, baseada na estmagio de fun-
¢0es de produgcdo VES para 10 selores da IndOstrla de transtormag&o no Brasll, contudo, conclul que as empresas
astrangelras demonstraram, na década de 70, maior capacidade de adaptagBo tecnoldgica a varlagdes dos pregos
dos fatores do que 8s empresas naclonals. Mascolo e Braga (1885)].
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nologia € que as inovagées tomam a forma de langamento de novos produtos
de qualidade superior que, com freqii€ncia, representam um choque mortal
para a demanda dos produtos preexistentes. As indistrias mais novas expe-
rimentam esses marcantes ciclos do produto, que sao curtos e estao ficando
cada vez mais curtos. As implicagoes especificas desses fenémenos para a
l6gica da promogao industrial nos paises ‘‘seguidores’ podem ser melhor
vistas com a ajuda do Gréfico 3, que mostra a evolugao da fungao-custo ao
longo do tempo, para trés ciclos de produto relacionados e sucessivos. Cada
produto € langado no Norte, nos momentos »,, V,, e /V;; sua produgao no
Sul comeca apds as defasagens L,, L, e L,, respectivamente. Os produtores
no Sul enfrentam significativas desvantagens de custo no momento inicial da
produgao,? ocorrendo a equiparagao em 7,, T, e T,. A questao fundamental
em relagao & promogao industrial nesse contexto é se a condigao Mill-Basta-
ble de ‘‘viabilidade’’, expressa pela equagdo (4), é cumprida antes do térmi-
no do ciclo do produto. E importante notar que o ciclo do produto nio ter-
mina com a introdugao da geragao seguinte de produtos, especificamente em
N,, N, e N,. A inovagao representa realmente um choque adverso de deman-
da que resulta em excesso de capacidade, mas neste ponto geralmente per-
siste significativo diferencial de pregos, favordvel ao produto antigo. Isso,

GRAFICO 3

Industrias nascentes por ciclos de produto

8 Admlie-se, para simpllficar, qua os custos Iniclals no Sul sejam Iguals aos custos Inlclals no Norie, o que as-
segura, evidentemente — dada a delasagem entre o3 langamentos —, a exlgéncla de um dlforenclal de custo, favord-
vel ao Norte, no momenio em que o roduto comega a ser produzido no Sul.
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contudo, tende a desaparecer com o passar do tempo, até que os dois pregos
— do produto novo e do antigo — sejam suficientemente préximos ¢ a deman-
da pelo produto antigo desaparega.® Os momentos M,* e M,* assinalam o
término dos ciclos dos produtos em relagdo 2 inddstria no Norte.

O ciclo do produto no Sul comega mais tarde e ndo tem a mesma exten-
sao, como pode facilmente ser visto no Gréfico 3. Note que no Sul o primei-
ro ciclo comega depois do hiato de langamento L,, especificamente, em N, +
L,. Em N, o langamento do novo produto no Norte pode ser um sério
choque para os produtores domésticos do produto antigo, se se permite que
produtos estrangeiros entrem no mercado do pais. A protegao pode certa-
mente restringir a exposigado dos consumidores ao novo produto, ainda pro-
duzido apenas no Norte, estendendo o ciclo do produto antigo um pouco
mais. Isso funciona, contudo, s6 por um curto periodo, na verdade corres-
pondente ao segundo hiato de langamento, L,, j4 que seria inteiramente sem
sentido cvitar a introdugao de versées manufaturadas localmente do novo
produto. Nesse ponto, os produtores estabelecidos dos produtos de primeira
geragdo nao tém defesa contra a concorréncia do novo produto, embora o ci-
clo do produto no Sul s6 v4 terminar em M,, quando o prego da versao do-
méstica do novo produto estiver suficientemente pr6ximo do prego do pro-
duto antigo. Nessas condigées, e considerando, para simplificar, que
M; = N;,, + L;,,, ou seja, que desaparega a demanda pelo produto antigo
quando o novo comega a ser produzido domesticamente,'® a condigao de de-
sejabilidade da promogao industrial transforma-se em:

+ L;

1+

Nig
SN/ + Liexp Y. 0. [C(O)-C*Dl de = 0 )

Observe-se que o cumprimento da condigao (5) depende crucialmente do
timing das inovagées, isto é, da velocidade da inovagao (N;,, - N;) e do
comportamento temporal dos hiatos de langamento de novos produtos no Sul
L;,, - L. E interessante notar que quanto mais curto o intervalo entre ino-
vagbes e quanto mais curto o hiato de langamento, mais improvével se torna
o cumprimento de (5). Se definirmos o lado esquerdo de (5) como a fungio
H; = (NV,,, L;,), é trivial que 9Hi/dN;,, e dHydL;,, sao positivas,
significando que quanto mais demora o surgimento de novos produtos e seu
langamento no Sul, tanto mais facil serdA o cumprimento de (S). De forma
correspondente, quando o ritmo de inovagao se acelera e hiatos de langa-
mento se tornam cada vez mais curtos, a viabilidade da promogao industrial
nos paises seguidores fica claramente ameagada. Observe-se, contudo, que
0H;,\/dL;,, é negativo. o que representa uma vantagem para o Sul quanto
ao préximo ciclo, desde que L;,, ndo se reduza ainda mais.

° Poderla ocorrer que parsistisse uma demanda residual, na medida em que certos usulrios fossam lentos ao
mudar para o novo produto.

[
Isso signlfica terminar o ciclo do produto antes de A1, como se v8 faclimente pelo Grafico 3.
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Um ilustrativo excmplo de tais consideragoes ¢ a expenencia brasileira
com a produgao de computadores da familia Apple Il. A produgao local co-
megou em julho de 1982, muito depois do surgimento do produto nos Esta-
dos Unidos. Naquela época o diferencial de custo cntre o produto fabricado
no Brasil (tomando-se apcnas a CPU) ¢ o modelo americano original era da
ordem de 215% [Fritsch ¢ Franco (199@56)]. Em maio dec 1984 o diferencial
tinha sido praticamente eliminado, mas o Apple II jA era um cquipamento
obsoleto. A produgao de clones de IBM PC no pais estava dominando o
mercado doméstico. apesar da diferenga de prego (custo) incrivelmente alta,
estimada em 319% em julho de 1986 [Fritsch ¢ Franco (19904)]. afetando
pesadamente as vendas de clones Apple 11.

Vidrias questOes sao rclevantes para permitir um julgamento a respeito da
validade da experiéncia com o Apple II. Pode ser que a cficiéncia tenha sido
atingida tarde demais, embora seja dificil avaliar a extens2o da demanda re-
sidual, especialmente quando as empresas abandonam o produto original pa-
ra participar de um novo ciclo do produto. Um caso interessante a csse res-
peito é o da produgao de semicondutores na Coréia. O aspecto crucial dessa
experiéncia foi que, nas iltimas fases do ciclo do produto, os lidercs do setor
passaram 2 fase inicial da geracao scguintc de chips deixando a demanda re-
sidual para ser atendida pelos produtores corcanos, que assim conseguiram
tomar significativa parcela do mercado de semicondutores [Yoon (1988)].
Como isto se repetisse com a geragao seguinte de chips. os corcanos tcrmi-
naram por progredir consistentemente na indistria, ainda que nao pcrmane-
cessem na vanguarda de indistria. A experi€ncia coreana sugere a viabilida-
de de estratégias mcnos ambiciosas de marketing internacional para paises
tecnologicamente ‘‘dependentes’, baseada na nogao da posigdo ‘‘no banco
de trds’’ da inovagao tecnolégica que nesse caso significa assumir o papel do
segundo fornecedor da demanda residual de produtos que vao se tornando
obsoletos e, por isso, vao sendo abandonados pelos lideres do mercado.

E também dificil avaliar o grau de utilidade da acumulagio de capital hu-
mano durante a experiéncia do Apple II, em rclagdo ao préximo ciclo do
produto. Essa questdo relaciona-se a do perigo da dependéncia tecnolégica,
ou do protecionismo tecnolégico. Como o produto secguinte da Apple, o Ma-
cintosh era um de arquitetura fechada, os produtores de clones Apple Il nao
puderam aprimorar suas plantas de modo a produzir Macintosh basicamente
por causa das dificuldades criadas em tomo da propricdade intelectual. As
pressées do governo americano acabaram por impedir a comercializagao do
produto. Nessas condigdes s6 uns poucos produtores originais do clone Ap-
ple II puderam converter suas linhas para os clones IBM PC.

Em sintese, em setores sujeitos a claros ciclos do produto, a viabilidade
de politicas de promogao industrial deve scr avaliada com a consideragao de
vérios ciclos, devendo-se notar que tal viabilidade ¢ muito afetada por varia-
veis como o hiato de langamento, L — o qual €, de fato, uma medida dos hia-
tos de transferéncia de tecnologia —, e a duragdo do ciclo do produto; para
as empresas “‘seguidoras” ¢ especialmente importante o comportamento da

88

Planejamento o Polfticas Puiblicas N? 3 - Junho de 1880 - 75 a 100



demanda do setor nas iltimas fases do ciclo. No caso de ciclos que estao en-
curtando e onde € grande o hiato de langamento, € muito claro que a promo-
Gdo da ‘‘inddstria nascente’ toma-sc uma préatica muito arriscada.

1.2 — Abertura e Promogao Industrial

Virios fatores estruturais respondem pela desvantagem inicial de custo
que afeta as industrias nascentes em economias semi-industrializadas; uma
das cruciais é o grau dc intcgragdo vertical com outros produtores domésti-
cos relativamente incficientes ou, alternativamente, a falta de acesso a insu-
mos importados. Pode-se ver claramente a razao disso, ao considerar a situa-
gao linute em que a industria do pais seja totalmente constituida por ‘‘nas-
centes’’;, nessas condigées, quanto mais se conta com o suprimento domésti-
co de insumos — ao invés de importar a pregos competitivos —, menos com-
petitivo se torna o setor.

A histéria da industrializagdo brasileira € um bom exemplo de como se
pode formar algo pré6ximo de uma estrutura verticalmente integrada de in-
distrias nascentes, como consequéncia quase necessédria do seqlienciamento
setorial de um extenso processo de substituicado de importagées; tal resultado
devcu-se as restrigoes comerciais, adotadas como instrumento do ajusta-
mento as recorrentes dificuldades de balango de pagamentos. Numa fase ini-
cial, que no Brasil vai dos anos 30 até o comego da década de 50, as restri-
¢oes comerciais — principalmente de natureza quantitativa — discriminavam
contra os bens ‘‘ndo essenciais’’ de consumo, levando a um processo cres-
cente e cspontaneo de substituigdo de importagoes nesses setores. Contudo, a
medida que tal processo avangava, as importagoes comegavam a Ser domina-
das pelos bens de produgdo. Na situagdo de quase constante dificuldade de
balango de pagamentos e dos pequenos fluxos financeiros vindos do exterior
no periodo, criou-se novo problema, que se tomou agudo em meados da dé-
cada de S50O: enquanto a maior sensibilidade dos nfveis de atividade doméstica
e das taxas de inflagao em relagao as restrigoes as importagoes de produtos
intermedidrios limitava o uso continuado das restricoes quantitativas, nem
sempre havia incentivos de mercado 2 substituicao de importagoes dos seto-
res de bens de produgao, mais intensivos em capital e de tecnologias mais
sofisticadas. A resposta ao problema veio na segunda metade dos anos 50,
quando foi langado o primeiro plano industrial abrangente, marcando o inf-
cio dos esforgos governamentais de promogao industrial para substituir im-
portagdes, inicialmente de bens intennediérios e, mais tarde, de bens de ca-
pital; ap6s o primeiro choque do petréleo houve uma resposta de polftica
semelhante a essa e, com tal reforgo, o processo durou até o final da década
passada. O resultado foi uma enorme compressao da propensao da economia
a importar insumos industriais.

Essa constituigao forgada e relativamente rdpida de wna estrutura indus-
trial de elevada integragao vertical, onde muitos dos novos setores produto-
res de insumos foram criados por estfmulos derivados da reserva de mercado
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e as exigéncias de contetido importado mfnimo nos setores compradores de-
vem, necessariamente, ter levado um grande nimero de ‘‘nascentes’’ a pro-
duzir, ao menos temporariamente, com desvantagens de custo. Contudo, da-
do que voltou a ocorrer sério desequilibrio externo apds a crise da divida,
nao foram relaxados os controles das importagées que os protegia, levando a
uma estrutura de importagées que pode ser descrita, de forma estilizada, co-
mo nao contendo importagées competitivas, a maioria das quais est4 sujeita a
restrigoes quantitativas, advindas das alocagées de divisas aos importadores
por critérios administrativos.

E interessante ver como, dada a presenga de muitas indistrias nascentes
no setor de bens intermediérios, tal estrutura de protegao afeta a obtengao da
eficiéncia. Isso pode ser feito através do arcabougo analitico apresentado na
Secao I, ligeiramente adaptado para captar as peculiaridades do regime co-
mercial do pafs. Assim, considerando-se uma economia cm que as relagoes
interindustriais sejam descritas pela matriz A,-j = [a,-j] de coeficientes técni-
cos e ignorando-se as diferengas énlre pregos e custos, de acordo com a
equagao (2) os custos de um produto doméstico podem ser escritos como:

Cit)=a;, .w+2 ajPj+ 2 e.aPr(1 + 1) - 1Bo + B,.2]2 (6)
JjeV jer'(v)

V representa o conjunto de insumos de produgio doméstica e I'(V) € o
complemento de V, incluindo os insumos importados nao-competitivos usa-
dos na produgao de i; as tarifas ou seus equivalentes sdo designados por ¢;,
enquanto e representa a taxa de cambio relevante. Pode-se facilmcnte perce-
ber que a ampliacao de V pela contengao de importagoes — com base em re-
gulamentos de politica referentes 2 exigéncia de conteiido de nacionalizagiao
ou através de leis de similaridade — leva a uma redugao da competitividade
nos setores compradores, exatamente igual a aiJ{Pj —e.P¥(1 + tj)]. Assim,
quando V é ampliado dessa forma, 2 medida que a substtuigdo ae importa-
GOes de insumos avanga, o exame da equagao (6) mostra que deveria ocorrer
um deslocamento para cima em C(¢), com efeitos negativos sobre a eficiéncia
de outros setores, através de seus efeitos interindustriais; estar-se-ia retar-
dando, coeteris paribus, a maturagao das industrias nascentes.

A discussao anterior mostra que a obtengao de grau elevado de integragao
vertical pode ser especialmente problemética para as novas indistrias em
instalacao no Brasil, especialmente em fungao da mudanga de énfase — da
substituigdo de importagdo ao crescimento da exportagdo de manufatura-
dos —, 2 medida que a estratégia de ajustamento a restrigao de divisas na década
de 80 levou a renovar a necessidade de eficiéncia industrial e competitivida-
de. Além disso, com ciclos de produto cada vez menores, como se argu-
mentou na segdo anterior, existe menor grau de liberdade em relagao a pro-
mogao industrial: a atribuigao de importincia exagerada a integragao vertical
pode deslocar as curvas de custos para cima, até o ponto em que a equipara-
Gcao ocorre tarde demais, ou até a simples destruicdo da desejabilidade da
promogao da indistria nascente. Nessas condigées, o nfvel de integragao
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vertical toma-sec uma importante varidvel de polftica, para ajustar A necessi-
dade de viabilidade econdmica no sentido da equagao (4), para um dado, e
presumivelmente curto, ciclo do produto. Essa € a razao para que nos paises
de mao-de-obra barata, mesmo as industrias nascentes de alta tecnologia
possam, desde a implantagao, ser competitivas no estigio de montagem, des-
de que recorram a importagoes na medida suficiente, como ocorre tipica-
mente com as ZPE. O desafio de urna politica de promogao industrial € au-
mentar gradualmente a integragao vertical, sem prejudicar a competitividade.
Assim, ao promover industrias inteiramente novas, como as criadas pelos re-
centes avangos da microeletronica, deve-se tomar cuidado para nao passar
1dpido demais da montagem a fabricagdo protegida de componentes; para
evitar isso, a passagem deveria basear-se em critérios de eficiéncia.

A mencionada experiéncia do Apple Il € uma interessante ilustragao de
tais consideragées. Em geral os computadores brasileiros sao fabricados com
indices de nacionalizagao, (importagdes/vendas) de cerca de 90%, o que ob-
viamente nic ajuda o cumprimento do critério de Mill-Bastable; os diferen-
ciais de custo ficam altos demais, mesmo considerando-se os grandes dife-
renciais de sal4rios que favorecem o Brasil. O caso do Apple II foi, ainda,
wna excegdo: foi o Unico produto da industria de informética que teve per-
missao para se instalar na Zona Franca de Manaus (ZFM), onde as restrigoes
as importagdes sao suaves. A mudanga para a ZPM foi equivalente, para es-
sas empresas, a uma liberalizagao: aumentou-se o conteiido de importagées
do produto, rcpresentando significativo deslocamento para baixo da curva
C(1), o que fez com que a competitividade fosse logo obtida.

A importincia que agora se atribui & competitividade fez naturalmente
com que a questao da liberalizagao fosse também considerada em relagao a
sctores ‘‘antigos’’, verticalmente integrados. Dois obstaculos politicos prin-
cipais devem ser aqui encarados. O primeiro € a necessidade de contrabalan-
gar as inevitdveis resisténcias aos custos do ajustamento estrutural que deve
seguir-se 2 reestruturagao industrial gerada pela liberalizagao do comércio,
como se observa em qualquer lugar. O outro é o medo de que, dependendo
da natureza e da velocidade da liberalizagao, ela pode gerar surtos de im-
portagoes e desequilfbrios do balango de pagamentos, com efeitos desestabi-
lizadores. Uma alternativa interessante, capaz de evitar tais problemas, seria
a de aprofundar e estender o programa Befiex, implementando mecanismos
através dos quais as empresas teriam livre acesso a insumos importados evi-
tando, portanto, os exames de similaridade formais ou informais (no 4mbito
de Cacex), para produzir para o mercado externo ou mesmo para o domésti-
co, desde que se comprometam a exportar muito mais do que o valor que foi
importado. O sucesso do programa Befiex em termos de aummento da eficién-
cia pode ser medido pelo fato de que as exportagées sob o programa — que
abrange apenas cerca de 60 empresas — representaram cerca de 48% das ex-
portagoes brasileiras de manufaturados em 1989, no valor de US$ 8.9 bi-
lhdes."" Arranjos semelhantes também existem, se bem que mais desenvolvi-

1
Gazeta Marcantil, Relalério “O Dla da Inddstrla®, p. 2. 25/5/1890.
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dos que no Brasil, na Coréia onde, de acordo com um relato, ‘‘os exportado-
res foram colocados sob virtual regime de livre comércio, de forma que eles
trabalham com pregos intermacionais (ou de fronteira) tanto em relagao aos
insumos tradable quanto em relagao aos produtos exportados’™. O sucesso
desses programas, combinado com a facilidade com quec eles foram implan-
tados, parece sugerir um caminho promissor e o aprofundamento de uma
orientagao *‘para fora'’ nos pafses de industrializagao recente, nos préximos
anos, de modo a permitir ao cabo de alguns anos uma liberalizagao mais
completa do comércio.

IT1.3 — Promogao Industrial e Progresso Técnico

A discussao precedente, sobre a influéncia do regime de comércio e a
viabilidade da promogao da industria nascente, s6 deu énfase aos efeitos
imediatos associados ao maior acesso a insumos de pregos competitivos. Nao
se sugeriu que o regime de comércio tenha uma relagao direta com o cresci-
mento da produtividade e outros fatores dindmicos que afetam a inclinagao
de C(z). Embora se admita que as restrigoes comerciais introduzam ineficién-
cias alocativas estéticas, nao se garante que a liberalizagao do comércic leve
a maior eficiéncia técnica. Como observa uma ampla resenha de exercicios
que tentam relacionar o regime de comércio ao crescimento da produtividade
total dos fatores: ‘‘nao ha confirmagao clara da hipé6tese de que paises
‘orientados para fora’ se heneficiem do maior crescimento da eficiéncia técni-
ca no setor de partes e componentes da inddstria; esse resultado, combinado
com os custos estaticos relativamente baixos da protegao, deixa em dificul-
dades aqueles que preferem um regime neutro’’.'? Na verdade, o fato de que
os argumentos empfricos para defender a promogao de exportagao face a
substituicao de importagées, em fungao da eficiéncia técnica, nao tenhan se
materializado, foi reconhecido até por Bhagwati (1988, pp. 39-40). Assim, a
importancia normalmente atribufda ao regime de comércio como determi-
nante da efici€éncia industrial ndo deve ser superestimada. Muitos outros fa-
tores — especialmente aqueles relacionados 2 estrutura do mercado, tais como
tamanho e nacionalidade das principais empresas do setor — sao importantes
nesse contexto.

A literatura sobre promogao da industria nascente assinala que os ele-
mentos cruciais para que a maturagao seja bem-sucedida sao exatamente
aqueles relacionados ao crescimento da eficiéncia técnica ao longo do tem-
po. Uma resenha recente a respeito da experiéncia internacional com indus-
trias nascentes afirma com propriedade: ‘‘a maturagao nao € automética ou
instantanea; atingir e manter a competitividade internacional nao € apenas
uma questdo de desenvolver os setores certos, dada a dotagao agregada de
fatores. Ela exige mais do que simplesmente um processo de learning by

f2 Pack (1888, p. 38). Uma asclarecedora discussfo dossa quastdo encontra-ge em Rodrik (1988).

Ptanejamento e Polficas PGblicas N° 3 — junho de 1990 — 75 a 100



doing exigindo capacidade de administrar as continuas mudangas tecnolSgi-
cas. A maturagao exige esforgos conscientes de formular uma estratégia tec-
nolégica, dc investir em recursos para as mudangas tecnolégicas e de acu-
mular, progressivamente, a capacitagao tecnolégica’ [Bell er alii (1984, p.
124)].

O aumento da eficiéncia técnica pode resultar de duas causas distintas.
Por um lado, ele pode ser gerado por externalidades positivas, criadas ao
longo do perfodo de maturagao da industria. Por outro, ele deriva da existén-
cia de rendimentos crescentes, devido a economias internas a firma, espe-
cialmente aquelas resultantes de economias de escala — quando estas sao sig-
nificativas — e, especialmente em setores tecnologicamente dindmicos, da ca-
pacidade da firrna para dominar o processo de escolha tecnolégica, seja atra-
vés da ampliagao das atividades de P&D, seja pela aquisigao de tecnologia.

Cada uma dessas duas causas tem diferentes implicagées para a polftica; a
primeira refere-se, claramente, a falhas do mercado em gerar bens publicos,
como ensino técnico, apoio as atividades béasicas de P&D e coisas seme-
lhantes que, ainda que tenham baixa prioridade na alocagao de recursos pu-
blicos na maioria dos paises em desenvolvimento, apresentam pequena am-
bigiiidade a respeito de seu efeito causal sobre o nivel de capacidade tecno-

l6gica doméstica. Contudo, encontrar incentivos governamentais para a ino-

vagao e a eficiéncia técnica ao nivel da fima implica administracdo de
instrumentos de politica de competigao para estimular a eficiéncia técnica, o
que levanta a questao muito mais complexa da relagdo entre a estrutura de
mercado e o comportamento inovador. De fato, embora a premissa tradicio-
nal seja de que elevadas barreiras 2 entrada amortegam o estimulo 2 inova-
gao, contribuindo para a estagnagao tecnolégica. a nogao neo-schunpete-
riana de quc os investimentos em P&D sejam parte de um comportamento
estratégico das empresas em estruturas concentradas de mercado, voltado pa-
ra a geragio de progresso técnico e inovagao, leva a conclusées bastante di-
ferentes.

Os resultados empiricos ndo sao conclusivos em relagdo a isso. A ativida-
de inovadora € geralmente relacionada com as oportunidades de mercado
percebidas [Pavitt (1988)], as quais sdo normalmente associadas a tamanho
de mercado e crescimento — e, especialmente nos pafses em desenvolvimen-
to, A propriedade da empresa — bem como, com muito menor clareza, a ou-
tros elementos do ambiente competitivo, como a rivalidade entre firmas e a
facilidade de entrada/safda, como observaram Ergas (1984), no contexto dos
contrastes na atividade inovadora na 4rea da OCDE, e Teitel (1984), Katz
(1984) e Dahlmar et alii (1987), no contexto de uma discussao sobre indus-
trias nascentes e aquisigao de tecnologia no Terceiro Mundo. Deve-se notar,
a esse respeito, que a protegdo em si dificilmente poderia ser tomada como
uma indugdo poderosa 2 eficiéncia e 3 inovagao, como se poderia a priori
esperar, embora seja diffcil, por outro lado, provar seu efeito negativo sobre
o esforgo inovador, como sugerem os resultados inconclusivos de estudos
que associam o crescimento da produtividade total dos fatores e as medidas
de protegdo ou abertura acima mencionadas.
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E interessante observar, a esse respeito, que as afirmativas de alguns mo-
delos recentes, bascados nas chamadas “‘novas tcorias do comércio’’, asso-
ciando restrigoes (ou distorgées) comerciais com bom desempenho das ex-
portages — através da obtengao de rendimentos (internos a firma) crescentes
— dependem crucialmente de hipStese de comportamento que explicam a efi-
ciéncia técnica crescente como rcsultado de P&D ou outros investimentos
para melhorar a eficiéncia, sustentados por rendas geradas pela protegao a
empresas que operam em situagées nao competitivas.'> Contudo, até que
melhoremos nosso cntendimento da rclagiao entre estrutura de mercado e
inovagao nos paises em desenvolvimento,'* seria arriscado fazer gencraliza-
GOes normativas quanto ao uso de barreiras & competigio como fonte de au-
mento da eficiéncia ao longo do tempo.

Nesse interim, permancce inconclusivo o debate sobre o papel de politicas
de competigdo para a maturagio mais rapida das indistrias nascentes no Bra-
sil, sendo que as posigoes vao desde a idéia de se formar os equivalentes
lomésticos dos chaebols coreanos até os liberais ortodoxos, que defendem a

:dugao das politicas industriais e das restrigées ao capital estrangeiro. Existe,
em divida, amplo espago para aumentar a inclinagao de C(¢) através de au-
mentos em B, ou seja, pela capacitagio das empresas domésticas ecm termos
de aumentos de B,, ou seja, pelo aumento da transferéncia de tecnologia. A
primeira possibilidade, contudo, cstd longe de ser facil, espccialmente se a
fronteira tecnolégica estd sc movendo rapidamente pois, nesse caso, O au-
mento da capacidade tecnolégica doméstica deve ser definido como algo
além do simples aprender fazendo, uma vez quec o retomo pclo dominio de
técnicas dadas cai com o passar do tempo. Por outro lado, adquirir capacita-
Ggao para dominar tecnologia, de forma a conseguir finalmente superar im-
portantes descontinuidades técnicas com recursos préprios da empresa, é
uma proposigao inteiramente diferente, implicando investimentos que podem
ser muito elevados e mesmo, em muitos setores, inatingiveis se tomamos co-
mo base as baixas taxas atuais de gasto com P&D, tanto por empresas nacio-
nais quanto estrangeiras.'®* Os incentivos governamentais, naturalmente, po-
deriam desempenhar importante papel na redugao dos riscos empresariais; no
entanto, a meta de se caminhar para a fronteira tccnoldgica, com o imenso
hiato atual nos gastos com P&D, ndo pode ser tomada como uma proposigio
séria.

As discussOes normativas sobre como aumentar a taxa de transferéncia
tecnoldgica nos paises em desenvolvimento podem recair na mesma questao
de como ampliar a capacitagao tecnolégica das empresas nacionais, discutida
acima, ou levantar a questao de como aumentar a taxa de transferéncia de

13 pora um conhocido madelo desse tipo of. Krugman {1984). Para lGcldas advorlénclas a rospello das prescrk

¢Gas atlvisias desse tipo de modelo ci. Carliner (19086, pp. 164-7).

14 Sobre 0 estado da arie sobre 6ssa questdo ci. Kamlen e Schwartz (1981).

15 C!. Braga o Matosco (1988) para ovidoncias sobre as balx(ssimas taxas de gastos com P&D no Brasll. em
~omparagio com alguns palses da@ OCDE.
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tecnologia por parte das empresas estrangeiras. Esta tltima é uma questio
crucial no contexto do debate que se trava no Brasil, dada a pesada presenga
de empresas multinacionais nos setores tecnologicamente mais dindmicos da
indistria. Resta pouca diivida quanto a relagao entre o desenvolvimento de
competitividade e a aquisi¢do de (zcnologia, por um lado, e as politicas que
afetam o comportamento das multinacionais, por outro [Braga e Willmore
(1988)]. Note-se, no entanto, que a pesquisa tecnolégica por filiais locais
sempre se limitou ao cstrito cumprimento das exigéncias de conteldo nacio-
nal Na verdade, tais exigéncias tendem a fazer as filiais locais se comporta-
rem como indistrias nascentes, tendo algumas vezes de empreender signifi-
cativos esforgos de adaptagiio tecnolGgica. Note-se também, que as pressoes
para transferéncia de tecnologia, normalmente no ambito de joint ventu-
res. tém sido ativamente exercidas pelo govermno, com o objetivo de maximi-
zar a aquisigdo de tecnologia, ainda que vasto mimero de tais empreendi-
mentos — c¢cm que o sécio local quer exclusivamente o acesso ao know-how
do sécio estrangeiro — nao tenha tido qualquer influéncia governamental em
sua formagao. Existem ainda as ameagas competitivas as filiais multinacio-
nais, vindas dc politicas domésticas favordveis as empresas nacionais, como
preferéncia para formecimento ao governo, acesso privilegiado ao crédito
subsidiado, etc. Nesse contexto, tem sido recorrente a preocupagio com os
enclaves industriais, levando as politicas governamentais a forgar ligagoes
verticais entre empresas nacionais e estrangeiras, com importantes efeitos
sobre o aprimoramento tecnolégico de empresas nacionais situadas na parte
superior da cadeia de produgdo. De fato, a presenga de multinacionais na
estrutura industrial do Brasil foi muito positiva para a inovagao local, dado
que sua relagdo com formecedores e competidores locais tendeu a promover
complementaridades tecnolégicas ¢ de mercado aptas a gerar inovagdes ou
a abrir canais de transferéncia de tecnologia.

|\
CONCLUSOES

tradigao brasileira de manter politicas industriais ativas, seu sucesso

passado e a recente emulacao criada pelas bem-sucedidas trajet6rias
do Japio e da Coréia, continuario a gerar pressGes para que O gOVemo
oriente e apoie a promogao de indistrias nascentes. A mudanga crucial que
se observa nas discussoées correntes no Brasil sobre a formulagao de uma no-
va estratégia de politica industrial em lugar das abordagens passadas, basea-
das na substituigao de importagdes, é a generalizada percepgao de que hé a
necessidadc de se lutar pela eficiéncia. A razdo para tal mudanga € simples:
se o crescimento das exportagdes € um imperativo para superar a restrigao da
divida externa sobrc o crescimento e se o crescimento rdpido do saldrio real
é um requisito para a consolidagao do regime democrético, o rdpido cresci-
mento da produtividade € a exigéncia para a compatibilizagdo desses dois
objetivos centrais da politica de longo prazo.
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Contudo, como mostra a resenha aqui apresentada, quando sc considera a
teoria ¢ a experiéncia sobre a promogao de industrias nascentes nos paises
em desenvolvimento, as licoes que permaneccm vao pouco além de regra
simples de que as decisges sobre a promogao industrial sao, fundamental-
mente, de natureza semelhante s das decisées sobre investimentos sendo,
assim, cercadas de incertezas sobre o futuro. Assim sendo, no atual ambiente
de rédpida mudanga tecnoldgica nos paises inovadores, as politicas de promo-
cao industrial nas economias tecnologicamente depcndentes deveriam ser
implementadas com cuidado pois, como observou Keynes em um contexto
semelhante, podem existir muitas surpresas entre a xicara e os ldbios. No
entanto, € seguro afirmar que a politica para promover a eficiéncia industrial
devenia: a) evitar novas indudstrias com taxas elevadas de obsolescéncia tec-
nolégica, a menos quc se esteja preparado para scguir uma estratégia de
mercado de supridor residual de produtos ‘*maduros’’ ou de geragio passada
0 que, mesmo nesse caso, s6 € possivel quando a integragao para trds, com a
produgao doméstica de partes e componentes, nao € exagerada; b) continuar
a lutar pela redugdo das desvantagens compelitivas que pcsam sobre os pro-
dutores domésticos em fungao de um regime de importagao excessivamente
restritivo; e, por ultimo, ¢) corrigir as falhas de mercado e gerar as extermali-

dades positivas associadas aos investimentos em capital humano e programas
bésicos de P&D.
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Programas Regionais para Modernizagao e Difusao de
Tecnologia em Indistrias Tradicionais

Victor Prochnik
DA FEA/UFRJ E DO IEI/UFRJ

O artigo discute as causas da baixa eficiéncia operacional constatada nos complexos
formados por setores tradicionais — téxtil, construgdo civil, etc. Sdo apresentadas, ini-
cialmente, as principais dire¢ées do progresso técnico nestes complexos — just-in-time,
automagdo e introdugdo de inovag¢ées secunddrias. Posteriormente, os tipos mais co-
nmuns de ineficiéncias sdo exemplificados. E dada énfase aos problemas advindos da in-
teracdo entre os setores sobre wma mesma cadeia produtiva. Por tiltimo, sdo apresenta-
das estruturas de programas piblicos, de dmbito regional, que podem contribuir para
aumentar a eficiéncia operacional das empresas e para o repasse da produtividade a
trabalhadores e conswnidores.

INTRODUCAO

O objetivo deste artigo € mostrar alguns tipos de polfticas ptiblicas que
podem melhorar as condigbes de desenvolvimento local e regional e

se aplicam, particularmente bem, a indistrias tradicionais. O interesse do
autor pelos programas apresentados decorreu de uma caracterfstica dos ci-
clos de investimento em industrias tradicionais. De fato, como é reconheci-
do, novos investimentos, muitas vezes, ocorrem em regides diversas daque-
las em que se situam as parcelas mais antigas da industria. O desemprego de
cardter regional € uma conseqiiéncia da perda de mercado por parte das em-
presas defasadas.

Dois exemplos, que envolvem a cidade do Rio de Janeiro e as regides
econémicas polarizadas pela cidade, sao os das industrias do complexo téxtl
— fiagao, tecelagem, acabamento, malharias e confecgoes — e os das indus-
trias do complexo da construgao civil — materiais de construgdo, tais como
cerimica vermelha, blocos e outros artefatos de cimento, azulejos e pisos,
estruturas metélicas (fechaduras, cadeados, dobradigas, etc.), etc. No caso
especffico da cerdmica vermelha, grande parte das telhas consumidas no Es-
tado do Rio de Janeiro vem, atualmente, de caminhao, desde Itu, no Estado
de Sio Paulo. As indistrias do Estado do Rio de Janeiro que atuam no com-
plexo téxtil, por sua vez, vém perdendo mercado para as de Sao Paulo, Santa
Catarina e as fibricas mais recentes, instaladas na regido incentivada pela
Sudene.

Uma linha de agao possivel, para os governos das regides defasadas, é
a implantagao de uma polftica de atracdo de novos investimentos. Mas o in-
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teresse do autor, motivado pelas constatagGes feitas durante visitas a fabricas
situadas no Estado do Rio de Janeiro, voltou-se para a questao da eficiéncia
operacional destas empresas. A perda de mercado nao se dcve apenas a falta
de equipamento modemo mas, também, ao grau generalizado de ineficiéncia
com que essas firmas operam as méquinas disponiveis, isto €, ao grau de ine-
ficiéncia-X [ver Leibenstein (1978)].

Para, posteriormente, sugerir formas de superar os problemas de inefi-
ciéncia, sdo descritas, na primeira segao, as tendéncias mais recentes da ge-
ragiio e difusdo de tecnologia nos setores tradicionais. E argumentado que a
adogao destas técnicas, principalmente o jus-in-time (JIT), requer, das em-
presas, um esforgo tecnoldgico préprio, cuja continuidade pode ter efeitos
significativos sobre a sua eficiéncia opcracional. Assim, este artigo, ao abor-
dar possibilidades recentes, soma-se & extensa literatura sobre os diferentes
tépicos mencionados — eficiéncia-X, pequena e média empresa, desenvolvi-
mento regional etc. [na mesma linha, ver Rush (1989)].

lNustrando os tipos de problemas encontrados nas inddstrias tradicionais,
sao apresentadas, na Segao II, trés entrevistas em empresas do complexo
téxtil. Algumas vezes, também sao mencionadas solugGes possiveis através
do recurso a tecnologia moderma. Mas uma andlise mais abrangente, entre-
tanto, dificilmente seria possivel, devido a diversidade de problemas e a he-
terogeneidade entre empresas e, também, entre as industrias.

Dada a disponibilidade de solugoes técnicas, a persisténcia dos problemas
de ineficiéncia-X tem interessado a diversos autores, formuladores de politi-
ca, etc. Entre as causas, este trabalho enfatiza a importancia do ambiente
externo as empresas e, em particular, da cadeia produtiva sobre a qual a fir-
ma se situa para a determinagdo do seu nivel de eficiéncia. Esta énfase foi
sugerida pelas visitas as empresas e entrevistas com especialistas nos setores
e € mencionada, também, em trabalhos técnicos [ver, por exemplo, Leibens-
tein (1978) e Schonberger (1986)].

E visto, por exemplo, que a m4 qualidade dos insumos e as préticas co-
merciais em que predomina a falta de confianga sao fatores importantes na
persisténcia das ineficiéncias encontradas nas empresas visitadas. A inefi-
ciéncia, portanto, nao é um problema apenas circunscrito as empresas isola-

damente, sendo, também, influenciado pela cadeia produtiva em que ela ope-
ra.

Nas duas iiltimas secoes, sdo analisados trés programas de agao governa-
mental — dois j4 em execugao e um terceiro proposto — cujas caracterfsticas

contribuem para a difusao de tecnologia e para estimular as empresas a aper-
feigoar as novas técnicas.

Os programas foram desenhados para atuar, conjuntamente, sobre as em-
presas e o seu ambiente. E ressaltada a relevéancia da criagao de uma infra-
estrutura tecnoldgica local e da atuagao conjunta sobre as cadeias produti-
vas. Também é argumentado que a ampliagdo das normas locais, controle de
qualidade dos produtos e fiscalizagao da seguranga do processo de trabalho
sao formas de pressionar pela modernizagao.
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Por esta e outras razées, também discutidas ao longo do texto, cabe ob-
servar que a estrutura de intervengao governamental preconizada nao se li-
mita a auxiliar a inddstria. Ao contrério, procura-se mostrar de que modo o
desenvolvimento industrial pode ser associado & melhoria das condigoes so-
ciais. Sdo enfatizadas formas de beneficiar os trabalhadores e os consumido-
res, buscando-se, em ultima andlise, modos de repassar a produtividade.

I
0S VETORES DE DESENVOLVIMENTO TECNOLOGICO NOS
SETORES TRADICIONAIS

té recentemente, o papel da tecnologia na estratégia das empresas

das inddstrias mais tradicionais foi, em geral, de importancia secun-
daria. A maioria dos setores do complexo da construgdo civil — produgao de
materiais de constwugao e a construgao propriamente dita —, complexo téxtl e
agroindustrial sdo consumidores de tecnologia, nos quais, por definigao, a
tecnologia esta disponivel para compra, incorporadas nos bens de capital.

Apesar das vantagens de algumas empresas mais dinimicas — com maior
experiéncia e maior capacitagdo em design, administragao da produgao, etc.
—, a entrada nestas industrias € factivel para qualquer empresario que dispo-
nha do capital necessario. Sendo amplamente disponivel, a tecnologia nao é
um fator de concorréncia relevante. Ao contrério, o que se espera das mé-
quinas € que elas ‘“déem a produgao desejada’’ e criem poucos problemas pa-
ra que a administragdo possa se preocupar com os fatores que realmente
contam — em geral, as vendas e, quando possivel, a diferenciagao de produ-
to.

Em 1981, o Conselho de Desenvolvimento Industrial (CDI) promoveu
uma pesquisa entre empresas de setores tradicionais, entre os quais o téxtil e
o vestudrio. A tabela apresentada a seguir provém desta fonte e os resultados
ilustram o que foi afirmado, ainda vélido para uma parcela substancial da in-
distria brasileira.

A inexisténcia e desatualizagdo do controle de qualidade das matérias-
primas adquiridas e dos produtos fabricados mostra a disseminagao, através
da estrutura industrial, dos problemas gerados nas unidades produtivas. E
uma indicagdo de um aspecto enfatizado neste texto, de que a ineficiéncia
deve ser analisada a nivel do sistema econémico e niao das unidades indivi-

duais.

Mas a situagio descrita tem-se modificado substancialmente, no exterior e
mesmo no Brasil, pelo menos em um conjunto mais restrito de empresas mais
dindmicas — a inexisténcia de dados mais abrangentes impede uma avaliagao
mais precisa da representatividade deste conjunto de empresas sobre o qual
se dispoem de informagao fragmentada.
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TABELA 1

Nivel de Aprimoramento Tecnol6gico em Empresas dos Setores de Ves-
tudrio e Artefatos de Tecidos e Téxtil — 1981

Em %
Altornatlva
Nao Parclalmente Totaimente

llem ExIste Atualizado Atializado

Vestuarlo Téxtit Vestuérlo Taxii Vestuéirio Téxtlt
Lay-Out ou Arranjo Fislco 47.3 30.1 35.9 40.9 16.8 29.0
Manual de Fluxos e Métodos 64,1 49.9 27.4 31.2 8.5 18.8
Canirole de Qualidade de
Matérias-Prlmas 19.1 16.6 65.4 53.8 15.5 29.6
Controle de Qualidade de
Produtos Finals 11.2 6,2 76,4 64.5 12.4 29.3
Desenvolvimanto de Novos Produtos 33.9 25,3 40.4 44 1 25,7 30,8
FONTE: CDI.

Nola: Os percentuals correspondem a 716 estabelecimentos de confecgdes © de artefatos de tecidos e a 872 esta-
belecimenlos do setor taxlll.

Novas tecnologias surgem junto a setores mais dindmicos e se difundem
para os tradicionais, através da venda de produtos — computadores, por
exemplo — ou da transferéncia de técnicas. A aquisigao de novos produtos e
a recepgao de novas técnicas t€m induzido uma maior atividade tecnolégica
nas empresas dos setores mais tradicionais. Estes produtos e técnicas, que

requerem uma postura nao passiva da firma que os recebe. sdao o alvo deste
artigo.

Existem trés linhas de desenvolvimento abertas para a participagdo das

empresas. Elas sdo apresentadas em nivel crescente de dificuldade para a sua
introdugao.

Uma primeira diregao tomada pela dindmica tecnolégica € a revolugao nos
métodos de organizagao, o just-in-time (JIT), cuja relevancia sé foi reconhe-
cida recentemente. Muitas das demais técnicas de administragio estao forte-
mente associadas ao JIT, como, por exemplo, a polftica de treinamento e a
de compras. Outros, como marketing, estao menos relacionados. Para simpli-
ficar os argumentos apresentados, pode-se considerar todas as técnicas de
administragao sob a denominagao de JIT.

Nao convém, entretanto, usar o termo genérico tecnologias de organiza-
gao. E verdade que o JIT compreende um conjunto relativamente amplo de
técnicas, muitas das quais podem ser aplicadas isoladamente. Mas, o que ca-
racteriza o JIT € o princfpio de buscar diminuir o tamanho dos lotes de pro-
dugao, através da diminuigdao dos custos de preparagao do maquinério. Com
maquinas mais flexiveis, torna-se possivel trabalhar com lotes menores antes
de mudar o tipo de produto na linha de produgao, porque nio h4 a necessi-
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dade de dissolver os custos e o tempo empregado na preparagao das maqui-
nas por um grande nimecro de produtos.

Ea aplicagio desta estratégia que singulariza o J/IT. A partir dela, é pos-
sivel eliminar os estoques intermedidrios, necessarios quando os lotes de
produgao sdao maiores. A eliminagao destes estoques, por sua vez, revela ou-
tros problemas na linha de produgao. Os gargalos aparecem mais facilmente,
porque, nestes pontos da linha, a produgdo vai se acumular, diferindo do
resto do percurso, no qual os estoques foram eliminados. O controle de qua-
lidade rna fonte também € mais facil de ser feito com lotes reduzidos, porque
fica dificultada a pratica, mais facil para os operdrios, de recorrer novamente
ao estoque de produtos intermedi4rios quando uma pega apresenta defeito.

O JIT, portanto, é configurado muito mais por um sistema de procedi-
mentos interdependentes, a partir de um principio determinado, do que por
um conjunto de técnicas isoladas [ver Schonberger (1986)].

A segunda diregao do progresso técnico esté no interesse, cada vez maior,
m introdugdo de inovagéGes secunddrias. Sao relevantes os beneficios conse-
guidos através do aprimoramento dos equipamentos em uso, instalando pegas
complementares, dispositivos simples, work aids. otimizando o aproveita-
mento das instalagoes fabris, preservando e reutilizando insumos industriais,
etc. A maior capacitagao alcangada pelas firmas durante a realizagdo destes
esforcos €, usualmente, um pré-requisito para empreendimentos mais ousa-
dos nos campos da aquisigdo e gerenciamento de novas técnicas.

A terceira diregdo € a crescente incorporagdo de dispositivos microeletro-
nicos e a maior difusao da inforinitica. As caracterfsticas dos produtos do
chamado *‘complexo eletrénico’ sdo tais que permitern a execugao, por parte
dos usudrios, de diversos tipos de modificagoes, aprimorando a sua utiliza-
¢ao cm situagoes locais, imitando equipamentos nao di§pon1'veis no mercado,
desenvolvendo versGes mais simples de produtos e servigos muito caros e
mesmo criando e desenvolvendo solugées originais.

Um exemplo € a geragdo de software. A concepgao de solugGes integra-
das, envolvendo software e hardware também nao esta fora de alcance, em-
bora exija maior esforgo. Uma grande universidade, como a UFRJ, por
exemplo, tem um grupo de trabalho que desenvolve instrumentos cientfficos,
de forte conteldo microeletrénico, solicitados por diversos departasmentos.
As possibilidades desta linha de desenvolvimento também sio visfveis na
proliferagao de parques tecnolégicos, etc.

E interessante observar a sobreposigao entre os trés vetores de evolugdo
da tecnologia. A adogao do JIT, por exemplo, implica menor necessidade
de autoinagdo e preponderincia da varidvel *‘flexibilidade” na compra e
desenvolvimento de méquinas, equipamentos e pegas. Nio obstante, & possf-
vel distinguir entre as trés diregoes, de forma, por exemplo, a diagnosticar,
em cada empresa, que subconjunto deveria ser reforgado.

Denomina-se de tecnologias nido incorporadas ao conjunto destes trés le-
ques de possibilidades abertos as firmas. O termo tecnologias ndo incorpora-
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das é usado, portanto, sem muito rigor, por oposigao ao conjunto das técni-
cas necessariamente adotadas quando da aquisicdo de um bem de capital,
procurando designar o espaco de atuagdo tecnol6gica das empresas dos seto-
res que sdo considerados, usualmente, consumidores de tecnologia.

Na verdade, assim como entre os trés vetores de desenvolvimento de tec-
nologias ndo incorporadas, as fronteiras entre as duas categorias — tecnologia
incorporada e nao incorporada — ndo sao nitidas. Muitos desenvolvimentos
feitos pelas empresas usuérias requerem a compra de equipamentos adicio-
nais, como € o caso dos dispositivos microeletrénicos, que sdo adquiridos. A

adogdo do JIT, por sua vez, requer mudangas no lay-out da fabrica e modifi-
cagOes das méaquinas.

A fronteira entre os agentes também nao € nitida. Muitas vezes, sd3o as
empresas de consultoria que fazem as tarefas descritas acima. Mas, para uma
melhor compreensdao do que se pretende, suponha-se que seja possivel cal-
cular o esforgo tecnol6gico necessério para desenvolver, dentro de uma em-
presa, a capacidade de usar estas novas técnicas e produtos. Este trabalho
enfoca o grupo de técnicas e produtos cujo esforgo estd mais préximo ao li-
mite inferior. A importancia deste procedimento se deriva tanto do menor
custo de implantagdo de programas piblicos para ampliar o uso destas ino-
vagées, como da recomendagao de que o processo de capacitagdo tecnolégi-

ca em uma empresa comece dos procedimentos mais elementares para os
mais sofisticados [ver Dahlman er alii (1987)].

Evidentemente, o problema da baixa produtividade da industria nacional
ndo se restringe as dimensdes mencionadas, existindo questoes importantes
referentes 3 infra-estrutura econémica, ao grau de obsolescéncia das méaqui-
nas, ao nivel educacional etc.. Mas a preferéncia pela tecnologia nao incor-
porada decorre nao s6 pelo descaso com estas prdticas no Brasil, evidencia-
do ao longo deste artigo, como, também, da sua importancia no panorama
internacional. Sobre o JIT, por exemplo, Kaplinsky (1988), um especialista
em economia da automagao industrial, afirma que ‘‘... modificagées em tec-

nologia organizacional s3o, neste momento, mais importantes do que aquelas
em tecnologia incorporada’.

a
TRES CASOS DE FIRMAS INEFICIENTES

ara ilustrar a questdo da eficiéncia sdo apresentadas, nesta segdo, as
entrevistas resultantes de visitas a trés empresas: uma confecgao,

uma malharia e uma fébrica integrada de fiagdo, tecelagem e acabamento de
tecidos.

Ao contrdrio das noticias de jornais, etc., que costumam apresentar os
pontos favoraveis das grandes empresas, a visita a firmas comuns é revelado-
ra da complexidade encontrada no mundo real. E interessante observar, por
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exemplo, que uma missao japonesa em visita ao Brasil, para analisar a com-
petitividade da inddstria nacional, percorreu apenas uma empresa téxtil. A
fima escolhida, uma filial de uma firma japonesa do setor, €, provavemente,
a mais modema do Brasil no setor, o que levou os técnicos a conclusdes ra-
dicalmente diferentes das nossas [ver The Long Term Credit Bank of Japan
(1988)].

Para evitar o mesmo erro da missao japonesa, procurou-se entrevistar téc-
nicos do setor, um especializado no setor de confecgées, outro de malharias
e um terceiro de fiagao e tecelagem. Eles foram uninimes em generalizar a
ocorréncia dos problemas encontradas, embora tendo afirmado que em mui-
tos casos — o da empresa visitada pela missao japonesa sendo o mais extremo
— as firmas sao mais eficientes.

I1.1 — Entrevista na Fabrica de Confecgoes

A fibrica de confecg6es analisada se dedica a fazer temos e blazers. Na
fabrica visitada trabalham 300 pessoas, destacando-se, em niimero, as costu-
reiras. O crescimento da fabrica, nos seus 20 anos de existéncia, € atribuido
a sua estratégia de licenciamento de boas etiquetas estrangeiras e a boa qua-
lidade do seu produto. Observa-se a coexisténcia de vérias etiquetas, junto
com a criagao, pela firma, de modelos préprios.

O gerente da fabrica € um antigo e renomado alfaiate, contratado exata-
mente para melhorar a qualidade do produto, dos mais complexos do setor de
confecgbes. A comercializagao € feita exclusivamente em cadeias de lojas de
roupas ou butiques, evitando-se vender para cadeias mais amplas — lojas de
departamentos —, para preservar a imagem do produto.

Ao contrdrio das demais fabricas visitadas, nao h4 problemas com a prin-
cipal matéria-prima, os tecidos adquiridos. Duas razées contribuem para isto,
a qualidade pretendida para os produtos, que obriga a comprar os tecidos
junto as melhores tecelagens e 2 facilidade de inspecioné-lo. Na tecelagem e
na malharia visitadas, que usam outras matérias-primas, nao havia esta faci-
lidade e muitos dos defeitos s6 apareciam na fase de tingimento, aumentando
Os prejufzos.

Nao hé preocupagao com a produtividade. As méquinas adquiridas sao de
segunda mao, a organizagao da produgao € em linha e inexiste informagao
com relagao aos métodos modernos de organizagao. Os métodos de produgido
na fase de pré-montagem sao elementares e dependentes da habilidade dos
operadores.

A costura € organizada por fungao, nao h4 controle da qualidade durante
o processo, existindo grande quantidade de retrabalho, principalmente na fa-
se de acabamento. As diferentes segbes sio chefiadas por antigos costurei-
ros, que nao possuem nenhuma formagao diversa e sao, por princfpio, aves-
sos a qualquer modificagao nos métodos de trabalho — segundo o entrevista-
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do, os chefes de segao formam o principal grupo de oposigdo a qualquer mo-
dificagdo no processo de trabalho.

A resultante da despreocupagdo com o aprimoramento dos métodos de
trabalho é uma baixa produtividade em relagao a encontrada em outros pai-
ses. Segundo Hoffman e Rush (1988), o nimero médio de blazers produzi-
dos por operador de miquina de costura em jornadas de 8h € de oito nos
Estados Unidos, cinco no leste da Asia ¢ trés na Colémbia. A fabrica visita-

da produzia, em média, de uma e meia a duas pegas do mesmo tipo por ope-
rador de méquina.

A relevincia da estratégia de comercializagdo sobre as demais € clara em
diversos aspectos. Em primeiro lugar, devido a impossibilidade de implantar
uma politica prépria em outras 4reas. A firrna, por ser pequena, tanto em re-
lagao aos seus clientes como em relagao aos seus fornecedores, € pressiona-
da financeiramente, ndo podendo impor nenhuma estratégia prépria nesta
4rea. Ela também ndo € a lider no seu segmento, existindo outra que produz
em volumes muito maiores, o que também dificulta os seus movimentos. As-
sim, apesar do niimero de concorrentes ser diminuto, na medida em que as
suas préiticas sdo contestiveis, a empresa opera como numa indudstria compe-
titiva.

O que acontece na 4rea financeira também ocorre em todas as outras 4reas
que envolvem articulagao com fornecedores e consumidores — padronizagao,
normas, garantia de entrega, etc.. Quanto a esta tltima, por exemplo, o baixo
valor das suas aquisigoes e os hébitos comerciais imperantes dificultam a ne-

gociagao de uma regularidade no formecimento de matérias-primas, obrigan-
do a firma a ampliar o nimero de fornecedores.

Estes fatos estdo relacionados com um dos pontos que desejo enfatizar
neste trabalho: a eficiéncia produtiva nao depende apenas da empresa, mas,
ao contrério, também € fortemente dependente das limitagoes e possibilida-
des do ambiente externo. No ambiente externo, vérias dimensées distintas
podem ser citadas: capacitagao da forga de trabalho, infra estrutura tecnol6-
gica, infra-estrutura econdmica — energia, servigos publicos, etc.

Mas os fatos apresentados correspondem a outra dimensao, relacionada
diretamente com a cadeia produtiva em que estd situada a empresa. Se as
empresas do setor e os seus fornecedores e consumidores, diretos e indiretos,
nao tém préiticas aprimoradas de trabalho, torma-se mais diffcil, para uma
empresa inovadora neste sentido, trabalhar de forma eficiente. Na verdade, a
idéia que se procura mostrar € um pouco mais extrema: o critério de sucesso,
em um ambiente deste tipo, pode exigir que a empresa seja tecnologicamente

ineficiente. Esta idéia fica mais clara na apresentagdo do pré6ximo caso, rela-
tivo a2 malharia.

Voltando a confecgao, cabe notar que, assim como na estratégia financei-
ra, a estratégia tecnolégica também nao € relevante. Para esta firma, como
para outras visitadas, a tecnologia nao € vista como uma varidvel com a qual
se possa manobrar. A acumulagao de know-how € pequena, para o que con-
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tribui a relativa simplicidade do processo produtivo e a grande margem de
tolerdncia para com pequenas variagées entre as diversas unidades produzi-

das.

Todo o cuidado é tomado com o produto final. A contratagao de um al-
faiate para a geréncia da fébrica, a importincia das etiquetas e das colegées
atestam o valor estratégico destas atividades na operagao da firma. O seu pe-
queno tamanho a impele a buscar nichos do mercado, o que é conseguido
através da diferenciagao real (design e qualidade) e artificial (etiquetas) dos
seus produtos. Na polftica comercial, portanto, estd a sua principal estratégia
competitiva.

11.2 — Entrevista na Fabrica de Malhas

Na malharia visitada trabalham um pouco mais do que 200 operérios. A
administragao da firma € totalmente centralizada nas maos do empresério e
os métodos administrativos sdo bem simples e baseados na experiéncia. O
trabalho dos empregados € bastante depreciado, alegando-se para isto a sua
“ineficiéncia™ e ‘‘despreparo’’, além da sua propensao para quebrar equipa-
mentos, muitas vezes propositalmente.

A empresa faz tecido tubular, como € praticamente toda a malha produzi-
da no Brasil. A principal matéria-prima € o fio de algodao que ¢ tecido em
teares circulares produzindo o tecido cru. Este, por sua vez, ¢ tingido e pre-
parado para entrega. Os entrevistados afirmaram que o sucesso da firma est4
na rapidez de atendimento aos clientes — capacidade de iniciar o atendimento
de uma nova ordem em 10 dias — e na sua flexibilidade — aceita ordens di-
versas do seu mostrudrio, seguindo pardmetros formecidos pelos clientes, ao
contririo de muitos concorrentes.

A politica comercial da firma tem caracteristicas diferentes da apresentada
pela confecgao visitada. O produto, a malha, é menos passfvel de diferencia-
Gao. A fuma opera num mercado concorrencial, no qual disponibilidade do
produto, pregos e prazos de entrega sao componentes-chave do sucesso,
junto com a padronagem da colegao.

O mimero de consumidores é muito grande, o cadastro da firma tem apro-
ximadamente mil clientes inscritos. Os 10 maiores adquirem apenas 30% da
produgado e esta diversidade € proposital: ‘‘gostamos de espalhar a mercado-
ria, se um cliente ndo paga, os outros pagam’’.

A necessidade de diversificar para diminuir os riscos também aparece na
outra ponta do processo, a aquisigdo de matérias-primas. A empresa tem
mais de 20 fomecedores de fios de algodao e estd sempre mudando a lista.
Nao h4 a menor confianga nos formecedores, razao explicada para esta poli-
tica. Depender de um sé implica arriscar-se a ter a sua cota reduzida ou mes-
mo zerada, quando este ampliar muito as suas vendas. A empresa de fiagao e
tecelagem visitada, por exemplo, confirmou a normalidade desta pritica. Um
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dos entrevistados afirmou que, em épocas de muitas vendas, a empresa nao
diminui as cotas dos seus clientes, mas exige o pagamento em prazos meno-

res, o que, na préitica, prejudica, proporcionalmente mais, os clientes menos
capitalizados.

A baixa confiabilidade dos acordos comerciais tem sua contrapartida nos
produtos adquiridos, cuja qualidade deixa muito a desejar. No que diz res-
peito & matéria-prima, mesmo trabalhando com fio penteado, de melhor qua-
lidade, os problemas sdo muito grandes. O fio para exportagao é o melhor,

‘‘roda bem na méiquina’’, mas € dificil de achar no mercado e é bem mais ca-
ro.

Existem muitas fontes de variagdo na qualidade dos fios: a regiao de
plantio do algodao, a safra, o beneficiamento, etc. Os problemas dos fios sao
agravados pela dificuldade de identifici-los a tempo. Muitos dos defcitos s
sao percebidos na fase de tingimento, quando as cores nao se espalham uni-
formemente sobre o tecido, revelando a heterogeneidade da composigao
deste 1iltimo e inutilizando, ou reduzindo, o valor do produto.

Segundo o entrevistado, um fndice de rejeicao na produgido em torno de
10% é considerado normal. Nesta hipStese, durante a nossa visita 2 f4brica,
o indice estava maior, dado a proporgdao observada de tecido com defeitos
diversos saindo da linha de produgao. A firma faz um controle da qualidade
deficiente, reclamando apenas dos piores defeitos.

A manutengao desta situagao se explica pela politica da empresa de con-
vivéncia com este ambiente, visto como agressivo — empregados desprepara-
dos, clientes mal pagadores e fornecedores irresponséveis. A mesma visdo se
reflete nas relagoes com o governo. A firma compra sem nota fiscal, vende
da mesma forma e, apesar de contar com mais de 200 operérios trabalhando,
sequer tinha licenga para produzir no local (a f4brica era nova e a licenga,
segundo o proprietério, estava sendo providenciada).

Na impossibilidade de modificar os padrées de operagao dos demais
agentes com 0s quais se relaciona, a firma compra pelo menor prego, absor-
vendo ou repassando 0s problemas advindos deste critério. Alguns destes
problemas nao sao imediatamente visiveis. Por exemplo, a diferenga de qua-
lidade entre as remessas de fio de proveniéncia distinta faz com que a cada
lote de produgao tenha que corresponder exatamente um lote de fio compra-
do. Caso sejam misturados fios de lotes diversos, € certo que o tecido fabri-

cado ir4 acusar a mistura, apresentando muitos defeitos. Esta pratica leva a
formagao de muitas pontas de estoque, etc.

Evidentemente, esta restrigdo, entre outras, diminui muito a possibilidade
de flexibilidade na produgao. Fica descartada, de inicio, uma das regras do
JIT, a produgdo em lotes cada vez menores e entregas cada vez mais fre-
giiéntes. A diversidade de fomecedores e a auséncia de controle de qualida-
de durante o processo fabril, j4 mencionados, também ferem recomendagées
comuns a0s antigos € a estes novos métodos de organizagao da produgao.
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Note-se que parece haver uma contradigdo Sbvia entre a organizacio da
produgdo — bastante rigida — e as razoes alegadas para o sucesso empresarial
citadas acima — rapidez e flexibilidade. A empresa resolveu esta contradigdao
através da sua politica de estoques. Para poder atender aos consumidores
com rapidez,-sdo mantidos, tanto no inicio do processo produtivo como no
final, respectivamente, grandes volumes de estoques de matérias-primas e de
produtos acabados.

Os estoques de fios correspondiam a trés meses de produgdo e ocupavam
uma grande 4rea da fébrica. Havia fio de todos os tipos, permitindo 2 firma
enveredar na produgdo de qualquer solicitagdo dos clientes. Os estoques de
produtos acabados eram ainda maiores do que os primeiros. Também exis-
tiam estoques de produtos em processo, embora menores. Estes eram devidos
a um desbalanceamento existente no fluxo de produgdo, do qual a empresa
estava consciente.

Estava claro para os administradores que os estoques nas pontas do pro-
cesso eram demasiado volumosos. No entanto, apesar de ja terem sido aler-
tados a este respeito por consultores, os administradores acreditavam que
aquela era a melhor forma de operar e nio estavam dispostos a modificar a
sua conduta. Para eles, existe um frade-off entre operar com notas fiscais,
controlando a qualidade etc. (a exigéncia de nota fiscal, por exemplo, custa-
ria mais em termos de impostos pagos mas permitiria, por exemplo, reclamar
das entregas fora de especificagdo) e trabalhar pelo menor preco, embutindo
os outros custos. A opgdo da empresa, evidentemente, era pela segunda es-
tratégia.

O seu interesse em investir em outro setor, quando o mercado voltasse a
ficar favordvel — a empresa foi visitada em uma conjuntura de mercado desa-
quecido e, principalmente, de expectativas negativas —, € uma conseqii€ncia
desta estratégia. A empresa j4 tem os recursos € um plano para construir uma
fabrica de beneficiamento e tingimento de fios de algodao. As operacoes a
serem realizadas nesta nova fébrica permitiriam a correcao de grande parte
dos defeitos apresentados pelos fios crus, favorecendo também a producao
de malhas. A integragdo vertical € vista, poritanto, como a forma de contor-
nar os problemas de qualidade nos insumos adquiridos. Como mostra o estu-
do de caso da fiacdo e tecelagem, a seguir, esta solugdo pode nao dar a res-
posta esperada.

E possivel questionar a existéncia do trade-off alegado. Uma boa parte
dos problemas operacionais detectados pode ser atribuida a falta de formagao
de empresério. A finma parece estar entrando em um patamar a partir do qual
a sua geréncia requer mais do que apenas a experiéncia pratica. Ao contrério
da confecgdo, na qual ndo foi detectado nenhum interesse em investir na
produgéo, o empresério da malharia orgulha-se dos seus teares novos e busca
todos os meios ao seu alcance para melhorar o produto e baratear o processo
— inclusive pressionando os trabalhadores. Em alguns pontos, entretanto, as
limitag6es sdo visiveis. Nao h4, por exemplo, o menor controle sobre os es-
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toques de matéria-prima e provavelmentc seria impossivel para a firma dis-
criminar as quantidades por tipo de mercadoria sem conta-las no local.

Mas o sucesso da empresa torma claro que o ambicente externo pelo menos
sancionou aquela forma de trabalho. Cabe, portanto, questionar as possibili-
dades de adogao de préiticas de administragio eficientes em um ambiente no
qual estas préticas sdao desestimuladas. O desenho de politicas deve levar em

conta a existéncia deste tecido de incficiéncia e a sua possivel resisténcia a
mudangas.

Neste sentido, € interessante obsecrvar como Schonberger (1986) indica
que a firma sobre a qual incide a sua andlise é uma firma com grande poder
de mercado, principalmente junto aos seus forneccdores. E a partir desta si-
tuagd@o que ela implanta o sistema de JIT, obrigando os seus forneccdores a
segui-la na reorganizagdo dos seus métodos de trabalho.

As possibilidades para as empresas menores, como a analisada aqui, sao,
portanto, limitadas, dependentes do ambientc em que operam. Presentemen-
te, a empresa que foi analisada, por exemplo, ndo tem como melhorar o for-
necimento de matéria-prima sem ampliar consideravelmente os seus gastos.

Caso ela detivesse o know-how de controle de qualidade, muitas das ca-
racteristicas dos fios poderiam ser controladas, na entwada, a baixo custo —
mas nem todas. A partir deste filtro de qualidade seria possivel aprimorar o
restante do processo. Mas nio h4 apenas um desconhecimento dessas possi-
bilidades, existe também o desinteresse. Os dados levantados parecem dar
alguma razdo a este comportamento. Na prética, o empresério é obrigado a
ser ineficiente para ter sucesso. Se ele diminuir os cstoques como mandam os
manuais de administragao, por exemplo, pode ocorrer, em uma fase de mer-
cado aquecido, que os seus fomecedores parem de vender matérias-primas,
com prejuizos ainda maiores. Problemas anilogos acontecem na administra-
gao de pessoal, vendas, manutengao, etc.

0.3 — Entrevista na Fabrica de Fios e Tecidos

A fabrica, na qual trabalham aproximadamente 1 .500 operérios, faz parte
de uma empresa composta por trés plantas, adquirida por um grupo econémi-
co a dois anos. As trés grandes etapas em que a fabrica est4 dividida sao fia-
Gao, tecelagem e acabamento. Outro departamento importante ¢ o de manu-
tengao, no qual trabalham um pouco menos de 10% do efetivo total.

Na etapa de fiagao, foi constatada a mesma preocupagao de outras empre-
sas com a qualidade do algodao brasileiro. Assim como na malharia, as re-
percussoes da escolha surgiram em todas as etapas de produgdo, sempre am-
pliando os percentuais de rejeigdo. Os entrevistados disseram que a adminis-
tragao, responsével pelas aquisigoes da matéria-prima, muitas vezes, optava
por partidas de menor prego e qualidade relativamente pior. O custo global
para a empresa, segundo eles, seria, entretanto, bem maior, por causa dos
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problemas que s6 apareceriam posteriormente. Nao havia, entretanto, um estu-
do explorando o trade-off entre qualidade e prego.

E importantc observar que as qucixas contra a m4 qualidade da matéria-
prima nao se limitaram ao algoddao. Segundo os entrevistados, os fios sintéti-
cos também tém méa qualidade, com grandes variagées no didmetro ¢ baixa
resisténcia, arrebentando com facilidade. No dia da visita as instalagoes fa-
bris, um representante dc uma grande empresa multinacional, fornecedora do
produto, estava reunido com a administragao, examinando o problema.

Existe controle de qual idade do produto adquirido, embora os testes sejam
efetuados em outra unidade, demorando de dois a trés dias para chegar.
Também nao h& uma politica de estoques coordenada com as outras unidades
do grupo. Na verdade, devido a proximidade relativa entre peclo menos trés
fabricas — uma hora de caminhdo —, os estoques poderiam ser coordenados
em diversas etapas do processo.

As trés observagdles feitas acima, compras de insumos inadequados, de-
mora em operagoes que dependem de outras unidades e falta de articulagao
entre as diversas fabricas, exemplificain a falta de comunicagao entre as dife-
rentes unidades fabris e entre estas e a alta administracao. Esta distancia apa-
rece cm outros aspectos, como na resolugao dos problemas de qualidade.

Na segao de acabamento, por exempio, os panos sao unidos por uma cos-
tura, formando uma pega tnica que passa pelas diversas fases de modo con-
tinuo, sem necessidade de se realimentar as miquinas constantemente. Em
uma dessas fases, o tecido, recém-tingido, € enrolado em um grande carretel.
Neste carnretel, entretanto, as costuras de unidao marcam as camadas de baixo,
impedindo qume o tingimento se espalhe uniformemente. As marcas atingem
de 15 a 20 camadas abaixo, estragando grande parte do trabalho realizado.

O pessoal da fabrica j& fez diversas experi€éncias mas nao conseguiu eli-
minar o problema. Segundo eles, esse € um problema que j4 deve ter apare-
cido em outra f4brica, do grupo ou nao, e cuja solugdo é conhecida. O iso-
lamento dos técnicos da fébrica impede a solucdo deste e de outros proble-
mas similares que aparecem a toda hora.

No caso desta fabrica, o isolamento dos técnicos € total. O gerente e os
responsiveis pelas diversas segoes contam apenas com um curso secundério
em tecnologia téxtil e, entre eles, o técnico com formagdo mais recente ter-
minou o seu curso em meados da década de 70, hd 15 anos portanto. Outro,
cujo dltimo curso feito data do inicio da década de 60, afirmou que ele nao
visita uma fébrica que nao pertenga ao grupo h4 muitos anos — no grupo, a
fabrica na qual foram feitas as entrevistas era a mais modema.

Mas a necessidade de treinamento mais premente foi encontrada entre os
contramestres, todos antigos empregados promovidos. O conhecimento deste
pessoal é todo advindo da sua experiéncia dentro da fabrica, o que coloca
limites 3 sua capacitagdo para o trabalho. Eles nao sabem, por exemplo, as
diferentes caracteristicas técnicas dos materiais com os quais trabalham, a
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importancia do controle de qualidade e as regras mais simples para fazé-lo,
etc.

Apesar das limitagGes do ensino técnico no Brasil, a fAbrica est4d em 6tima
posigao para treinar os seus funcionarios. A uma hora de carro das instala-
GOes fabris funciona um dos maiores centros de tecnologia téxtil brasileiro,
que oferece cursos notumos para contramestres. Segundo os entrevistados,
os funcionérios poderiam ir no carto da companhia, que fica parado ap6s o
expediente. Para a empresa, portanto, o gasto seria muito pequeno.

Outras iniciativas do mesmo género poderiam aumentar a produtividade
da empresa. Uma das tendéncias recentes € a de revelar os problemas e bus-
car as solugdes através dc sugestdes dos préprios envolvidos no processo.
Outro exemplo colhido na mesma fébrica, mostra como € possivel revelar o
conhecimento acumulado: junto a todas as mAéquinas, existem fichas nas
quais o operador anota, com precisao, os periodos de funcionamento e os de
parada do equipamento. Mas nao sao anotadas as causas que fizeram as mé4-
quinas parar. Nao se sabe se as diversas interrupgoes se devem a falta de in-
sumos, quebra parcial (e de que parte), excesso de produgao em relagao as
necessidades da méquina posterior, manutengao preventiva, horério de almo-

Go, etc. Nao € possivel, portanto, analisar corretamente os dados fornecidos,
identificar gargalos, etc.

Por dltimo, cabe apontar uma possivel ineficiéncia na organizagao do
grupo como um todo. Atuando tanto na 4rea téxtil como em setores de ele-
trénica e de engenharia, € curioso observar que nao havia a menor tentativa
de promover um fluxo de tecnologia interna. A eletrénica, como se sabe, é
adaptdvel a uma infinidade de situagdes, e a sua aplicagdao pode ampliar
muito a flexibilidade de méquinas antigas. como os teares, filatérios e pro-
cessos quimicos encontrados na fase de acabamento. Bessant (1984) apre-
senta alguns exemplos desta pratica em firmas téxteis inglesas, uma das
quais adaptou microprocessadores aos seus teares, ‘‘... a maioria dos quais
com 60 ou 70 anos, simples e bem conservadas méaquinas de madeira as

quais alguns dispositivos de seguranga haviam sido adicionados’ [Bessant
(1984)].

411
TRES CASOS DE PROGRAMAS DE APOIO

A s entrevistas apresentadas demonstram o grande desinteresse pela
atividade tecnolégica vigente no complexo téxtil brasileiro. A evo-
lucao da tecnologia a nivel mundial estd obrigando as empresas dos setores
tradicionais a ter atitudes menos conservadoras sobre este assunto. As resis-
téncias, nestas empresas, entretanto, sdo muitas, o que tem levado a diferen-
tes iniciativas de modificar a situagao atual. A descrigdo de trés exemplos de
programas mostra parte do que pode ser feito.
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O primeiro é um programa financiado pela Unido e consiste na visita pe-
riédica de um especialista americano na indistria de malhas, Prof. Gary
Smith, a empresas brasileiras do setor. Outro programa € um projeto vene-
zuelano, ainda ndao implementado, cujo objetivo é ampliar a produtividade da
industria daquele pafs. Participa deste projeto o Prof. Howard Rush.

O terceiro € um programa de melhoria da indistria da cerdmica vermelha
no Estado de Sao Paulo conduzido pelo Instituto de Pesquisas Tecnol6gicas
do Estado de Sao Paulo.

Cabe iniciar pelo programa da Unido, o mais simples. A atividade bé&sica
do programa € o apoio direto a empresas do setor de malharia, tanto na parte
de produgao como nas de manutengao e controle da qualidade. Este apoio ¢
feito mediante trés visitas, uma por ano, a cada empresa. Na primeira visita,
os problemas sao detectados, comunicados a empresa e relatados para o pro-
grama. Na segunda, a correcao dos problemas é examinada e, na terceira, a
empresa deveria estar operando em boas condigées. Os problemas apontados
pelo Prof. Smith variam desde um grande nimero de pequenas falhas, capa-
zes de serem corrigidas pelo préprio empresério com rapidez — dosagens er-
radas, matérias-primas inadequadas, préticas de trabalho e de manutencao
incorretas — como falhas maiores, que requerem a substituicdo de equipa-
mento, redesenho de lay-out, eliminagdo de pontos de estrangulamento, etc.
A falta de manutengao preventiva — a limpeza das agulhas, por exemplo — é
apontada como uma das principais causas da baixa produtividade industrial.

No esqucma do Prof. Smith, as visitas duram uma manha, ou, no méximo,
um dia. Ele acredita que o ideal seriam visitas de dois a trés dias, exatamente
o proposto no programa venezuelano. Os intervalos entre as visitas também
deveriam ser menores, de trés meses.

O apoio 2 oferta de tecnologia, neste contexto, consiste no convite ao es-
pecialista estrangeiro. No Brasil, ele é sempre acompanhado por um profes-
sor brasileiro que absorve o Anow-how e serve, por vezes, de tradutor. A
formagao de técnicos no Brasil também € incentivada através das palestras e
cursos de curta duragdao dados pelo professor americano e pela publicagao,
no Brasil, de livros e artigos da sua autoria. Até o presente j4 foram publica-
dos dois livros sobre controle de qualidade no setor de malharia.

O incentivo A demanda de tecnologia nao parece ser o ponto forte do pro-
grama. As empresas nao tém que contribuir com nada para receber a visita
dos técnicos e sao simplesmente comunicadas sobre a sua vinda. Decorre
deste fato e do clima de pouca preocupagao com a tecnologia, reinante no
meio empresarial, em alguns casos, um certo desinteresse dos empresarios
pelos conselhos do especialista estrangeiro. Acredita-se que o desconheci-
mento da lingua inglesa por parte dos empreséirios também é um fator rele-
vante, em muitas circunstincias, para o baixo aproveitamento. A qualidade
do trabalho, entretanto, € excelente, o que pode ser avaliado pela boa recep-
tividade nas regioes em que o setor de malharia € mais modemo, principal-
mente em Santa Catarina.
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Outro problema do programa é a nao abrangéncia a setores formecedores e
consumidores. Como visto nas entrevistas, a qualidade do algodao brasileiro
e do seu fio deixam a desejar, dificultando as operagées industriais a jusante
das cadeias produtivas.

No programa venezuelano, a atragao do interesse das empresas € um item
central. Para isto, espera-se preparar exposicocs com estudos de casos, pro-
mover painéis e visitas a outras empresas, mostrar a importancia das técnicas
organizativas e a sua relagao com as inovagées de base microcletronica, os
bens de capital, etc.

A complexidade deste programa é maior do que o da Unido. Ele preten-
de ampliar a utilizagdo das técnicas de JIT, difundir o uso de equipamentos
com base microeletronica e sugerir, as empresas, a melhoria dos bens de ca-
pital especificos para os seus respectivos setores. A difusao do JIT é, entre-
tanto, o objetivo central do programa, pelo menos a curto prazo.

Assim como no programa da Unido. a operagao central é composta por
uma série de visitas de um especialista as empresas participantes. No tocante
ao JIT, os seguintes tipos de problemas podem vir a ser identificados: gar-
galos no fluxo de produgao. estoques muito grandes (matérias-primas, pro-
dutos em transformacao e acabados), tempo de produgao muito longo, quali-
dade deficiente, falta de participagao dos operérios, pouca troca de informa-
Gao, baixa utilizagao da capacidade, paradas muito freqiientes das méquinas
e/ou por periodos muito longos, lay-out deficiente etc.

O diagnéstico sobre a empresa € feito junto com a sua administragao. O
govemno cobre os gastos de grande parte desta atividade e, quando o relaté-
rio recomenda um plano de viabilidade mais detalhado, este plano é finan-
ciado pelo governo.

Entre outros resultados, espera-se que o plano tenha um efeito multiplica-
dor sobre os gastos com consultorias especializadas, firmas de engenharia,
cursos e treinamento, desenvolvimento de software e aquisicao de hardware,
etc. Um programa desta natureza também reforca a capacidade competitiva
das empresas e amplia as possibilidades para as empresas menores de acom-
panhar a evolugao das técnicas usadas pelas empresas maiores. O programa
venezuelano € voltado para as empresas pequenas e médias, acreditando-se
que as grandes podem tomar este tipo de iniciativa por si.

O programa de aprimoramento da indistria da cerdmica vermelha da cida-
de de Itu (Sao Paulo) comegou a partir de uma demanda do sindicato patro-
nal ao Instituto de Pesquisas Tecnol6gicas do Estado de Sao Paulo (IPT),
durante a recessao do infcio da década.

A decisao do Sindicato Patronal de implantar um trabalho conjunto com o
IPT ocorreu no meio da maior crise pela qual j4 passou o setor. Mais impor-
tantes do que as dificuldades advindas da recessdao foram as provenientes da
concorréncia com outros materiais de construgao, tanto na area de cobertura
(telhas de cerdmica versus telhas de cimento amianto, etc.) como na de alve-
naria (tijolos de cerdmica versus bloco de concreto, etc.). A unido das em-
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presas para iniciar o programa de aprimoramento esté relacionada a esta con-
corréncia ‘“‘cxterna’’, que impedia o setor de repassar aumentos de custos,
provenientes, por exemplo, da crescente escassez de lenha.

A concepgao e a implantacao do programa da cerdmica vermelha, como
visto adiante, sdo bem complexas, mas, a partir do trabalho ja efetuado, a
transferéncia para outros centros de pesquisa exige, destes iltimos, um es-
forgo bem menor. O programa, aliés, j4 estava sendo repassado para outros
estados, quando entramos em contacto com o Instituto, em 1986. O interesse
na difusao do trabalho decorre do cardter piblico da instituigdao e da estrutu-
racao do programa, que € diferente da dos programas jé apresentados.

Os técnicos do IPT — cngenheiros civis e mecanicos, especialistas em
geologia e em eletricidade industrial, etc. — fizeram uma andlise completa
dos processos empregados e produtos fabricados na indistria da cerdmica
vermclha, visitando todas as fabricas participantes do convénio (23 em 1982
e j& 67 em 1986). Foram observadas falhas no controle da exploragao das ja-
zidas e na mistura das matérias-primas, perdas de calor nos fornos, grandc
indice de rejeicao dos produtos (chegando a 30%) e nao cumprimento d,
normas e especificagées, desincentivando o uso dos produtos. Por exemplc
por causa da variabilidade das medidas entre diferentes lotes de telhas, o
carpintciros tinham que aguardar a chegada do material na obra para s6 de-
pois iniciar a confecgao e montagem das armagdes que sustentam os telha-
dos.

As anélises do IPT atingiram todas as dreas citadas, envolvendo tanto os
fabricantes do setor como os dos seus bens de capital. No que diz respeito 2
operagao do fomo, por exemplo, foram feitas adaptacées para permitir o
consumo de materiais menos nobres (aparas de madeira e bagagos de cana) e
desenvolvidos esquemas de reciclagem de gases quentes. Um produto poste-
rior do trabalho conjunto entre o Instituto de Pesquisa e as empresas foi o
estudo e a implantacao de um centro de controle da qualidade, para atender
todas as empresas.

Resta agora fazer algumas observagdes sobre programas cujo principal
objetivo seja o de difundir o uso de dispositivos com base microeletrénica.
Cabe observar, inicialmente, que um programa desta natueza deve ser poste-
rior & introdugao do JIT e associado a um programa do tipo do da Unido ou
do IPT. A automagao deve ser uma meta posterior a de introdugao do JIT
porque as necessidades de processamento de dados modificam-se apds a im-
plantagao destas técnicas, tomando-se, inclusive, menores [ver, a este res-
peito, Schonberger (1986)].

O interesse em associar a automagao a um programa de desenvolvimento
mais completo do setor, por sua vez, ocorre, em primeiro lugar, porque as
necessidades de automagao variam de inddstria para inddstria. Em segundo
lugar, porque muitas das aplicagbes na informéitica implicam um controle
mais sofisticado das operagées industriais, ndo fazendo sentido usi-la em
situagées nas quais os parmetros de atuagao nao sao bem definidos —~ como
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se diz, a qualidade dos dados de saida depende da qualidade dos dados de
entrada.

Mas a informética, embora nao tanto como o J/7, permite o desenvolvi-
mento de aplicagées simples que podem se tomar ferramentas poderosas na
ampliagdo da produtividade. No setor de confccgdes, a automagao, nos pai-
ses desenvolvidos, j4 alcangou as etapas de pré-montagem, criagdo, encaixe e
corte. Na etapa de criagdo, por exemplo, o computador permite modificar fa-
cilmente os estudos preliminares para as novas colegées, ampliar, para todos
os diferentes tamanhos, os modelos concebidos, guardar os desenhos para a
reutilizagdo de detalhes, etc. Na etapa seguinte, de encaixe dos moldes nas
pecas de tccido, um sistema especializado permite uma economia entre 3 e
5% nos gastos com tecidos, além de poupar mao-dc-obra e diminuir o tempo
necessério para realizar as tarcfas [Morecira (1987)].

As maiores empresas brasileiras deste setor — Alpargatas, Hering, Inega,
etc. — j4 usam os sistemas mais sofisticados disponiveis no mercado intema-
cional, da Lectra (empresa francesa) e Gerber (americana). Entretanto, o seu
custo, estimado em torno de US$ 500 mil [Morcira (1987)], estd bem dis-
tantc da capacidade aquisitiva das confecgées de menor porte — existem entre
scis e 10 destes sistemas operando no Brasil.

Sistemas semclhantes aos descritos acima, voltados para empresas meno-
res, estao sendo desenvolvidos em duas universidades brasileiras. Pelo me-
nos uma delas, em Santa Catarina, j4 est4 sob contrato com uma emprcsa
privada que produz estagées de CAD/CAM. Um programa de apoio 2 difu-
sdo de inovagoes de base microeletrénica poderia apresentar estas altermati-
vas as empresas, auxili4-las na decisao de compra ou mesmo apoiar uma am-
pliagdo ou modificagdo dos produtos em oferta.

A captagao de informagdes sobre as altermativas existentes j4 se constitui
em um servigo valioso. No centro da industria téxtil e quimica do Senai do
Rio de Janeiro, por exemplo, foi desenvolvida uma régua de célculo que
produz, de forma simplificada, as mesmas operagées realizadas por um pode-
roso software comercial de alto custo, o Starfish. Este software estima, para
um dado modelo de roupa, a quantidade de fio, os tipos de corantes que se-
rao usados, o tempo de fabricagao necessirio para reproduzir, em escala in-
dustrial, o modelo desenhado, etc. Ao simular o processo industrial, o Star-
fish permite que uma empresa, ao desenhar a sua colegdo, possa optar entre
um nimero de modelos muito maior, com base em parame&os muito mais se-
guros.

Na Itlia, empresas pequenas e médias dos ramos tradicionais tiveram
muito éxito em usar novas formas de organizagao — os distritos industriais —
e em incorporar maquinaria modemna e outros insumos tecnolégicos. Mas a
absorgao da tecnologia de base microeletrénica nao foi feita com tanta faci-
lidade. Para este salto, foram criados programas especiais, de geragao de
inovagées com uso cooperativado. Este exemplo mostra a escala maior neces-
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saria para desenvolver e introduzir muitas das aplicagées de microelewrénica
[ver, a este respeito, Chudnovsky e Bello (1988)].

Talvez o nivel mais sofisticado dos programas sugeridos seja a proposta
de distritos industriais de tecnologia de ponta. J4 existem vérios no Brasil e
observa-se, entre as suas caracterfsticas, a interagdo com o parque industrial
local, como mostram os exemplos de Santa Catarina e do Rio Grande do Sul.
Esta vocagao, pelo menos no segundo caso citado, decorre, também, da po-
ltica tecnol6gica local e da participagao e pressao de sindicatos patronais de
outros setorcs, interessados em dispor de tecnologia de ponta.

E itil observar, sobre os distritos industriais, que a grande maioria dos
produtos fabricados, mesmo os desenvolvidos a partir de teses de professores
e alunos das universidades préximas, nao sao inovagoes inexistentes em ou-
tros lugares. Procura-se, em geral, recriar, no pafs, produtos mais sofistica-
dos, importados ou com demanda potencial, e ainda ndao oferecidos pela in-
didstria local. As empresas instaladas nos parques, portanto, estao sintoniza-
das com o mercado a sua volta e pressionam pela modernizagao da regiao.

v
A ESTRUTURA DOS PROGRAMAS ANALISADOS

A estrutura bisica de um programa publico desta natureza é composta

de cinco atividades: planejamento e implementagao, apoio A geragao
de tecnologia, incentivo a demanda por tecnologia e operagdes de introdugao
de tecnologia nas empresas. Os comentdrios feitos a seguir respeitam esta
ordem.

IV.1 — Planejamento e Implementacio

Quanto a conformagdo do programa, existem diferentes possibilidades,
dependendo dos objetivos pretendidos. Em uma escala de crescente comple-
xidade, podem ser postos em prética: a) esquemas de difusdao de informagao
geral — mostrando o que existe em oferta, os resultados alcangados por al-
guns pioneiros e os principais tipos de problemas que podem ocorrer; b)
programas de visitas de especialistas para analisar aspectos organizacionais
e/ou mais relacionados com os equipamentos e o processo de produgao; c)
financiamento de estudos de pré-viabilidade ou de viabilidade — custando,
cada estudo, em média, o equivalente a oito/10 dias de trabalho de um con-
sultor especializado; e d) financiamento e apoio a atividades de PeD [ver
Rush (1989)].

Uma recomendagao € iniciar pela aplicagao das técnicas de JIT. Vérias
vantagens podem ser citadas, além das j4 mencionadas anteriormente, entre
as quais a de se iniciar pela atividade mais simples e a importancia da reor-
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ganizagdo dos métodos de trabalho como pré-condigao para a introdugao de
informatica.

As caracteristicas do JI7 tém repercussoes indiretas positivas sobre o
comportamento das empresas. A implantagao do JIT € feita através do dese-
nho de subprogramas, cada um dos quais com as suas metas especfficas, que
se sucedem de modo continuo. Na pritica, sempre hi o que fazer para apri-
morar o sistema, e o desdobramento dos subprogramas € permanente. O ca-
réter de continuidade do JIT €, em si, um atributo positivo pois ele induz um.
comportamento mais voltado para a modemizagao de processos e produtos.

Na medida em que o JIT induz formas de comportamento cooperativo en-
tre empresas, a aplicagao do JIT em uma empresa tende a facilitar a introdu-
Ggao dos mesmos métodos em outras, ajudando a difusao do programa por to-
da a cadeia produtiva. A importincia do controle da qualidade, dentro do
sistema JIT, também tem impacto sobre o ambiente externo, através do jogo
de pressées entre empresas.

Por 1ltimo, como j& mencionado, um dos maiores problemas de um pro-
grama desta natureza € atrair as empresas e, dentro delas, poder contar com a
colaboragao de todos. A aplicagao de uma técnica de JIT que produza resul-
tados visiveis e a curto prazo é uma boa maneira para iniciar o programa em
uma firma e aumentar o interesse no programa.

No Brasil, um esquema deste tipo poderia ser adotado a nfvel estadual ou
mesmo, em muitos casos, municipal. Em alguns estados, pode haver uma
preocupagao explfcita com o fomento a oferta de tecnologia, como um apoio
maior ao treinamento e/ou ao desenvolvimento de equipamentos e ferramen-
tas. Em outros casos, constatando-se a existéncia de uma situagao mais inci-
piente, pode-se adotar um esquema mais simples, limitando-se ao convite de
especialistas de outros estados ou do exterior.

IV.2 — Oferta de Tecnologia

Para induzir as empresas a adotarem uma postura mais ativa diante dos
problemas mencionados, a criagdo e ampliagdo da chamada infra-estrutura
tecnolégica € essencial. Um trabalho recente da OECD (1987) define a infra-
estrutura tecnolégica como ‘‘... o conjunto de consultores independentes e
firmas de consultoria, associag6es industriais, institutos piblicos e privados
de tecnologia e organizagoes de transferéncia de tecnologia, e instituigoes
especializadas em educagdo e treinamento que servem para criar elos entre
os que desenvolvem e ofertam tecnologia com os usu4rios de tecnologia”.

O mesmo trabalho, analisando as condigGes e os fatores que influenciam
favoravelmente a difusao das novas tecnologias, afirma que ‘“De acordo com
os participantes do encontro de especialistas, uma infra-estrutura tecnoldgica
bem desenvolvida e institutos de servigos tecnolégicos estabelecidos com
fortes ligagoes comerciais com a industria (contratos de pesquisa, consulto-
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ria) € um dos fatores mais importantes — se ndo o principal — no apoio a apli-
cagoes, principalmente para as finnas menores™.

Um aspecto que merece ser destacado € o impacto potencial do programa
sobre a oferta de tecnologia. Na medida em que as empresas dos setores tra-
dicionais passarem a consumir insumos e bens intensivos em tecnologia, fica
maior o mercado para estes servigos e produtos, proporcionando escala para
o desenvolvimento da sua oferta e permitindo a ampliagao do leque de op-
goes. Assim, a implantagdo de programas como os analisados também sao
importantes para as politicas que visam desenvolver os setores de high-tech-
nology.

O circulo virtuoso resultante do desenvolvimento da demanda de tecnolo-
gia e, através da pressdo do mercado, da sua oferta, fica completo a partir da
andlise dos efeitos deste crescimento da oferta sobre a demanda. Entre estes,
cabe dectacar: @) a ampliagao e consolidagdo da infra-estrutura tecnoldégica,
cuja importancia ji foi mencionada; e b) o impacto através do crescimento
do consumo e o impacto através do crescimento do emprego [ver Freeman e
Soete (1987)].

Para que este circulo se complete, entretanto, € necessirio que a oferta de
tecnologia seja interma ao pafs, ou que haja efetiva absorgdo da tecnologia
transferida. Na maior parte dos casos, este problema € inexistente, uma vez
que a tecnologia requerida € relativamente simples e disponfvel. Como se
tratam de solugGes para casos especfificos, a tendéncia é pelo desenvolvi-
mento local das habilidades e dos equipamentos. Nos desenhos de programas
mais complexos, a oferta de tecnologia pode ser fomentada, como no caso do
programa venezuelano, através do treinamento de especialistas, formagao e
cadastro de um corpo de consultores. Em casos ainda mais sofiséicados, pro-
cura-se ampliar a oferta de tecnologia através do apoio a produtores de pe-
gas, sofrware, instrumentos, etc.

IV.3 — Demanda de Tecnologia

O estfmulo a demanda € feito através de propaganda dirigida — exposigdo
de casos, publicagGes, palestras, incentivos financeiros, etc. Estes estfmulos,
entretanto, ndo sao suficientes, Cabe perguntar sobre que tipo de medidas de
pressdo € possfvel em um programa de abrangéncia local. O primeiro tipo re-
fere-se a empresas que ji participam do programa. E importante definir as
condigGes de continuidade, isto €, os resultados a alcangar para que uma em-
presa continue fazendo parte do programa.

O segundo tipo diz respeito a todas as empresas da regiao e tem como
objetivo pressionar pela participagdo nos programas. Existem pelo menos
trés grupos de medidas que estdao ao alcance das autoridades locais: normas,
apoio ao controle de qualidade dos produtos (protegdo ao consumidor) e
apoio a qualidade do trabalho (protegao ao trabalhador). A normnalizagao
€ importante, por exemplo, no caso da construgao civil, onde o cédigo de
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obras pode pressionar pela adogao de matcnais de construgao de melhor
qualidade e técnicas construtivas mais eficientcs.

A preocupagdo com os direitos do consumidor e com a protegdo ao tra-
balhador sdo objetivos relevantes em si. Cabe, entretanto, no contexto deste
trabalho, apontar a correlagao existentc entre estas préticas e o aprimora-
mento tecnolégico na inddstria. Esta correlagdao decorre da maior dificuldade
encontrada na fabricagao de produtos de qualidade ou na manutengao de um
melhor indice de seguranca no trabalho.

A exigéncia de maior qualidade obriga as empresas a adotarem préticas
mais eficientes, como mostra a influéncia das exportagées sobre o aprimora-
mento tecnolégico da inddstria brasileira. As empresas exportadoras investi-
ram mais em tecnologia por causa das normas de qualidade dos paises im-
portadores. A adogao de normas de qualidade, portanto, pressiona as empre-

sas e o apoio a grupos de consumidores €, de fato, uma importante medida
de politica tecnolégica.

Fato semelhante ocorre, muitas vezes, com as condigGes de trabalho. Na
malharia visitada, por exemplo, a instalagdo de um sistema de ventilagado ca-
paz de sugar os residuos de algodao iria ndo s6é aprimorar o processo produ-
tivo como, também, traria efeitos benéficos sobre a satde dos trabalhadores.

Assim, a usual alegagdo dos empresérios de que tais medidas — protegao
ao trabalhador e ao consumidor — aumentam custos nao contém toda a ver-
dade. De um ponto de vista dinidmico, boa parte do esforgo feito também re-

dunda em aumentos de produtividade, apresentando, portanto, retorno posi-
tivo.

IV.4 — A Transferéncia de Tecnologia

A introdugdo de tecnologia é a operagio central dos programas. Ela é
feita através da visita de especialistas as empresas participantes. Os especia-
listas podem ser de diferentes tipos: generalistas de diagndsticos, especialis-

tas em aplicagOes tecnoldgicas a setores determinados e espccialistas em téc-
nicas organizativas.

Em uma versao bem simples, o(s) especialista(s) visita(m) as empresas
apenas trés vezes, em intervalos regulares. Na primeira visita € feito o diag-
néstico, na segunda acompanhada a implantagdao das solugGes e na terceira
verificadas as condigGes de operagao. Os visitantes tanto oferecem sugestées
imediatas para a solugdo de pequenos problemas como fazem um diagnéstico
geral sobre a situagdo, recomendando quais os préximos passos necessarios
— por exemplo, a aquisicdo de um determinado equipamento (para eliminar
um gargalo na produgdo), um instrumento de controle da qualidade ou um
plano de viabilidade mais detalhado para automatizar parcelas da operagao,
introduzir novos subprogramas de JIT ou adotar novas técnicas de produgao.

Um relatério, com o diagnéstico e as sugestoes, € apresentado ao programa,
para monitoramento e avaliagao.
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A Educacao Especializada para Empregos Gerais:
O Mercado para a Educacao Superior no Brasil

Claudio de Moura Castro )
TECNICQ DO IPEA. CHEFE DO SERVIGCO DE FORMAGCAO DA
ORGANIZAGAO INTERNACIONAL DO TRABALHO - OIT. (GENEBRA)

Este trabalho analisa as relagdes entre os cursos de educagado superior e a natureza
dos empregos ocupados por seus diplomados. Como a educagao superior apresenta no
Brasil crescimento explosivo, apenas uma proporgao pequena dos diplomados encontra
empregos correspondentes a sua formagdo. Isto nao significa que os diplomas sejam
intiteis. Eles melhoram a sua capacidade de aprendizagem e aumentam as perspectivas
de mobilidade ocupacional no longo prazo. Ndo se constatou que cursos profissionali-
zantes ou mesmo muito especializados deixam seus egresscs em pior situagdo do que os
formados em cursos mais gerais. Além da natureza do diploma, a qualidade da educa-
¢do oferecida e as qualidades naturais dos alunos podem ser igualmente importantes.

I
DIFICULDADES E PARADOXOS

E ste trabalho explora as ligag6es complexas entre os cursos de educa-

Gao superior e a natureza dos empregos ocupados por seus diploma-
dos. Procura demonstrar que a forga do paradigma cientifico subjacente a
cada curso é que determina a capacidade dos formados de arranjarem um
bom emprego e de terem um bom desempenho, mesmo havendo pouca pro-
ximidadc entre o diploma e a ocupagao.

A discussao utiliza o contexto brasileiro como fonte de informagdo, mas o
problema em si é mais amplo. E quase certo que algumas das tendéncias ge-
rais captadas pela andlise sejam também vaélidas para outras sociedades. En-
tretanto, vai além da pretensdo desse trabalho estabelecer o que € idiossin-
crasia brasileira e o que tem validade geral.

O meclhor planejador no Brasil era fortnado em doengas do trato urinério.
Um dos melhores Ministros da Educagao obteve seu diploma na Academia
Militar de S. Cyr na Franga. Outro Ministro recente tinha um Ph.D em Ma-
temética. O que podemos aprender do ajuste entre diploma e ocupagao a
partir desses exemplos?

No passado, muitas posiges superiores eram ocupadas por advogados e
ex-padres. Agora, hd uma preferéncia pelos egressos de institutos de enge-
nharia e por economistas. O pafs vai melhor ou pior por causa disso? Quais
sdo as implicagGes dessas observagbes para a proposicao de que a educagado
especializada tranca as pessoas em determinadas posigoes e nao as prepara
para um mundo em mudanga permanente?
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Tentar compreender o mercado de trabalho brasileiro para egressos de
instituigées pés-secunddrias pode ser um esforgo desafiador e instrutivo. Os
ingredientes sao bastante familiares e nem tio diferentes daqueles observa-
dos em outros paises. Porém, o Brasil tem suas pcculiaridades e idiossincra-
sias: algumas das facetas da situagao brasileira podem parecer estranhas ou
causar perplexidade. Vamos considerar as seguintes afirmagoes:

a) Um dos aspectos mais destacados da educagao superior poderia ser
chamado de *‘desprofissionalizagao’ dos cursos profissionalizantes. Para um
grande nimero de formados, os cursos profissionais passam a ser cducagao
geral, no sentido de que eles preparam os estudantes para carreiras que exi-
gem pouco contetido especifico. Estas sao ocupagées burocréiticas ou admi-
nistrativas que demandam habilidades pouco definidas de comunicagao, re-
solugao de problemas e outras similares.

b) A chamada educagao liberal, considerada por muitos como a quintes-
séncia de uma educagao geral, tem se transformado numa educagao de se-
gunda categoria, oferecida nas instituigées mais fracas. Sendo o curso mais
barato que se possa oferecer para grandes quantitativos de alunos, tem se
tormado o carro-chefe de escolas particulares mais populares e para universi-
dades publicas massificadas. Os alunos mais fracos academicamente se ins-
crevem em cursos como Educagao, Literatura, Direito etc.

¢) Outra tendéncia corrente é que os alunos das melhores universidades,
formados em carreiras tradicionalmente prestigiosas como Medicina ¢ Enge-
nharia, estao tendo muita dificuldade para encontrar um bom emprego. Se os
melhores estdo encontrando tantas dificuldades, os observadores se questio-
nam sobre o destino do resto.

d) A forte carga de matérias teol6gicas cnsinadas nos seminérios religio-
sos nos levaria facilmente a classificar a educagao recebida por sacerdotes
como vocacional. Afinal, ela prepara o aluno para uma ocupacao religiosa de
perfil reconhecidamente bem definido. Entretanto, até recentemente, os pa-
dres eram desviados da tarefa de salvar almas para ocupar cargos elevados
em todas as esferas da vida, desde a guerra até o comércio. Além do mais,
muitos pais inscreveram seus filhos nos seminérios quando tinham condigées
de mandé&-los para as melhores universidades. Eles percebiam, corretamente,
a educagao religiosa como uma preparagao para o mercado de trabalho em
geral, e ndo como uma ocupagao estreita definida pelas matérias ensinadas (o
mesmo acontecia com as academias militares antes da explosao da educagao
superior).

e) Programas excessivamente especializados, como os de mestrado e
doutorado, passaram a ser a forragao habitual de altos funcionérios do go-
verno, inclusive de Ministros de Estado. E bem possivel que haja mais Mi-
nistros e Secretarios Gerais no Brasil com tftulos de mestrado ou doutorado
do que em pafses como os Estados Unidos (onde a maioria dos altos funcio-
nérios brasileiros obtiveram seus diplomas).
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Tais proposigdes indicam quao complexa a discussao da educagao geral
versus a educagao profissional tem se tomado e como € diffcil compreender
o que estd ocorrendo nos mercados de trabalho para a educagao superior.

n
REARRUMANDO ALGUMAS NOCOES BASICAS

ara compreender e reconciliar parcelas de evidéncias tdo enredadas,

torma-se necessario desvencilhar vérios fatores que explicam desem-
penho e seletividade. Este capftulo procura enfatizar uma proposigao sim-
ples: para obter os melhores resultados, precisamos ter os alunos mais com-
petentes, as melhores escolas e carreiras com paradigmas teéricos fortes. Os
primeiros dois pontos sdo ébvios mas o terceiro, nem tanto.

a) A geografia da qualidade: onde estd a melhor educagao?

A cxceléncia na educagao transborda as linhas disciplinanas. E preciso
procurar razoes histéricas ou acidentais para explicar porque algumas insti-
tuiges sdo melhores que outras. Mas o fato € que existem insstuigoes ex-
cepcionais e outras deplordveis; as reas em que elas operam nao sao em na-
da predeterminadas. Por que o exército tem uma escola de engenhana de
qualidade superlativa? Por que o melhor instituto tecnolégico € operado pela
Forga Aérca? Por que os dois atendem predominantemente alunos civis (e
ndo militares)? Por que um dos melhores grupos de pesquisa tecnolégica em
laser se localizou numa regiao tradicional de cana-de-aglicar? Por que os
programas de Direito, anterionmente tdo prestigiosos, estdo decadentes?

Nao ha respostas deterministas. Algumas destas aparentes incongruéncias
sao resultado de ocorréncias absolutamente aleatérias. Outras sdao o produto
de tendéncias gerais. Entretanto, instituigées de alto calibre oferecem uma
cducagao melhor. E, como resultado, os seus egressos se dao melhor na pra-
Ga, além de ter uma vantagem inicial resultante do prestfgio de tais institui-
Goes.

Portanto, se quisermos compreender porque algumas pessoas se saem
melhor que outras e, em particular, se quisermos associar sucesso com de-
sempenho académico, € imperativo que tomemos em conta a qualidade da
educagao oferecida. Em certa medida, o éxito ou o fracasso no mercado de-
pendem dec quanto, e quao bem, a matéria do curso foi aprendida. Conforme
discussdo abaixo, aprender magnificamente tudo que € ensinado num curso
tem muito a ver com o potencial de transferéncia desse conhecimento € com
a utilizagdo desse conhecimento em outras 4reas.

b) Onde os melhores alunos estao se matriculando?

Os diplomados de uma determinada escola nao podem ser melhores do
que permite a aptidao escolar dos alunos que entram. E claro que alguns alu-
nos sao melhores que outros. Isso € tema para controvérsia h& séculos. Natu-
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reza ou criagao? Os talentos que permitem um desempenho académico supe-
rior tém validade para a vida real?

Sao questdes espinhosas que ndo podem ser resolvidas neste trabalho.
Mas por pouco cientffico que possa parecer, nés todos sabemos e acredita-
mos — embora possamos deixar de admiti-lo publicamente — que existem pes-
soas mais talentosas que outras. Sabemos com certeza que alguns alunos se-
rao cidaddos e profissionais excepcionais e que outros ndo irdo muito longe.
Nao vem ao caso discutir até que ponto isso é genético ou fenotfpico. O que
interessa é que algumas escolas, habitualmente por causa do seu prestfgio (e
reputagao), podem atrair a nata. As outras ficam com os residuos.

Portanto, quando inquirimos sobre o mérito relativo deste ou daquele cur-
so de estudos para o desempenho dec uma determinada série de tarefas, nao
podemos interpretar as respostas sem tomar em consideragao as capacidades
fundamentais do grupo de pessoas que escolhem essa carreira. Alunos mais
bem dotados vao obter melhores resultados, independentemente da carreira
escolhida. Tais resultados se devem a um bom ajuste entre os estudos e as
necessidades de emprego? Ou serd que se devem ao fato de que os mais ta-
lentosos aprendem tudo que eles precisam no préprio trabalho? Um bom de-
sempenho experimental poderia solucionar alguns desses quebra-cabegas,
medindo as aptidGes iniciais dos novos alunos. Infelizmente, nao existe e
nem pode existir este tipo de estudo. De qualquer forma, a andlise do grau
de competitividade dos vestibulares nas instituigcs de ensino superior pode
trazer alguma luz sobre o tema. Podemos supor que instituigSes altamente

competitivas, que atraem mais candidatos para cada vaga, acabam recebendo
os melhores alunos?'

¢) Qual € o papel de um sélido paradigma cientffico?

Por tradigao, a educagao vocacional € vista como uma preparagao para o
desempenho de tarefas claramente definidas. Costuma ser utilizada no con-
texto do trabalho bragal. Entretanto, alguns autores aplicam o termo também
a programas de educagio superior. Para nossos propésitos, chamaremos de
educagao vocacional, ou profissional, o treinamento dado em casos de ocu-
pagobes para as quais & possfvel especificar uma série de instrugées necessa-
rias e suficientes para a sua boa execugdo. Ao contririo, podemos chamar de

educagao geral aquela preparagao considerada apropriada para a execugao de
uma grande variedade de tarefas.

Existe também uma diferenciagao convencional entre educagao vocacional
e treinamento. Por razées que ficarao mais claras posterioninente, esta distin-
Gao cna mais problemas tedricos do que resolve.

A principal fonte de dificuldades na dicotomia educagdo vocacional/geral
esti na confusao entre causa e efeito. Em outras palavras, estamos discutindo

" Castro e Ribelro (1979). Tem-se observado, por exemplo, que alunos Gue passam no vestibular da Univerak
dada do Rlo de Janelro (e da Universidade Federal de Minas Gerals) t&ém notas mals altas em portugués do que aqueles

que paasam para Literatura Porluguesa, mals aitas em Quimica do que aqueles aceltos parn o curso de Quimlica. 8
assim par diente.
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a instrugao ou seus resultados? Quando nos referimos 2 educagao vocacional
ou especffica, estamos dizendo que poucas matérias estao sendo ensinadas
ou que o aprendizado tem uma utilizagdo estreita? Ou queremos referir-nos a
conhecimentos e habilidades diffceis de serem adaptados a outras ocupa-
¢6es? H4 uma enorme diferenga de significado entre essas alternativas.

O amago da diferenga estd na independéncia relativa entre o conteddo das
ligoes e a naturcza do aprendizado. O que se entende habitualmente por edu-
cagao geral é uma capacidade ampla para aprender a aprender. E h4 muitas
maneiras de desenvolver tal capacidade. A idéia de que a educagao geral €
aprender sobre muitas coisas para poder compreender muitas coisas é o pri-
meiro passo numa diregdo errada.

A educagao geral significa obter o dominio sobre paradigmas? intelectuais
e a capacidade de utiliz4-los numa gama variada de situagées. Entretanto, os
paradigmas nao se desenvolvem no vécuo. Nao hd cursos de estudos que
trate de paradigmas gerais como tal. Os cursos de I6gica sdo os que mais se
aproximam disso e eles tendem a ndo ser muito eficazes, justamente porque
lhes falta conteido.

O caminho mais bem-sucedido para dominar paradigmas sélidos € de de-
dicar muito tempo para drecas de conhecimento que tratam deles diretamente.
Muitos anos de exercicios com a Swrmna Teologica, como se faz nos melho-
res semindrios religiosos, acaba sendo uma boa solugao. Pelo mesmo motivo,
as ciéncias naturais sd3o o exemplo mais claro de aprendizado em 4reas do-
minadas por uma lGgica poderosa. Mas, claro, parte dos resultados se deve a
disciplina de trabalho ¢ a insisténcia no rigor analftico, sempre associadas
com a educagdo de qualidade excepcional.

Nessa perspectiva, o que determina a amplidiao ou estreiteza do aprendi-
zado, nas suas conseqtiéncias, tem pouco a ver com o seu contetido vocacio-
nal. De fato, aprender a aprender pode ser uma preocupagio central em cur-
SOS que procuram preparar para ramos estreitos e bem definidos do conheci-
mento. Por exemplo, os cursos tradicionais de engenharia — normalmente co-
piados das ‘*Ecoles Polytechniques’ francesas — ddo uma forte énfase 3 ma-
temética e 2 ffsica. Isto pode ser a razio do seu €xito notivel na preparagao
das elites administrativas — tanto na Franga como no Brasil.

Nem todos os cursos sem contetido vocacional claroenfatizamo “aprender a
aprender’’. Da mesma forma, existem cursos vocacionais na educagao supe-
rior que carecem de paradigmas poderosos capazes de transferir o aprendiza-
do.

Em outras palavras, ter um conteido vocacional e gerar um tipo de co-
nhecimento que pode ser aplicado em circunstancias diferentes sdo duas di-
mensdes separadas que podem coexistir ou ndo. Cursos tecnolégicos com
forte €nfase nas ciéncias naturais tendem a produzir alunos capazes de trans-
ferir esse conhecimento para outras ocupagées. A maioria dos cursos de En-

2 No santldo que Kuhn (1970) popularlzou essa exprasséo.
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genharia estao nessa categoria. Em contraste, cursos com orientagao vocacio-

nal como Enfermagem, Servigos Sociais e Educagao Fisica tendem a ter uma
base analftica fraca.

Entre as carreiras de educagdo geral, os cursos de Economia, Direito e
Teologia tém fortes paradigmas teéricos. Os de Administragdao de Empresas,
Educacao e Jomalismo sao bem mais fracos sob esse ponto de vista.

Ceteris paribus, esperariamos que os egressos de cursos tendo urn para-
digma teérico ou analitico sélido teriam capacidade para aprender mais, e fa-
zé-lo mais rapidamente, em novas situagoes. Isto, de fato, é a verdadeira
natureza da educagdo geral, seja no caso de cursos com conteido que prepa-
ram o aluno para uma ocupagio especfifica e bem definida (e.g. Engenharia)

ou em cursos que nao tém uma ligagao direta com o mercado de trabalho (Ff-
sica Te6rica).

Para resumir, alguns alunos sao mais bem dotados, algumas escolas ofere-
cem wna melhor educagio e alguns cursos preparam melhor o aluno para si-
tuagées nao previstas diretamente pelo curriculo. Mas o ponto central é que
essas condigoes ndo ocorrem independentemente. Melhores alunos sao mais
bem-sucedidos na competigao para escolas de melhor qualidade, e a educa-
¢ao melhor tende a ocorrer nas 4reas em que jé prevalece um marco teérico
denso. Esta iltima proposigdo, sem embargo, merece ser relativizada. As
modas e os acidentes tém seu lugar na histéria da educagiao. As Escolas de
Direito no Brasil j4 ofereceram ensino do melhor. Hoje ndo h4 nenhum
exemplo de educagdo excepcional em Direito. A carreira é hoje decadente,
atraindo uma maioria de professores e alunos mediocres. Em contraste, a ex-
celéncia das escolas militares de engenharia as transformaram em instituigées
de elite, atraindo os melhores alunos para vestibulares que se encontram en-
tre os mais competitivos. Mas obviamente, estas sdo tendéncias gerais. H4
bons alunos que superam cursos fracos. E h4 alunos brilhantes que cursaram
escolas elitizadas e mais adiante fracassam no mercado de trabalho.

d) O mercado para a educagdo superior

Na segao anterior, procuramos analisar alguns dos fatores que explicam as
principais diferenciagdes enwe a qualidade dos alunos que terminam a edu-
cagao superior. Procuramos demonstrar que a aptiddao dos que passam no
vestibular, a qualidade das instituicoes em que se inscrevem e a forga dos
paradigmas intelectuais subjacentes as diferentes carreiras sdo os principais

fatores que explicam porque alguns dos seus egressos sao melhor preparados
que outros.

Procuraremos agora mostrar como o mercado reordena os recém-forma-
dos. O padrao que parece emergir € que, apesar de ter seguido cursos em
instituicées que oferecem diplomas profissionais, a maioria dos formados
termina em posigdes onde a ligagao entre o conteddo do curso e a natureza
da ocupagdo € muito vaga, quando percept{vel. Em contraste, os empregos
melhores e as posigOes mais significativas sdo ocupadas por um grupo seleti-
vo egresso de instituigoes de elite. Ademais, sugerimos também que estas es-
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colas de elite oferece

m discipli aradigmas cientificos
Poderosos. plinas que apresentam p g

.1 -
O Mercado para quase-todos: a ‘“‘Desprofissionalizacio’’ da

Educagio Profissional

Para entender o mercado para os egressos da educagao superior, é neces-
sdno revisar algumas tendéncias b4sicas de oferta e demanda. Paralelamente
ao que ocorreu nos Estados Unidos, hd muitas décadas, e ao que tende a
ocorrer nos paises mediterraneos e na América Latina, a oferta de université-
rios no Brasil tem crescido muito mais rapidamente do que a demanda para
este tipo de trabalho nas ultimas décadas.?

O crescimento anual da educagio superior, em todas as disciplinas, se en-
contra em tormo de 15% a.a. A matrfcula aumentou de 100 mil no final da
década de 60 para 1,5 milhdo em 1980. O emprego agregado cresceu a 3%
nas décadas de 60 e 70 mas tem crescido muito pouco, ou declinou, durante
os ultimos anos. Portanto, parece razodvel presumir que apés a absorcao da
demanda reprimida os empregos habitualmente escolhidos pelos egressos das
instituicées de educagao superior terdo crescido mais lentamente do que o
mercado de trabalho como um todo. De fato, pesquisas confirmam este
transborde de universitirios para ocupagées mais simples para as quais nao
foram especificamente preparados.*

O resultado deste desequilibrio € inevitdvel: os egressos tém que aceitar
posigoes de menor importancia e menor salirio que aqueles ocupados por co-
ortes anteriores. Em outros paises, isto resultou na emigragao. Esta fuga de
cérebros, porém, nunca aconteceu no Brasil.

Porque essa situagao nao produz uma erosao do incentivo para entrar num
curso superior? Uma das razées € que os universitirios acabam ocupando os
melhores empregos disponfveis para os formados do segundo grau, reduzin-
do assim o nivel salarial deste ultimo grupo. Se acreditamos que a decisao
individual de investir na educagao superior depende mais dos diferenciais do
que dos niveis absolutos de renda, essa deterioragdao nao elimina as motiva-
g6es econdmicas para a educagao superior. Mas € importante considerar que
esta decisao vai além de uma decisao econdémica racional. Questées de sta-
tus, prestigio e outras razées soft parecem ter um papel importante.

Face a um mercado de trabalho menos favordvel, os egressos de cursos
superiores poderiam ficar desempregados, conforme ocorreu na India. En-
tretanto, isso ndo ocorreu no Brasil [Spagnolo (1984)].

Para estatlsticas baslcas de educagao vor Castro, Bacha e Kleln (1989, pp. 263-310).

4 A malorla dos dados emplricos sobre o emprogo de unlversitarios vem de uma pesqulsa iniclada pelo autor
quando trabalhava na Capes. Este estudo, subseqlentemente feallzado por Fernando Spagnolo, entrevistou mals
da 20 mll tormados em varlos estados e ocupagdes. 44 Institulgdes de educaglo superlor particlparam da pesquisa.
Ver Spagnolo (1884), Velho (1984), Bastos (1982) e Perelra (1982).
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Uma outra consequiéncia do crescimento acclerado de matriculas tem sido
uma mudanga significativa no pecfil dos alunos. J4 que uma maior proporgao
da faixa etaria enwa no curso superior, uma proporgao maior desses alunos
tem menos aptidao escolar. Ademais, a qualidade da educagao média também
caiu como resultado do aumento de matriculas [Castro e Ribciro (1979)]. E
para culminar, nao houve como expandir o professorado sem comprometer a
qualidade do ensino.

A forte pressdao da classe média para a expansdao de vagas no ensino supe-
rior foi solucionada de duas formas. Novas universidades ptiblicas foram
abertas, particularmente nas capitais dos estados mais pobres que nao tinham
instituigoes de ensino superior. Mas isto nao era suficientec e houve um cres-
cimento explosivo em escolas particulares, religiosas ou comunitérias.
Atualmente, dois tergos da demanda de vagas ¢ preenchida por estas institui-
¢oes privadas [Tramontin e Braga (1984, pp. 10-50)]. Sendo inteiramente fi-
nanciadas pelo pagamento de mensalidades e direcionadas sobretudo a classe
média, estas instituigoes tiveram que oferccer uma cducagao ao alcance fi-
nanceiro da sua clicntela. Além disso, tinham que atender as cxpectativas de
status desse grupo, oferecendo titulos *‘respeitveis’’.

O resultado €é que o modelo de educagao liberal foi adotado e empacotado
junto com cursos profissionais convencionais, desde que ndo exigissem labo-
ratérios ou equipamentos. Os cursos habitualmente oferecidos sao Educagao,
Direito, Economia, Administracao de Empresas e Literatura. A utilizagao de
professores em tempo parcial, a predominancia de cursos noturnos e a pre-
valéncia de grandes turmas permitem manter as mcnsalidades em nfveis re-
duzidos. De fato, elas podem ser comparéveis as de cursos secundérios par-
ticulares e até mais baratas que as dos melhores jardins de infancia. Uma
mensalidade tipica pode custar entre US$ 10 a 15 em algumas dessas esco-
las. Dados os baixos custos das instituigées particulares, a prevaléncia de
cursos noturmos e a politica de universidades publicas gratuitas, ndo é preci-
so muito, em termos de beneficios esperados, para justificar a decisao indi-
vidual de fazer um curso pds-secundério.

Mas o perfil dos estudantes também mudou drasticamente. Acostumamo-
nos a pensar nos alunos de cursos superiores como jovens, recém-egressos
da educagao secundéria e procurando diplomas que satisfagam suas vocagées
e expectativas. Apés a formatura, eles procurariam empregos que se ajustas-
sem a seus diplomas.

Este era realmente o padrao no passado. Mas hoje, conforme mostrado
pelo estudo da Capes, somente um quarto a um tergo dos alunos correspon-
dem a essa descrigao. O universsitidrio modal de hoje tem em tormo de 30
anos, encontrou um emprego depois de terminar o secundério, trabalhou va-
rios anos, pode ser casado e, tendo alcangado uma certa estabilidade profis-
sional, resolveu estudar a noite. A sua escolha de curso pode seguir as linhas
gerais do seu trabalho. Ele continuard no mesmo emprego enquanto estuda e,
mesmo depois de formado, suas expectativas de encontrar uma posigao me-
lhor nao sao muito elevadas.
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O resultado final est4d muito longe da imagem convencional do mercado
para a educagao superior que prevalecia h4 tempos atrds. A primeira grande
diferenga € que os recém-formados nao sio jogados no mercado de trabalho:
eles j4 estavam nele antes de entrar no curso superior. Os 300 mil egressos
anuais podem exceder em trés ou quatro vezes o nimero dos que entram no
mercado de trabalho. Quanto mais modesto e despretensioso o aluno, maior a
probabilidade de que ele tenha esperado conseguir um emprego estivel antes
de entrar num curso superior. Entre aqueles que precisam encontrar um em-
prego apds receber um diploma de curso superior, poucos podem esperar o
emprecgo certo. E, claro, estes sao os mais prosperos, que cursam as escolas
de elite. Portanto, a taxa de desemprego para egressos da educagdo superior
ndao ¢ maior do que aquela para diplomados de segundo grau. Aqueles
que teriam mais dificuldades para encontrar um emprego adequado somente
se matriculam num curso superior depois de estarem empregados.

Como uma fragao apenas, dos formados em cursos superiores pode en-
contrar ocupagodes tradicionalmente associadas com seus respectivos diplo-
mas, a maioria tem que aceitar ocupagées que eram desempenhadas, em ge-
ragoes anteriores, por pessoas com diploma de segundo grau. Evidentemente,
estas sdo ocupagOes mais simples, que exigem menos conhecimentos e habi-
lidades. Portanto, centenas de milhares de universitdrios estao cumprindo
fungbées que tém pouca relagdo com o que eles aprenderam na escola. De
fato, hd duas décadas, ji se estimava que apenas 2 a 5% dos formados em
Economia tinham empregos que correspondiam 2 descrigao habitual do que
um economista faz [Castro (1975)].

Dadas as enormes variagoes na qualidade dos alunos, os que estao na
cauda inferior da distribuigdao dificilmente poderao obter um emprego cor-
respondente ao seu diploma. Na realidade, dada a sua preparagao, o emprego
obtido pode até ser considerado razodvel. Ou, ao inverso, dadas as exigéncias
modestas desses empregos, a preparagdo recebida pode ser considerada ade-
quada.

Como muitos receberam diploma profissional ou vocacional num curso
superior, podemos falar da ‘‘desprofissionalizagao’’ da educagao profissionali-
zante. A educagdo superior se torna uma preparagao para empregos que tém
pouco a ver com o currfculo do curso seguido. De fato, a maioria dos em-
pregos obtidos sdo administrativos ou srabalhos gerais de escritério.

Escutam-se, freqiientemente, reclamagdes a respeito da saturacao do mer-
cado e do desemprego. Afirma-se que o mercado est4 sobrecarregado de di-
plomados. Mas isso advém mais de rufdos semanticos e da emogao do que de
proposigdes analfticas realistas. Como o desemprego dos egressos de cursos
superiores nao é mais alto do que para outras categorias, a queixa da sobreo-
ferta feita por grupos profissionais — como os das associagoes de engenhei-
ros — carecem de consisténcia. Alguns jovens de classe média superior po-
dem ficar desempregados durante algum tempo na espera de uma oferta me-
lhor. Mas esse perfodo de espera nao aparece nos dados agregados (da
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PNAD 1982) onde o peso dos que estavam empregados antes de se formar é
significativo.

Sera que escreventes ¢ secretdrias com diplomas de educagéo superior sao
sobreeducados para o trabalho que fazem? Essa pergunta ja foi feita antes,
particularmente para os Estados Unidos [Solomon e Taubman (1973)]. A
resposta no Brasil €, provavelmente, a mesma: nao hé indicagdes concretas e
confidveis de que quatro anos adicionais cursando uma escola qualquer nao
melhora o desempenho em praticamente qualquer ocupacao. Independente-
mente do diploma e da sua proximidade com o conteiido do trabalho, uma
maior capacidade para ler, escrever e pensar vai proporcionar um desempe-
nho superior na maioria das ocupagées. Isto ndo quer dizer que tudo vai bem
em todas as instdncias. Mas também nao € um resultado instivel ou catastré6-
fico. As pessoas estdo seguindo cursos muito baratos e obtendo beneficios
muito modestos deles. A iinica mé-alocagdo significativa ocorre em algurnas
universidades piblicas que acabam sendo muito caras para a qualidade do
ensino que oferecem.

Dado o crescimento acelerado dos portadores de diplomas, as ocupagoes
existentes serao redistribuidas de acordo com as regras habituais. Aqueles
com mais e melhor educagao obtém os emprcgos mais interessantes, mais de-
safiadores e melhor remunerados, deslocando quem teve menos instrugao.
De fato, essa prética se aplica de uma maneira muito mais rigida do que seria
ditado por consideragées de produtividade. E a “‘doenga do diploma”’ mencio-
nada por Dore (1976). E pode ser, na realidade, um dos fatores que contribui
a permanéncia do incentivo para obter um diploma.

I1.2 — Quem Consegue os Melhores Empregos?

Existe também uma hierarquia entre aqueles que obtiveram um diploma de
escola superior. Os estudantes e diplomados mais talentosos de instituigoes
mais prestigiosas obtém as melhores posi¢coes. Sao eles que tém o privilégio
de obter empregos com o mesmo nome que seus diplomas — advogados em
trabalhos do ramo, economistas em postos de economistas, etc.

Aqueles que vao para o topo da pirdmide sao aqueles que estudaram em
instituigées realmente prestigiosas — que tendem a ser mais competitivas,
atraindo os melhores candidatos. No passado, eram as escolas de Direito.

Agora, podem vir das melhores escolas de Engenharia, além de outras insti-
tuicSes de elite em qualquer 4rea.

Esta tradigcao ja antiga das escolas de Engenharia de alto calibre € respon-
sével para o padrdo curioso observado hoje, em que as elites sdo recrutadas,
predominantemente, das instituicoes técnicas, enquanto os empregos meno-
res vao para o pessoal com uma educagao liberal, ou que detém um grau pro-
fissional em 4reas soft. Pelo que se sabe, os graduados de escolas altamente
técnicas ndo tém dificuldades para se adaptarem a ambientes de trabalho
completamente diferentes.

.
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Finalmente, h4 um novo perfil de carreira para mestres e doutores. Embo-
ra haja programas de graduagdo respeitdveis, o pafs carece de cursos de lg-a—
duagao realmente excepcionais como Oxford, Princeton ou as **Grandes Eco
les” francesas. Tais escolas de elite preenchem viérios papéis. Elas produzem
o pessoal mais bem formado que, provavelmente, vai gravitar para as posi-
¢oes criticas desafiadoras no pafs. Espera-se que produzam a quintesséncia
da educagao geral, preparando gente para ocupagées dificeis e mal definidas
no comércio, inddstria € no governo. Além disso, sdo vistos como centro de
recrutamento para tais fungoes. Estudantes mais ambiciosos nunca deixam de
perceber como € mais facil chegar ao topo quando se comega em escolas de
elite. No mfnimo, os colegas estardo em postos importantes e poderao ajudar
na carreira.

Talvez por falta de uma boa tradigdo nos cursos de graduagio, as escolas
brasileiras de pés-graduagio tém adquirido um papel similar nas dltimas duas
décadas. Tem-se dado uma énfase enorme ao desenvolvimento de escolas
superiores de pés-graduagao no Brasil. O seu papel € de preparar o professo-
rado para as novas universidades e desenvolver a ciéncia e tecnologia. Boas
cabegas, instituigoes sélidas e muito dinheiro permitiram que algumas delas
chegassem a ter um nfvel internacional respeitével.

Em contraste com o que ocorre em pafses como os Estados Unidos, onde
os Ph.D ficam isolados nas universidades ou em 4reas técnicas das empre-
sas, bons doutores e mestres brasileiros estdo indo progressivamente para
altas posigoes administrativas, inicialmente no governo, mas agora também
na indistria e comércio, como resultado do crescimento de empresas em
4reas de tecnologia mais avangada.

I1.3 — Ligoes

Este trabalho procurou examinar como os diplomas e os empregos estao
relacionados. Ficou claro que, dado o crescimento explosivo da educagao
superior, apenas uma proporgao pequena de todos os diplomados encontra
empregos correspondentes 2 sua formagdo. A maioria se esbarra contra o
fato de que as poucas posigées novas em sua 4rea j4 foram preenchidas.
Conseqiientemente, acaba transbordando para um mercado maior e difuso,
onde pouco conhecimento especffico € necessdrio. Mas isto n3o significa que
seus diplomas sa@o initeis. Eles melhoraram sua capacidade de aprender com a
experi€ncia e isto lhes d4 uma vantagem, aumentando suas perspectivas de
melhoria ocupacional e mobilidade a longo prazo.

Por outro lado, ndo h4 indicagGes de que cursos profissionalizantes ou
mesmo cursos muito especializados deixam seus egressos em pior situagdo
do que aqueles formados em cursos mais gerais ou liberais.

Parece que a natureza do diploma é apenas um tipo de consideragdo. A
qualidade da educagdo oferecida e os dotes naturais dos alunos podem ser
igualmente importantes.
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Apesar da falta de padrées bem delineados, uma outra tendéncia geral po-
de ser percebida. Com o desenvolvimento de instituigoes técnicas de padrao
muito elevado, e a énfase colocada na p6s-graduagao, algumas posigoes de
alto escalao estao sendo preenchidos por engenheiros, mestres e doutores
muito especializados. Faz sentido, portanto, dizer que algumas das posigoes
mais altas estdo sendo ocupadas por gente que adquiriu uma competéncia
ampla ao estudar matérias muito limitadas.
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A Universalizagio Excludente:
Reflexoes sobre as Tendéncias do Sistema de Sadde*

Paulo Faveret Filho / Pedro Jorge de Oliveira
PESQUISADORES DO IEI/UFRJ

O artigo discute o processo de reformma do sistema de satide brasileiro nos anos 80 a
partir de wma dtica comparativa. A tese central é a de que, a despeito das intencoes
“publicizantes” dos defensores da Reforma Sanitdria, a trajetéria estrutural do sistema
parece apontar para um formato mais resideal do que universal. Os setores melhor re-
munerados da sociedade (classes médias, incluindo operdrios dos setores dindmicos)
vém gradativamente deivando de ter referéncia no subsisterna piiblico de saiide, passan-
do a constituir clientela para o subsistema privado. Este movimento é permitido pelo
surgimento ¢ difus@o de mecanismos de financiamento (seguro-saiide, medicina de gru-
po, etc.) que propiciam um aumento da autonomia financeira do setor privado em rela-
¢@o ao setor piiblico. Assim, o modelo da nossa Reforma Sanitdria, embora se inspire no
sistema inglés — acesso universal com predominio do setor pitblico na oferta de servigos
—, vem asswmindo fei¢coes semelhantes ao norte-americano, no qual a agao do Estado é
residual, alcan¢ando apenas aqueles grupos incapazes de obter acesso aos servigos pri-
vados de saiide pela via de mercado.

INTRODUCAO

férmula ‘‘Saiide — Direito dos Cidadaos, Dever do Estado™, elabora-

da no seio do movimento sanitarista e consagrada como princfpio
constitucional em 1988, sintetiza admiravelmente a concepgdo que in-
forma a primeira experiéncia brasileira de uma politica social universalizan-
te. A Reforma Sanitdria, ndo obstante suas marchas e contramarchas, confi-
gura uma ruptura pioneira no padrao de intervencao estatal no campo social
moldado na década de 30 e desde entdo intocado em seus tragos essenciais.
Com ela surge na cena politica brasileira a nogao de direito social universal,
entendido como um atributo da cidadania sem qualificagGes, ao qual deve
corresponder, como direito, ndo como concessao, uma agao estatal constitu-
tiva da oferta dos servigos que lhe sdo inerentes.

Mais ainda, referido a um contexto de tradicional veto formal ao acesso
de amplas parcelas populacionais aos beneficios dos aparelhos de protegao
social, tal projeto ganha um caréter francamente redistributivo. A eliminagao
da contribuigdo previdencidria como requisito para o direito ao atendimento

* Esle artigo 4 produto de longas e !4rtels discussdes com Marla Licla Werneck Vianna, cuja contrlbui¢do na
construgBo das Idélas aqul expostas foi de Inestimavel valor. Ressalve-se sua auséncla de rasponsabliidade Quanto
aos erros @ omissdes alnda presentes.
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nos servigos de saide permite a realizagdo de uma significativa transferéncia
de recursos dos segmentos que contribuem, ao menos diretamente, para o fi-
nanciamento do sistema na direcao dos ndo contribuintes. A instituigao de
um sisterna de satide de acesso universal e igualitdrio rompe, assim, definiti-
vamente com o modelo corporativista, do beneffcio como privilégio, e, adi-
cionalmente, assume a obrigagdo de quitar partc da nossa imensa dfvida so-
cial, donde seu redistributivismo.

Neste artigo pretendemos analisar o projeto da Reforma Sanitiria a luz da
evolugao estrutural do sistema de saide brasileiro, numa perspectiva intema-
cional. Mossa hipétese € a de que entre uma reforma implicitamente inspira-
da no paradigma inglés (universalizagdo com predominancia do setor ptibli-
co) e uma tendéncia estrutural mais préxima do caso norte-americano (pre-
dominio do setor privado e agao estatal compensatdéria), a politica de saide
no Brasil vem trilhando caminhos, que incluem graus significativos de re-
distribuigao, nao previstos por seus reformadores.

Para tanto, iniciamos com a anilise dos paradigmas britanico e norte-ame-
ricano, enfatizando o tipo de padrao de relagdo estabelecido entre setor pu-
blico e setor privado, as formas de financiamento predominantes e a concep-
Gao de polftica social prevalescente.

A seguir € apresentada a interpretacao que se tomou hegemdnica a res-
peito do desenvolvimento do sistema de saide brasileiro na década de 70,
em especial da relagcao piblico-privado, e que informou o projeto sanitarista.
Esta visdo € contrastada com elementos que indicam uma crescente autono-
mia do setor privado vis-a-vis o Estado na década de 80, em fungao do for-
talecimento de novos mecanismos de financiamento (os planos de sadde) ca-
pazes de viabilizar o acesso ao setor privado das camadas médias, 2 margem
da intervengao da politica oficial.

Este fen6meno gera implicagGes sobre o projeto universalizante que sao
analisadas na quarta parte. Ali mostra-se como a continua queda de barreiras
que acompanha a crescente abrangéncia da cobertura A& populagdo, e que
culmina com a universalizagao durante a Nova Reptiblica, teve como contra-
partida a exclusdo de significativos grupos sociais, sobretudo as camadas
médias, por mecanismos usuais de racionamento. Tais contingentes passaram
a constituir o piblico alvo das novas modalidades de oferta de servigos mé-
dicos que, nesta perspectiva, atuam como um elemento de acomodagido do
sisterna, posto que, na sua auséncia, as pressées sobre o setor ptiblico se-
riam, muito provavelmente, explosivas. Daf o cariter cxcludente da univer-
salizagdo do acesso ao sistema de salde no Brasil.

Se o desenvolvimento dos esquemas privados tem sido de certa maneira
funcional ao processo de universalizagao, ao mesmo tempo ele o fragiliza
por retirar da esfera do setor piblico justamente os segmentos da populagao
com maior capacidade de vocalizacao de demandas. Portanto, as bases de
apoio polftico para a melhoria dos servigos se esvaem e cresce O risco de
uma perpetuagao do circuito: mi qualidade — expulsdao de setores organiza-
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dos — baixa atividade reivindicatéria — mé qualidade. Esta problemitica € de-
senvolvida na quinta parte.

Por fim, a guisa de conclusiao, apresentamos algumas idéias mais gerais a
respeito dos caminhos possfveis do Welfare State brasileiro, tendo em vista a
expcriéncia na 4rea de salide.

I
ALTERNATIVAS PARADIGMATICAS

I.1 — Inglaterra: Universalizagao Inclusiva num Sistema Piblico

Servigo Nacional de Saide (National Health Service) foi criado em

1948, no bojo de uma série de reformas do aparelho estatal de prote-
Gio social. Tais reformas deram origem, segundo Marshall (1975), ao Welfa-
re State 1nglés, que se apoiava fundamentalmente em trés pilares: o Sistema
Nacional de Seguridade, o Sistema Educacional, além do NHS.

Nas palavras de seu criador, Aneurin Bevan, os princfpios bésicos do
NHS eram:

a) ““The health service should be financed by taxes and contributions paid when people are well
rather than by charges levied on them when they are sick; the financial burden of sickness should be
spread over the whole community;

b) The service should be national in the sense that the same high auality of service, but not a stan-
zllaju:l()l';md service, should be provided in every part of the country’” [citado em Marshall (1975, p.

Do primeiro ponto deduz-se a superioridade do financiamento fiscal, que
é o que mclhor se adequa ao imperativo da socializagao dos custos, além de
introduzir um componente redistributivo, pela progressividade do sistema
tributdrio. E efetivamente os recursos do Tesouro tém sido, até hoje, a prin-
cipal fonte de financiamento, com pequena participagao de contribuigGes e
taxas.

A homogeneizagao da qualidade do atendimento visava evitar os males
dos sistemas baseados no seguro saide, cuja l6gica de operagao induziria a
uma tendéncia 3 concentragao da oferta de médicos e servigos nos locais
mais ricos, em geral ja saturados. Num servigo nacional, acreditava Bevan, o
sistema hospitalar poderia ser planejado globalmente, atenuando desequili-
brios regionais e sécio-econémicos. Para tanto a rede hospitalar, na qual era
significativa a participagao dos hospitais filantrépicos, foi nacionalizada e o
regime de trabalho passou a ser predominantemente assalariado.

O NHS foi organizado em trés niveis [cf. Médici e Silva (1987)]. Os Ser-
vigos Médicos Gerais compunham o primeiro, oferecendo consultas, inclusi-
ve servigos odontolégicos, farmacéuticos e de oculistas, constituindo o espa-
o de atuagao dos clinicos gerais (general practioners) que mantinham uma
relagao contratual com o Servico, resguardando assim sua autonomia.
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O segundo nivel, administrado pelos governos locais, correspondia aos
servigos de assisténcia médica e saide publica ¢ incluia as maternidades, os
servigos médicos para criangas, os visitadores sanitérios, a educagdo para a
salde, os programas de vacinagao e imunizagdo e os servigos de ambulancia.

E os servigos hospitalares, supcrvisionados em sua maioria pelos conse-
lhos hospitalares regionais, configuravam o terceiro nivel.

A auséncia de barreiras ao acesso ao atendimento, ou seja, a universaliza-
gao, € uma das caracteristicas basicas do NHS, que, combinada com o pre-
dominio do setor publico na oferta de scrvigos, lhe confere cardter paradig-
mético nas comparagdes internacionais de sistemas dc saudde. Estes tragos
estao relacionados com fatores tais como: uma longa tradigao reivindicatdria
dos movimentos trabalhistas, que forgaram continuos alargamentos do esco-
po das politicas sociais até alcangar o nivel dos dircitos sociais: a Segunda
Guerra Mundial, cujos impactos peculiares na Inglaterra estimularam o de-
senvolvimento da nogao de divisdao (pooling) dos riscos como clemento cen-
tral na estratégia de sobrevivéncia social; e a fortc presenga de hospitais manti-
dos por voluntérios e/ou comunidades locais, minimizando o papel do setor
privado e ampliando a base para a intervengao reguladora do Estado.

Em 1973 o Gabinete Conservador decrctou o National Health Service
Reorganization Act. Seu objetivo central era promover uma efetiva intcgra-
cao dos wés elementos componentes do sistcma, que até entdao permaneciam
debilmente articulados.

Com a reorganizagdo o NHS passou a ter uma hierarquia mais definida e
uma maior precisao na atribuigdo de responsabilidades a cada nivel. Assim, a
célula bésica radicava nos Distritos Sanitidrios, com centro em um Hospital
Geral Distrital, que constituiam o brago operacional de todo o Servigo. Os
Distritos estavam submetidos as Area Health Authorities (AHA), instancia
executiva chave com encargo de realizar a coordenagdo com os servigos de
saiide dos governos locais e cujo ambito geogridfico coincidia com o dos
condados e regides metropolitanos.

As Regional Health Autharities (RHA), as quais se subordinavam as
AHA, estavam encarregadas de realizar o planejamento estratégico a partir
das informagbes e demandas dos niveis inferiores, desenvolver servigos es-
peciais de alto nivel, realizar a interface com as escolas médicas universita-
rias, bem como definir a alocagao de recursos entre as AHA. O topo da pi-
ramide seria ocupado pelo Ministério da Satde. que resguardou para si par-
cela muito expressiva do poder sobre o Servigo, uma vez que tomava deci-
sées centralizadamente e nomeava os membros dos Boards Regionais e das

Areas, os quais na prética constitufam meros elos de ligagao com os demais
nfveis.

Nos anos 70 o sistema de salide inglés seguiu sendo fundamentalmente
ptiblico, mas cresceram as experi€éncias no campo dos servigos privados.
Uma das formas, que nao era nova mas se desenvolveu muito no perfodo, foi
a utilizagao privada de leitos publicos, mediante o pagamento de taxas adi-
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cionais pelo atendimento particularizado. Trata-se de uma transformagao da
idéia de acomodagao da demanda A oferta pela via do racionamento (ou seja,
crescimento das filas, demora na marcagdo de consultas e cirurgias etc.) no
sentido de uma fixagao de pregos diferenciados. Paralelamente, expressando
a mesma tendéncia de reivindicagdo por maior liberdade de escolha, surgi-
ram e se expandiram companhias de seguro-saide, abrangendo empregados
de grandes companhias e setores da classe média alta. Apesar disso, estas
mudangas ndo se deram em extensdo suficiente a ponto de alterar o cariter
paradigmiético do caso inglés, ou seja, uma oferta predominantemente publi-
ca de servigos com acesso efetivamente universal.

1.2 — Estados Unidos: Hegemonia Privada e A¢ao Residual do Estado

Em termos de construgao do seu aparelho de seguridade social, costuma-
se indicar os Estados Unidos como o caso paradigmiético de uma vertente
que teria se colocado no pélo oposto da experiéncia européia, onde esque-
mas publicos e nacionais de ampla abrangéncia teriam preponderado. No ca-
so norte-americano, no que diz respeito 2 estruturagdo do seu aparelho de
protegao social, pode-se indicar, inicialmente, duas caracterfsticas que o dis-
tinguem da tradigao européia:

a) O apareclho de seguridade social norte-americano foi montado sob uma
orientagdo prcdominantemente liberal, privilegiando o setor privado como o
espago legitimo de constituigao da oferta destes servigos especfficos;

b) O Estado tem uma agao direcionada a setores sociais bastante defini-
dos. Neste caso o Estado realiza uma politica de gasto voltada para amparar
aqueles individuos que de alguma forma estejam impossibilitados de ter
acesso, por seus préprios meios, aos servigos privados de protegao social.
Portanto a agao do aparelho estatal norte-americano, na melhor tradigao libe-
ral, dirige-se especificamente aos pobres (o termo poor é componente central
da terminologia de restrigdo ao acesso aos servigos financiados pelo Estado),
desempregados e a grupos minoritirios como € o caso dos idosos.

E importante demarcar mais a diferenciagio indicada logo acima. En-
quanto nos paises europeus edificava-se um aparelho de protegao social sob
a égide de um conceito de cidadania que tornava — por consentimento e exi-
géncia social — todos os cidadados alvos das politicas de Welfare direcionadas
pelo Estado, o Estado norte-americano dirigia suas polfticas para grupos po-
pulacionais exclufdos do acesso aos servigos de protegao social pela 16gica
do mercado.

O autor norte-americano Robert Blendon demarca com bastante precisdo
esta distingado, explicitada no caso dos servigos de satde:

‘‘In the postwar respoase to the problem of high and unpredictable medical bills, the role of the
U.S. government in financing apd providing personal health i
most European govemments and of Canada. While one European country after another adopted go-
vernment-sponsored national health insurance or instituted a full national health service, America’s
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bealth care armangements were substantially different. The federal government played a much less
significant role’’ [Blendon (1988, p. 121)].

O caso da montagem dos programas publicos de saide nos meados dos
anos 60 nos Estados Unidos demonstra eficientemente este fato. Mesmpo
dentro de um contexto de radicalizagao reivindicatéria pela ampliagao dos
direitos dos cidadaos, com a conseqiiente necessidade de uma interferéncia
estatal para garantir a dignidade individual, o amplo movimento que passou
a ser conhecido como The Civil Rights Revolutrion explicitava os pobres e as
minorias como os depositdrios prioritirios e legitimos da agzo estatal. Ou
seja, o consenso polftico forjado pela tradigdo liberal norte-americana impe-
dia uma agao estatal global e universalizante que interferisse naqueles espa-
gos onde ja existissem articulagGes vidveis entre o setor privado e suas
clientelas.

Orientado por esta concepcdo de agdo estatal, o governo do presidente
ohnson criaria em 1965 dois programas na 4rea de atengao a sadide. O pri-
meiro, o Medicaid, adotando um financiamento fiscal e gerido fundamental-
mente pelos governos estaduais, voltava-se para o atendimento aos indivi-
duos que através de um teste de meios comprovassem um efetivo nivel de
pobreza. O segundo programa, o Medicare, de cariter contributivo, direcio-
nava-se a viabilizar o acesso dos idosos aos servigos de satde.

Portanto, estruturou-se nos Estados Unidos um sistema de saidde que,
mesmo centrado em uma rede hospitalar majoritariamente privada, seria
segmentado, pela 6tica do financiamento do gasto, em dois setores:

a) Subsistema Privado: onde os gastos sdo financiados a partir do desem-
bolso dos beneficidrios ou de alguma forma de seguro privado. A forma se-
curitdria, como veremos em seguida, vem ganhando continua preponderincia
e engloba os mais diferenciados esquemas de securitizagao, que vao desde
planos individuais de seguro até planos empresariais de larga abrangéncia.

b) Subsistema Publico: voltado para segmentos populacionais bastante
delimitados, se operacionaliza através de um programa de caréter securitirio
(medicare) e outro tipicamente assistencial (medicaid).

Consolidava-se, portanto, uma cisao onde precederia em termos de legiti-
midade o espago do privado (tanto na oferta de servigos como na forma de
financiamento do gasto), restando ao Estado garantir o acesso aos servigos
de saide daqueles segmentos inaptos a se articularem por sua prépria conta a
rede privada de oferta destes servigos.

Deve-se registrar ainda, e por fim, a existéncia em localidades carentes de
uma larga cadeia filantrépica (atinge cerca de mil unidades) de centros
comunitérios de saide que recebem amplos subsidios estatais.

Esta configuracao da estrutura da oferta de servigos tem sua contrapartida
na evolugao dos gastos. A Tabela 1 e os Gréficos 1 e 2 mostram como evo-
luiu historicamente a estrutura de financiamento do gasto em saidde nos Es-
tados Unidos. Para isto, diferencia-se o gasto privado — subdividido em pa-
gamento direto, pagamento através de esquemas securitdrios (individual ou
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de grupo) e ouwros — do gasto piblico realizado pelas diversas instancias ad-
ministrativas.

TABELA 1

Composicao dos Gastos em Saide nos Estados Unidos: Fontes de
Financiamento — 1950/85

Em%
Gasto Privado Gasto Piiblico
Anos Total Direto Plano de Outros Tota! Federal Estadual
Seguro e Local

1950 77,5 65,5 9,1 2,9 22,4

1960 78,3 54,9 21,1 2,3 21,8 9,3 12,5
1965 78,0 51,6 24,2 2,2 22,0 10,1 11,9
1970 65,6 40,5 23,4 1,7 34,3 22,2 12,1
1971 64,5 38,9 23,8 1,8 35,5 23,2 12,3
1972 64,1 38,0 23,6 2,5 35,8 23,5 12,3
1973 63,9 37.4 24,0 2,5 36,1 23,7 12,4
1974 61,6 35,3 24,8 1,5 38,4 25,9 12,6
1975 60,5 32,5 26,7 1,3 39,5 26,8 12,7
1976 61,3 31,6 28,3 1,4 38,7 27,2 11,5
1977 61,2 31,1 28,8 1,3 38,8 27,5 11,3
1978 60,8 30,3 29,3 1,2 39,2 27,7 11,5
1979 60,6 29,4 30,0 1,2 39,3 28,1 11,2
1980 60,4 28,5 30,7 1,2 39,6 28,5 11,0
1981 60,2 27,9 31,1 1,2 39,8 29,3 10,4
1982 60,2 27,1 31,9 1,2 39,8 29,5 10,3
1983 60,3 27,2 31,9 1,2 39,7 29,7 10,1
1985 60,3 28,4 30,6 1,3 39,7

FONTE: Pauly (1986). Reynoids (1989), para os anos 1950 e 1985.

Em termos da composigao publico/privado, o periodo 1965/70 apresenta a
mudanga mais significativa, passando o gasto piblico do patamar de 20 para
35% do total, em consequéncia da implantagdao dos programas Medicare
e Medicaid. E ncsta fase que se d4 o ponto de inflexdo a partir do qual
transcorrem mais cinco anos de ampliagdo moderada do setor piblico (para
praticamente 40% em 1975), verificando-se desde entdo em virtual congela-
mento da participagao de cada setor.

Caso analise-se os dados desde o ano de 1950, o fato mais relevante con-
siste exatamente na queda vertiginosa da participagdo do gasto privado di-
reto (cai de 65,5% em 1950 para 28,4% em 1985) ao lado da afirmagdo do
plano de seguro privado como forma predominante de financiamento do
acesso particular ao sistema de sadide. A participagdo dos planos de seguro
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GRAFICO 1

Estados Unidos: Gasto privado x gasto pdblico —
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GRAFICO 2
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no financiamento dos gastos de saide norte-americanos eleva-se de 9,1% em
1950 para 30,6% em 1985.

Portanto, o dinamismo do setor de saide nos Estados Unidos, que corres-
pondia em 1983 a 10,8% do PNB, seria sustentado por formas emergentes de
financiamento — ampliagao do gasto publico e, principalmente, do gasto pri-
vado através de plano de seguro — em detrimento da forma tradicional, o de-
sembolso direto. Este fato tem uma significincia crucial 3 medida que consi-
derarmos que, mesmo num pais de elevada renda média como os Estados
Unidos, o sector saidde encontraria sérios problemas de incompatibilidade
oferta/demanda e de sustentabilidade dindmica das suas margens desejadas
de lucro, caso nao surgissem inovagoes nos esquemas de financiamento que
desvinculassem o crescimento do gasto do potencial individual de desembol-
so.

Para que se esclarega mais este aspecto, é fundamental o acréscimo de
mais algumas informagdes sobre o esquema de financiamento a partir do se-
guro privado. Os contratos de seguro finnados individualmente alcangavam
em 1980 apenas 10% do total dos prémios de seguro, ficando o restante, cer-
ca de 90%, por conta dos planos de seguro de grupo providos nos respecti-
vos locais de trabalho. Por sua vez, o empregador, largamente subsidiado
pelo Estado, tem aumentado continuamente a sua participagdao no custo do
seguro de saide dos seus empregados. Segundo informa Mark Pauly:

**Employer contributions furnish most of the premium payments for group insurance. In 1980,
97 percent of employee participants covered by an employment related insurance plan received em-
ployer contributions of more than half of the plan cost, and the employer paid the full cost for 84
percent of participants; for dependents, employers paid the full premium for 60 percent of partici-
pants. The employer’s share has been rising over time as well” [Pauly (1986, p. 635)].

Retornando ao ponto: um esquema de financiamento privado baseado em
planos de seguro de grupo que envolvem amplos setores de trabalhadores
das grandes e médias empresas e que sao preponderantemente custeados pe-
las empresas descola, pelo menos parcialmente, a capacidade de demanda
destes planos de saide do nivel e estrutura de distribuigdo de renda do pais
em consideragdo. Obviamente, este esquema de financiamnento apenas se
sustenta, como ja foi indicado, devido ao amplo aporte de subsidios estatais
a este tipo de gasto empresarial o que faz com que o repasse destes custos
aos pregos seja bastante reduzido, nao interferindo, portanto, de maneira
significativa, na capacidade competitiva das empresas.

A proposigao central deste artigo de que os Estados Unidos estaria se im-
pondo como a referéncia paradigmdtica bésica para a andlise estrutural do
sistema de saide brasileiro estaria substanciada em trés notérias evidéncias:
a) composigao, do ponto de vista do financiamento do gasto, piblico/priva-
do da oferta dos servigos de saiide; b) caracterizagao das clientelas que cir-
cundam os subsistemas referidos; ¢) nas formas de financiamento emergentes
(planos de seguro individuais ou de grupo) que garantem o dinamismo € a

autonomia do setor privado.
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n
BRASIL: DIAGNOSTICOS, REFORMA E TENDENCIAS

II.1 — Situacao nos Anos 70

literatura critica sobre a evolugao do sistema de saide brasileiro p6s-

64 chegou a um avassalador consenso a respeito da natureza da po-
litica governamental e de seus efeitos na estruturagdo dos servigos. Segundo
inimeros autores, a polftica de satide esteve basicamente orientada para a as-
sisténcia médico-hospitalar em detrimento da medicina preventiva. Dentro do
modelo médico assistencial privilegiou-se a subcontratagao de servigos por
produtores privados (lucrativos, filantrépicos, médicos credenciados etc.),
cuja participagdo na oferta cresceu continuamente até o final da década de
70, comprimindo a participacao dos agentes publicos tanto no atendimento
ambulatorial quanto no hospitalar, embora mais naquele do que neste.

A énfase na opgao privatista se manifestou de diversas formas na polftica
do INPS e, ap6s 1978, do Inamps, mas produziu, segundo esta interpreta-
cao, um resultado inequivoco: o fortalecimento do setor privado. Para este
fenémeno concorreu também outro fator, que foi a orientagdo para os agen-
tes privados das linhas de financiamento a satiide do FAS — Fundo de Apoio
ao Desenvolvimento Social. Braga e Goes de Paula (1986) mostram que, em
1977, 80% do valor dos financiamentos aprovados para a 4rea da saide des-
tinou-se ao setor privado, sendo que parte significativa das propostas (um
tergo) foram enquadradas nas faixas de custo IV e V, justamente as mais sub-
sidiadas, que obrigam o pagamento de apenas 40 e 20% da corregao moneté-
ria, respectivamente, mais 6% de juros a.a.

Assim completa-se o ciclo de apoio financeiro governamental ao setor
privado: os recursos da Previdéncia Social cobrem grande parte do custeio
dos servigos, enquanto o FAS financia a expansdo da rede e/ou sua moder-
nizagao tecnol6gica. Em tal ambiente de estufa, sob condig6es ideais de ins-
talagao e crescimento, protegido das incertezas concorrenciais, desenvolveu-
se na 4rea de saide um tipo de empresério bastante conhecido em outros se-
tores da economia brasileira, cujo investimento e demanda estao intimamente
vinculados a politica governamental. Esta é, portanto, a origem daquilo que
Mendes (1987) chamou de subsetor privado ‘‘delegado’, cuja forga estd na
sua articulagao com o Estado.

Mas neste ponto residiria também sua fraqueza. Todas as propostas refor-
mistas dos anos 80 tinham cste diagnéstico como ponto de partida. E dele
decorre, quase em linha reta, a conclusao de que qualquer estratégia de re-
publicizagao do sistema de satide passa pela efetivagao do controle gover-
namental sobre o setor privado, controle que teria permanecido até recente-
mente apenas potencial. **Ha que considerar que a situagdo consolidada ga-
rante atualmente ao Estado (via recursos previdencidrios) o controle finan-
ceiro, mas ndo se passa o mesmo com a oferta de servigos. Toda a polftica
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de sucateamento dos servigos piblicos redundou no incremento dos servigos
médico-hospitalares privados que hoje mantém o predominio indiscutivel na
oferta destes servigos’ [Fleury (1987, p. 110, grifos nossos)].

.2 — Anos 80: Inovagoes Financeiras e Autonomizacao do Setor
Privado

Um dos fatos que indubitavelmente marcaram com maior intensidade os
anos 80 no que diz respeito ao sistema de salde brasileiro refere-se ao sur-
gimento e acelerada proliferagao de diversas inovagoes financeiras viabiliza-
doras do acesso de amplas camadas populacionais ao subsistema privado de
saide. As duas conseqii€ncias mais imediatas deste fato foram a reestrutura-
gdo continua do perfil das clientelas que circundam os distintos subsistemas
de saudde (publico e privado), bem como a ampliagao da autonomia do sub:
sistema privado na sustentagdao e definigdo do seu processo expansivo, tor
nando secundéria a interferéncia direta do gasto piblico.

As inovagées financeiras surgidas nos anos 80 aproximam sensivelmente
a estrutura de financiamento dos servigos de saide no Brasil ao referido
quadro norte-americano. Pode-se citar o surgimento (ou expansao acelerada)
de pelo menos trés instrumentos de financiamento ao acesso privado aos ser-
vigos de saide:

1) Planos de Saidde individualmente contratados: proliferam através da
entrada continua no mercado de grandes empresas (Golden-Cross, Amil,
etc.). Estes planos, funcionando de forma securitdria, permitem o acesso de
amplas camadas médias da sociedade ao subsistema privado. A associagado se
da de maneira individual através do pagamento de mensalidades correspon-
dentes A cobertura de riscos e servigos previstos contratualmente.

2) Planos de Seguro de Grupo com Participagao Financeira das Empresas
Privadas: das trés formas de financiamento aqui indicadas esta, apesar de ser
a de mais recente expansdo, mostra, pelo fato de envolver numa tnica deci-
sdo — a decisdo empresarial de ofertar este beneffcio — a inclusao da totalida-
de do contingente de empregados da empresa, o maior potencial de expan-
sdo. Nos Estados Unidos esta é a forrna predominante de associagdo a rede
privada. No Brasil, esta modalidade de plano de seguro de saide vem sendo
cada vez mais ofertada nas grandes empresas oligop6licas privadas dos seto-
res industriais e de servigos. Este fato responde inicialmente a estratégia das
empresas de conceder beneffcios sob a forma de saldrio indireto que, além de
ndo sofrerem as taxagGes usuais (previdéncia, p. ex.), ainda sdo objeto de
dedugées fiscais. Por outro lado, esta expansdo explica-se por uma maior ou-
sadia na estratégia de mercado das empresas seguradoras que passam a ter
nos convénios com empresas perspectivas de operagoes substancialmente
mais volumosas e de maior estabilidade quando comparadas aos planos indi-
viduais. Finalmente, deve-se apontar o fato de estar se tonando cada vez
mais usual, nos centros sindicais mais organizados, a incorporagdo na pauta
de reivindicag6es das campanhas salariais do requerimento da efetivagao por
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parte das empresas de planos privados de saide. Esta ampliagao da pressao
sindical, conjugada as estratégias das empresas (aumentar salarios indiretos)
e das empresas de medicina de grupo (fortalecimento de posigées no merca-
do), tenderd a aumentar significativamente o potencial expansivo deste ins-
trumento de financiamento ao acesso aos servigos privados de satdc.

3) As Caixas Préprias das Empresas Estatais: quando comparado ao caso
norte-americano, este instrumento de financiamento reprcsenta uma especifi-
cidade do caso brasileiro. As Caixas Préprias das Empresas Estatais apesar
de nao terem surgido nos anos 80. t€m se expandido nos iltimos anos, dei-
xando inclusive de ser privilégio das empresas de maior porte. Como no caso
anterior, esta expansao corresponde 2 tendéncia mais geral de se ampliar be-
neficios aos empregados através do saldrio indireto. Estes esquemas de fi-
nanciamento tendem a ser custcados em parte por recursos das empresas e,
2m parte, por descontos salariais correspondentes a participagao dos empre-

.ados.

Empiricamente, ainda pouco se tem avangado no dimensionamento da
configuragao atual e do potencial de crescimento desta estrutura de finan-
ciamento. Certamente o conhecimento mais apurado de que fatores, princi-
palmente os presentes na ultima década, propiciaram a expansao acelerada
destes mecanismos financeiros de acesso ao subsistema privado dc saide
permitiria que se definisse com mais precisao as possibilidades e limites para
a consolidagao destes esquemas. Nao obstante algumas hipéteses podem scr
avangadas.

Consensualmente, tende-se a indicar a insatisfatéria qualidade dos servi-
gos publicos de saide bem como a eficiente agao cstratégica das empresas
envolvidas no processo (medicina de grupo, seguradoras etc.) como rcspon-
sdvel por este surto expansivo. A firma de Consultoria Towers Perrin, que
concluiu no ano de 1988 um estudo das empresas médicas, aponta o seguinte
diagnéstico:

“Os pioblemas que os scgurados enfrentam, ao serem atendidos pclos servicos oferecidos pelo
Inamps, espccialmente nos grandes centros urbanos, e a conscientizagao crescente por parte das
empresas sobre a importincia de oferecer bons programas de satide aos funciondrios, sao os motivos
que levam o segmento que atua na assistdncia médica supletiva a esperar bom desempenho este ano
(1988)" {J.B. (24/04/88)].

Segundo esta mesma fonte, no ano de 1987, poder-se-ia encontrar os se-
guintes dados referentes A populagao coberta e ao faturamento estimado das
empresas envolvidas nas atividades de ‘‘medicina suplementar’’:

Estes dados de 1987 mostram a relevancia desta estrutura alternativa de
financiamento que cobria nesta ocasidao um contingente de 22,4 milhées de
pessoas, cerca de 15,9% da populagao brasileira, movimentando a cifra de
USS$ 1,85 bilhao. As empresas de medicina de grupo (com maior expressao
para a Golden Cross e Amil) entre planos individuais e convénios com em-
presas respondiam pela maior parcela, cerca de 13 milhées de pessoas, con-
tando para isto com 70 hospitais préprios, uma rede conveniada de 550 cen-
tros de diagndsticos e cerca de mil hospitais particulares. Segundo outra
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TABELA 2

Sistema Populagdo Coberta Faturamento Estimado
(Em USS$) (Em US$)
Medicina de Grupo 13,0 milh8es 1 bilhdo
Cooperativa Médica 3,5 milhSes 350 mithGes
Autogestdo 4, 8milh8es 400 milh8es
Piano de Administragdo 0,3 miihbes 25 milh8es
Seguro Sadde 0, 8milh8es 75 milhSes
Total 22,4milhdes 1,85 bilh8es

FONTE: Towers, Perrin Ltda.

fonte (Veja. 7/12/88), as empresas de medicina de grupo teriam financiado
neste mesmo ano cerca de S2 milhées de consultas, equivalente a 0,5 con-
sulta por habitante, representando cerca de 25% das consultas produzidas
com financiamento publico. Entretanto, o dado que demonstra mais cabal-
mente o dinamismo destas empresas reflete-se na sua taxa de crescimento
entre os anos de 1986 e 1987: 33%.

Mesmo que ainda preponderem os planos de saiide individuais, as empre-
sas de medicina de grupo estdao buscando ampliar a participagao nos seus ne-
gbcios dos convénios com empresas dos mais diferentes setores. No caso da
Golden Cross, 35% do seu faturamento (1987) eram provenientes da Divisao
de Assisténcia Médica as empresas, sendo que na Amil este indicador sobe
para S0%. Como no caso norte-americano, € flagrante o crescimento da mo-
dalidade ‘“‘contrato empresarial’’ na oferta de planos de satide, sendo a asso-
ciagdo do empregado ou do tipo compulséria, no caso em que a empresa
custeia integralmente o plano oferecido, ou voluntiria, no caso em que a
empresa custeia apenas uma parcela das despesas.

As modalidades de planos ofertados pelas empresas sao bastante diversifica-
das. A Rhodia, por exemplo, oferece trés planos de assisténcia aos seus empre-
gados: o bdésico, gratuito; o participativo, pelo qual o funciondrio tem a li-
berdade de escolha de hospitais e médicos e s6 paga 40% desses custos, € 0
plano de reembolso, pelo qual o empregado paga SO% das despesas hospita-
lares. A Autolatina, de modo semelhante, adota um plano de autogestao to-
talmente gratuito com acesso dos empregados a uma rede hospitalar e ambu-
latorial credenciada. Como alternativa, a Autolatina oferece dois planos onde
o funciondrio paga dois tergos do valor da consulta e tem direito a consulta
com médico de sua escolha e internagdo hospitalar em apartamento particu-
lar. Ou seja, o que tende a ser predominante, € a oferta, pelas empresas, de
um plano bésico gratuito com algumas extensdes custeadas através de regime
de co-financiamento.

Muitas sdo as conseqtiéncias produzidas pela consolidagdo destas modali-

dades de financiamento do acesso ao setor privado de sadde. Dentre elas in-
teressa-nos destacar o rompimento do padrao explicativo, vigente no diag-
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néstico do movimento sanitarista, a respeito da dindmica de expansio da
oferta de servigos privados préprio ao contexto dos anos 70. Neste sentido, a
disseminagao destes mecanismos de financiamento garante uma ‘‘alavanca-
gem de demanda’ que vem reduzindo continuamente a centralidade do gasto
publico como elemento de sustentagdo financeira do subsistema privado de.
sadde.

Em um contexto de crescente complexidade tecnolégica, aumento dos
custos operacionais e, portanto, elevagido dos pregos para os demandantes fi-
nais, o crescimento do subsistema privado esteve fortemente apoiado no sur-
gimento de mecanismos de financiamento que potencializaram consideravel-
mente a capacidade de gasto das camadas populacionais médias. No caso
norte-americano, a alavancagem de demanda para o setor privado se deu
através da intermediagao de formas de financiamento que tormaram secunda-
ria a capacidade de desembolso dos consumidores individuais dos servigos
de saidde. No Brasil, com um nfvel de renda inferior e uma estrutura de dis-
tribuigao acentuadamente mais concentrada seria inconcebfvel a autonomiza-
Gao financeira do setor privado caso tais instrumentos nao se consolidassem,
permitindo a compatibilizagdo entre a estrutura emergente da oferta de servi-
gos e a capacidade de gasto direto de amplos setores populacionais.

Obviamente, as formas de financiamento mencionadas logo acima possi-
bilitam o acesso a esquemas privados de atendimento de saide — principal-
mente aos procedimentos cirdrgicos/hospitalares — de vérios segmentos da
sociedade que de outra maneira teriam que recorrer necessariamecnte aos es-
quemas publicos de atendimento. Por um lado, as camadas médias da popu-
lagao passam a recorrer em escala cada vez maior a esquemas privados de
seguro, buscando o setor piblico apenas para a prestagao de alguns servigos
de alto custo e densidade tecnolégica nao custeados pelos planos de seguro
mais acessfveis.

Por outro, a totalidade do quadro de funciondrios das empresas piblicas e
privadas que oferecem, direta ou indiretamente, servigos de saude passa a
estar apta a utilizar o setor privado. Deve-se salientar que neste caso o aces-
so a rede privada deixa de estar condicionado a qualquer restrigao orgamen-
taria individual — como no caso da contratagao do seguro-satide —, passando
a ser a condigao de funciondrio da empresa (ou dependente) suficiente para a
concessao do referido direito. Desta maneira, ndao apenas os setores médios
estao sendo atingidos pelos novos esquemas de financiamento, como também
os setores de mais baixa renda, situados nas posigGes inferiores das estrutu-
ras hierdrquicas das grandes empresas publicas e privadas. De alguma ma-
neira este mecanismo repéoe os primérdios do sistema de acesso coletivo aos
servigos de saidde no Brasil, as Caixas de Aposentadoria e Pensao, onde os
beneffcios auferidos pelos trabalhadores estavam numa relagao direta a ex-
pressdo econdmica das empresas as quais se achavam vinculados.

Assim, percebe-se claramente a conformagao tendencial do sistema de
saudde brasileiro, onde cada vez mais seus dois espagos componentes — puibli-
co e privado — se autonomizam em termos financeiros, I6gica de expansao e
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articulagdo com as clientelas demandantes. Este fato, que aparece como uma
nftida aproximagdo paradigmética do caso brasileiro ao norte-americano,
exige que se repense mais substancialmente o sentido da reforma sanitdria
brasileira, principalmente nas suas vertentes de universalizagao e participa-
gao da sociedade civil. Em iltima instancia, estas tendéncias apontadas para
o setor de saide fornecem importantes referéncias para se reavaliar os pré-
prios caminhos do ‘‘Welfare State’’ brasileiro neste momento crucial onde a
alternativa de ‘‘universalizagao’’ est4 sendo contraposta a seu passado corpo-
rativo.

I
A UNIVERSALIZACAO EXCLUDENTE

O sistema publico de saide no Brasil possui uma trajetéria de desen-

volvimento basicamente atrelada ao crescimento da Previdéncia So-
cial. Este sistema passou por sua vez por um constante processo de univer-
salizagao (vista aqui como umna ampliacdo permanente da abrangéncia dos
setores beneficiados) que consistiu nos seguintes passos:

1) Constituigdo das CAP, Caixas de Aposentadorias e Pensées, defini-
das pela Lei Eloy Chaves (1923), que previa um esquema de financiamento
tripartite com participagoes dos empregadores, empregados e Estado. Estas
organizagoes beneficiavam trabalhadores enquanto empregados de uma em-
presa que possufisse esta espécie de organizacao de protegao social.

2) Criagao dos IAP, Institutos de Aposentadorias e Pensoes, nos mesmos
moldes das CAP, agora beneficiando categorias profissionais inteiras. Por-
tanto a condigao para se obter o beneficio deixava de ser a de empregado de
uma determinada empresa e passava a ser a de integrante de algumas catego-
rias profissionais mais estruturadas e significativas no contexto nacional.
O importante a se perceber aqui € que este pequeno passo no processo de
universalizagdo dos beneficios (de empresa a categoria) consumiu o longo
perfodo de 1933 — ano de criagao do primeiro IAP, o dos marftimos — até
1953 quando as caixas dos ferrovidrios foram unificadas na Capfesp. Du-
rante todo este tempo conviveram as duas formas de organizagées previden-
cidrias.

Os beneficios auferidos por cada categona passavam entao a ter uma rela-
Gao direta com sua capacidade de financiamento e de articulagdo com o Es-
tado, o que gerou uma intensa diferenciagdo na extensdo e qualidade dos
servigos prestados pelos diversos IAP. Se por um lado, a criagao dos IPA
significou a introdugdo de um elemento de redistributividade entre os empre-
gados de uma mesma categoria profissional pertencentes a empresas dife-
rentes, por outro, ndo existiam mecanismos redistributivos intercategorias.
Isto sé veio a ocorrer com a efetivagdo do passo seguinte do processo de
universalizagao.
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3) Em 1966, com a criagao do INPS sao unificados os Institutos. A partir
de entdo estes foram dissolvidos numa mesma estrutura polftico-administrati-
va e os beneffcios e servigos tornaram-se uniformes para todas as categorias
profissionais. Os beneficiados passaram a ser entao todos os trabalhadores
que possufssem uma relagdo contratual de emprego legalmente formalizada.
O cariéter redistributivo desta medida traduzia-sc no fato de que, indepen-
dentemente da expressao econdmica das categorias profissionais, estas te-
riam igual acesso aos servigos do recém-criado INPS. Tal situagao nao foi
aceita passivamente e houve intensas pressoes em fungao da nitida deteriora-
cao dos servigos prestados aquelas categorias profissionais que eram dotadas
de IAP de nfvel de eficiéncia superior. Pode-se concluir facilmente que di-
versos setores médios, diante desta ampliagao do leque de beneficidrios sem
concomitante expansdo da oferta e da conscqiiente degradagao dos servigos
prestados, tenderam a se refugiar no sistema privado como forma de preser-
var a diferenciagao da qualidade do seu atendimento nos niveis anteriores.

4) Na década de 70 o movimento dircciona-se para a ampliagao progres-
siva da cobertura, com a incorporagao de novos e amplos setores ao universo
de beneficidrios, como os trabalhadores rurais, auténomos e empregadas do-
mésticas, cuja insergdo no sistema previdencidrio lhes facultou o acesso aos
servigos publicos de satide.

5) Finalmente, na Nova Republica o sistema publico de saide foi aberto
ao acesso, em sua rede prépria, de toda a populagao, independentemente de
qualquer critério ocupacional ou de aferigao de rendimentos.

A universalizagdo, consagrada como principio constitucional em 1988, re-
sultou da combinagao da apontada tendéncia estrutural a absorgao gradual de
novos segmentos sociais com um longo esforgo politico do movimento sani-
tarista. Para este, a universalizagao assume um caréter francamente redistri-
butivo, que esta ligado a inclusao de grupos sociais que nao contribuem, ao
menos diretamente, para o financiamento do sistema. A promogao deste pro-
cesso ¢ atribufda ao Estado. Como se 1& no Relatério Final da VIO Confe-
réncia Nacional de Saude, o item 11 do Tema 1 — Saide como Direito — in-
clui entre as responsabilidades bésicas do Estado quantc ao dircito a saude
““a adogao de polfticas sociais e econdmicas que propiciem melhores condi-
coes de vida, sobretudo para os segmentos mais carentes da populagao’ e a
‘“‘definigao, financiamento e administragao de um sistema de saide acesso
universal e igualitdrio’ (p. 383, grifos nossos). Mais adiante, no Tema 2 —
Reformulagao do Sistema Nacional de Saide — o terceiro item ganha a se-
guinte redagao: ‘““O novo Sistema Nacional de Saide dcvers reger-se pelos
seguintes princfpios: (...): b) atinentes as condigées de acesso e qualidade —
universal em relagdo a cobertura populacional a comegar pelas dreas ca-
rentes ou totalmente desassistidas™ (p. 385, grifos nossos).

Para o caso brasileiro podemos supor entao um caminho de universaliza-
Gao radicalmente distinto do caso inglés. Neste ocorreu um processo de “‘u-
niversalizagao inclusiva'’ onde a afirmagao do acesso a satide como um di-
reito social teve como contrapartida a efetiva inclusao dos beneficidrios no
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sistema publico de saide, inibindo a ampliacao do subsistema privado. No
caso brasileiro, por outro lado, podemos supor a existéncia de um processo
de ‘“‘universalizagdo excludente’’, onde cada movimento de expansdo univer-
salizante do sistema € acompanhado de mecanismos de racionamento (queda
na qualidade dos servigos, filas etc.) que expulsa do sistema diversos seg-
mentos sociais.

Portanto, a universalizagdo dos servigos publicos de saide, no caso bra-
sileiro, possuindo uma *‘velocidade’ distinta daquela imposta 2 expansao da
sua rede de servigos, resultou na entrada em operagao de mecanismos cléssi-
cos de racionamento, como forma de acomodar a demanda ampliada a uma
oferta em lento crescimento. Os setores menos privilegiados até mesmo por
falta de opgdGes resistem dessa forma com mais vigor a estas pressoes de rea-
comodagao do sistema enquanto os diversos outros segmentos sociais passam
a buscar cada vez mais os servigos do subsistema privado.

Desta maneira, a ‘“‘Universalizagao Excludente’ assume, de modo nao
previsto pelos sanitaristas, pela via do racionamento, uma fungio redistribu-
tiva. Para estes, a universalizagao €, como no paradigma inglés, uma norma
inclusive. Para o caso brasileiro, onde um sistema publico de saide restrito
convive com um significativo subsistema privado, propor a universalizagao
de acordo com o modelo inglés seria inviabilizar a possibilidade de o Es-
tado atuar redistributivamente, garantindo seus servigos aos setores incapa-
zes de obté-los por mecanismos de mercado.

Portanto, a Universalizagdo no caso brasileiro, dadas as suas especificida-
des parece estar assumindo a fungdo, ndao de incluir efetivamente todos os
segmentos sociais na algada do atendimento publico de saide, mas de garan-
tir o atendimento aos sctores mais carentes e resistentes aos mecanismos de
racionamento. Com esta caracterizagao especffica do processo de universali-
zagao, ou seja, excluindo para o subsistema privado os segmentos médios em
diante, abre-se um espaco para que o Estado se capacite a atender mais efi-
cientemente os setores sociais que continuaram possuindo no subsistema pu-
blico o seu referencial bésico de assisténcia.

A Gbvia e inevitdvel possibilidade de congestionamento da rede de servi-
cos resultante da suspensao integral das barreiras ao acesso nao passou des-
percebida dos novos gestores da rede ptiblica. Assim é que Hésio Cordeiro,
em seu discurso de posse na Presidéncia do Inamps, logo apés anunciar ser
‘“‘necessdrio assegurar o acesso ao atendimento da populagao dos grandes
centros urbanos, da periferia, das dreas metropolitanas e das 4reas rurais,
principalmente as famflias mais pobres, aquelas que vivem nos bolsées da
miséria’’, rapidamente ajunta: ‘‘aos trabalhadores urbanos dos ramos da pro-
dugado e dos servigos, asseguramos que esta polftica, que busca a eqiiidade
do direito a sadde, ndo comprometerd seu atendimento’ (*‘O Inamps na No-
va Republica”, in IMS, 1988, p. 17).

Em resumo: a universalizagao, no caso brasileiro, toma-se eficiente para
efetivar o direito social a salide ndo por incluir sobre sua responsabilidade,
como subentende-se da formulagao sanitarista, a totalidade da populagao
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(paradigma inglés), mas por torna-lo apto, tendo-se em vista a limitagao da
sua oferta potencial de servigos, a atender os setores sociais de menor poder
aquisitivo.

Desta maneira, a universalizagao tem operado como elemento de qualifi-
cagdo de grupos sociais (sob o rétulo de cidadaos) que em sua auséncia nao
poderiam ser discriminados a fim de serem beneficiados pelo sistema ptiblico
de saiide. Ou seja, a universalizagao plena resolve o problema de nao mais
se necessitar qualificar o individuo para que ele possa ter acesso ao servigo

publico. O restante, ou seja, quem efetivamente vai ter acesso, os mecanis-
mos de racionamento resolvem.

A “‘universalizagao excludente” pode alcangar na prética a sua fungao re-
distributiva a2 medida que a resisténcia que os grupos ‘‘de cima’ poderiam
opor 2 atenuagao das barreiras 2 entrada no sistema sao contormadas pela
viabilizacao do acesso destes segmentos ao subsistema privado de saide.
Estes segmentos reduzem cada vez mais suas expectativas quanto ao atendi-
mento piblico, passando a ter como referencial efetivo o subsistema privado.
E neste momento que o sistema finalmente se acomoda: a expulsio provoca-
da pelo racionamento no subsistema ptiblico é contrarrestada pela absorgao
destes segmentos no subsistema privado.

Como no caso norte-americano, foi necessirio que surgissem mecanismos
que viabilizassem o acesso amplo dos ‘“‘setores expulsos’ ao subsistema pri-
vado. Sendo assim, no Brasil, a estruturagdo recente do subsistema privado
nos moldes descritos no item anterior encarregou-se exatamente de viabilizar
em larga escala este acesso, reduzindo pressGes e dando consisténcia organi-
ca a articulagdo global da oferta de servigos de satide no Pafs.

A possibilidade de sustentagao deste arranjo estrutural, por sua vez, cor-
relaciona-se diretamente com as conjugagées politicas de interesses em tormo
das vérias dimensoes do sistema, definindo marchas e contramarchas na sua
estabilidade. Sobre isto, tratard o préximo ponto.

v
A QUESTAO DA PARTICIPACAO E O FUTURO DO SISTEMA

e a proliferagao das inovagées financeiras, viabilizando o acesso de
diversos setores sociais ao oneroso subsistema privado de saide,
possibilita, por um lado, a acomodagao do sistema com a consequiente abertu-
ra de espacgo para o atendimento dos setores recém-incorporados pela univer-

salizagdo, por outro, reduz o espectro polftico de interesses em tormo da de-
fesa do sistema publico de saide.

A proposigao central € a de que setores sociais médios e os empregados (e
seus dependentes) das grandes empresas privadas e estatais estariam deixan-
do de considerar o sistema publico de salide o seu refercncial efetivo de
atendimento. Desta maneira, perder-se-ia, em termos de composigao politica
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na defesa das melhorias e ampliagao do setor publico de saide, a capacidade
de formagédo de opinido publica dos setores médios e o potencial mobilizador
dos grandes sindicatos de trabalhadores situados nos setores econémicos oli-
gopolizados dos grandes centros urbanos.

A gradual exclusdo destes setores da esfera piblica dos servigos de saide
explica parcialmente a inexisténcia de pressoes corporativas no contexto po-
Iitico de aprovagdo do principio da universalizagdo durante o funcionamento
da Assembléia Nacional Constituinte. Estes segmentos sociais j& investem
parte do secu potencial mobilizador no sentido de garantir um maior controle
nas decisGes das empresas de medicina de grupo (reajustes de mensalidades,
cobertura dos planos etc.) ou na ampliagdo dos beneficios diretamente con-

cedidos pelas empresas.

A soci6loga Sonia Fleury, em recente depoimento 2 revista Veja
(7/12/88), afirma:

**As empresas (medicina de grupo) colocam todo o empenho nessa 4rea e fazem uma filtragem
tentando bloquecar de todo a forma que seus clientes cheguem a necessitar de tratamentos secundirios
mais dispendiosos ¢ sofisticados”’.

A esta declaragao, esta publicagdo adenda:

““Ela (Sonia Fleury) nio vé futuro nos convénios e acha que a iinica safda para os usufrios & exigir
a melhoria da rede piiblica e saber utiliz4-1a melhor’* (Veja, 7/12/88).

O ex-Ministro da Saidde, Borges da Silveira, também compartilha desta
expectativa. Segundo ele a clientela das empresas de medicina de grupo ten-
de a diminuir, acompanhando a melhoria da rede piiblica. Segundo sua de-
claragao:

“E como na educagio, as pessoas s procuraram as escolas particulares quando o ensino piblico
de qualidade entrou em colapso” (Veja, 7/12/88).

H4 que se reconhecer que a solidariedade dos setores sociais ‘‘exclufdos™
com o sistema piblico nido se rompe completamente posto que a oferta de
procedimentos de alta especialidade e custo tecnol6gico ainda continua con-
centrado basicamente na esfera piblica. Entretanto, segundo o consenso ad-
mite, que o recuo do subsistema privado estaria condicionado a melhoria na
oferta de servigos da rede publica. E af reside o problema: existe a evidente
possibilidade de se instaurar um cfrculo vicioso onde a insatisfagdo com os
servigos publicos expulsaria cada vez mais setores politicamente dindmicos
do contexto reivindicatério por esta melhoria de servigos (publicos), enfra-
quecendo continuamente o sistema.

Desta maneira, a universalizagao, sendo adotada numa conjuntura de re-
dugio dos gastos piiblicos de custeio e investimento, tenderia apenas a con-
solidar o processo de expulsdao dos segmentos sociais indicados que ndo se
submeteriam aos mecanismos de racionamento existentes. Ou seja, a conti-
nuar este processo de universalizagido onde o crescimento da abrangéncia de
clientelas nao & acompanhada de um proporcional crescimento da rede e dos
gastos publicos, a expansao dos esquemas de financiamento ao acesso ao
subsistema privado ser4 inexordvel. A reversdo deste mecanismo estaré poli-
ticamente inviabilizada (ou dificultada) no momento em que inexistir possi-
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bilidades de aliangas polfticas sélidas em defesa do subsistema publico. En-
tende-se, assim, porque a universalizagdo da maneira como estd sendo con-
duzida poderd resultar na consolidagao das atuais tendéncias do sistema de
salde brasileiro anteriormente apontadas.

A%
O SETOR SAUDE E OS CAMINHOS DO
WELFARE STATE BRASILEIRO

o longo deste texto constatou-se a proximidade estrutural tendencial

do sistema brasileiro quando contraposto ao norte-americano tanto
na composigdo publico-privado com suas respectivas clientelas, como nos
mecanismos de compatibilizagdo oferta/demanda de servigos desenvolvidos
em ambos os casos analisados. A proximidade dos casos apresenta-se tam-
bém na endogeneizagao e autonomizagao da légica de expansao do subsis-
tema privado de saude, fato cste permeado por diversos elementos de ordem
politica e institucional que estdao tornando este processo rclativamente nao
conflitivo.

A universalizagao do sistema ptiblico de saide, por sua vez, se constitui,
dentro do aparelho Estatal de Seguridade Social brasileiro, na primeira expe-
riéncia de grandes proporgées no sentido de se romper com a tradigao corpo-
rativa proveniente da sua formagao e ingressar numa tradigdo de agao social
do Estado de amplo reconhecimento do direito de cidadania. Por este moti-
vo, a discussao dos caminhos tendenciais do setor sadde ultrapassa os seus
limites particulares, extrapolando para a discussao das tendéncias do préprio
sistema de seguridade social brasileiro quando contraposto ao objetivo ‘‘uni-
versalizagao”’.

A tensao bésica reflete-se na efetivagao prética do conccito de universali-
zagao que, resguardando o mais amplo nfvel de abrangéncia, pode tornar-se,
na prética, num potente mecanismo de redistribuigao seletiva de servigos e
beneficios provenientes das politicas sociais do Estado. Ou seja, a universa-
lizagao definiria a ruptura do sistema de protegao social brasileiro com o seu
passado relacionado aos interesses corporativos, mas, por outro lado, seria
efetivamente negada ao reconhecer a necessidade da agao seletiva do Estado.

Em outros termos: independentemente dos tramites e conflitos politicos
envolvidos nas mudangas das polfticas estatais em relagao ao setor saidc, o
resultado terd que reconhecer realidades estruturais bésicas da sociedade
brasileira que a diferenciam significativamente de outros contextos onde a
agao universalizante garantiu um padrido de ampla cobertura socialmente in-
diferenciada. A “pesada’ desigualdade social, a crise financeira do Estado,
bem com a existéncia de um sélido setor privado de oferta de servigos relati-
vamente autonomizado e apoiado pelo surgimento de diversas inovagées fi-
nanceiras capacitadoras do acesso de amplos segmentos a estes servigos, sdo,
entre outros fatores, elementos estruturais e conjunturais que definem cami-
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nhos e especificidades do sistema de protegao social brasileiro neste mo-
mento crucial de ruptura.

Numa terminologia mais precisa [cf. Aureliano e Draibe (1989)], pode-se
afirmar que este momento de ruptura com o padrao corporativo das polfticas
sociais coloca duas perspectivas sobre as quais se deve concentrar atengées.
Apresenta-se aqui a hipStese de que a “‘vontade politica’ dos reforinadores
do aparelho estatal no que se refere a sua agdo social estaria voltada para a
transforinagao deste rnium modelo essencialmente *‘Institucional-Redistributi-
vo’’. Altemativamente, e ai reflete-se a tensdo presente, o modelo, dados os
fatores restritivos mencionados logo acima, estaria se voltando para um pa-
drao de intervengao ‘‘Residual’’ como ilustrado pelo caso do setor satde.

O modelo Institucional-Redistributivo, segundo Draibe e Aureliano,
‘“‘concebe o sistema de Welfare como elemento importante e constitutivo das
sociedades contemporaneas, voltado para a produgao e distribuigao de bens e
servigos sociais ‘extramercado’, os quais sao garantidos a todos os cidadaos
universalmente cobertos e protegidos. Respeitando minimos historicamente
definidos de necessidades e condigbes de vida, tal sistema tende a instituigao
da renda minima e dos mecanismos de integragdo de renda, assim como a
constituigdo de sistemas publicos gratuitos na prestagao de servigos essen-
ciais, em particular os de sadde. Intemamente, em geral, contém mecanismos
redistributivos de renda e recursos. Paises escandinavos e Inglaterra exem-
plificarain esse modelo que supde a incapacidade do mercado de realizar, por
si préprio uma alocagao de recursos tal que eiimine a pobreza, atual ou futu-
ra’’ [Aureliano e Draibe (1989, p 115), grifos nossos].

Por sua vez, o Modelo Residual pressupde uma agido estatal “‘ex post
quando os canais ‘naturais’ e ‘tradicionais’ de satisfagdo de necessidades
(familia, rede de parentesco, mercado) nao estio em condigées de resolver
determinadas exigéncias do individuo: a intervengao possui, entao, o caréter
temporalmente limitado ¢ deve cessar com a eliminagdo da emergéncia so-
cial. As experiéncias inglesas das Leis dos Pobres devem constituir, para
Titmus, a base desse modelo. Contemnporaneamente, residual e seletivo
(porque dirigido a grupos particulares de indivlduos. dotados de caracte-
risticas especificas), parece ser, para o autor, o Welfare State nos Estados
Unidos” [Aureliano e Draite (1989, p. 114), grifos nossos].

Em resumo, a tensdo reflete-se nas alternativas possiveis para o Welfare
State brasileiro, a partir do seu salto universalizante, entre o caminho Resi-
dual, caracterizado essencialmente pela seletividade das polfticas, e o Insti-
tucional-Redistributivo ‘‘substancialmente universalista-igualitdrio”. Esta
tensao encontra-se inclusive presente no atual texto Constitucional no artigo
referente A definigdo dos objetivos da seguridade social. O pardgrafo tnico
componente do artigo 194 da nova Constituigao prescreve:

‘‘Compete ao Poder Publico, nos termos da lei, organizar a seguridade so-
cial, com base nos seguintes objetivos:

I - universalidade da cobertura e atendimento; (...)
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I — seletividade e distributividade na prestagdo dos beneficios e servi-
"
Gos.

De alguma maneira, o ideal ‘‘universalizante-igualitdrio’ (item I) esta
sempre relativizado por alguma consideragao de caréter seletivo (item IIT).
Esta dualidade reflete a ambigliidade do ideal ‘‘universalizante-igualitario”
de agao estatal, pensado para sociedades de base distributiva relativamente
homogénea, quando transplantado para uma sociedade de profunda e estrutu-
ral desigualdade social, num contexto de acentuadas restrigées orgamentarias
por conta da crise fiscal do Estado.

A anélise das tendéncias do setor saiide mostra, mesmo que ainda prelimi-
narmente, que o direito universal de acesso aos beneficios das politicas so-
ciais oscila entre a intengao de colocar o Welfare State brasileiro no mol-
de Institucional-Redistributivo e uma tendéncia estrutural que o encaminha
para o padrao Residual, com uma circunscrigao da clientela-alvo, mesmo que
para isto nao haja nenhuma reformulagao no quadro legal estabelecido.

Consideragées sobre critérios de justiga social provenientes da consolida-
cao de algum dos caminhos alternativos mencionados para o Welfare State
brasileiro deverao, a partir desta reflexao, ser objeto de uma mais apurada
discussdo. Para isto, faz-se necessério referenciar de forma comparada o
‘“‘quadro estrutural’’ brasileiro (sécio-econdémico e politico-decisério) em re-
lagao as experiéncias internacionais paradigmaticas relativas a espccificidade
de cada altemnativa colocada. A anélise das tendéncias dc outros setores da
polftica social brasileira, principalmente o previdencidrio, poderia ser de am-
pla serventia para um mais amplo dimensionamento do problema cm foco.
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South-South Trade — Trends, Issues and Obstacles
to Its Growth*

conhecimento sistemético das leis de funcionamento de uma econo-

mia — o que por vezes se intitula de ciéncia econémica — € freqiien-
temente influenciado por fatos novos. Em certas 4reas a Economia avanga a
rcboque dos acontecimentos, e a prépria histéria do pensamento econdmico
guarda boa correlagao cronolégica com fatos marcantes.

Essa sensibilidade aos fatos novos também leva as vezes a modismos ou
expressoes de utilizagdo freqiiente em alguns pontos no tempo. Como exem-
plos poderiam ser citados os linkages hirschmanianos, a ‘‘substituigdo de
importagées’’, a “‘inflagdo de demanda’, a ‘‘Nova Ordem Econémica Inter-
nacional™ e outros tantos.

O “‘comércio Sul-Sul” é uma dessas expressoes estigmatizadas pelo jar-
gdo. Esteve em voga nos anos 70, quando se imaginava ser possivel e dese-
javel que os paises menos desenvolvidos (o Sul) intensificassem o fluxo de
comércio entre si, reduzindo sua dependéncia da demanda por parte dos pai-
ses induswrializados (o Norte). A concretizagao dessa tendéncia consolidaria
a chamada Nova Ordem Econémica Intermacional. Um pouco depois, ap6s o
segundo choque do petréleo — e sobretudo ap6s a crise financeira de 1982 —
o tema perdeu bastante atrauvidade, embora reaparecesse veladamente nas
propostas de forinas altermativas de comércio (barter, countertrade) entre
paises com recursos limitados.

Conotagées extrcmistas a parte, os dados disponiveis mostram' que as ex-
portagoes totais dos paises em desenvolvimento cresceram entre 1970 e 1986
a uma taxa média anual dc 13.4%, enquanto as exportagoes desses paises pa-
ra outros paises em desenvolvimento cresceram 2 taxa de 15.8% a.a. Em ou-
tras palavras, mesmo abstraindo-se a questao semantica h4 que reconhecer a
importancia crescente do comércio entre os paises do Sul.

Nesse sentido, é extremamente oportuna a publicagao da coletinea South

— South Trade, que mais do que ampliar a extensa bibliografia existente so-
bre o tema contribui com a revelagao de dados importantes e uma estimu-

* Dias, Vivlane Venture, ed. South-South trads - trends, issues and obstacles fo its growth. New York, Praeger
Publishors, 1989, 332 pp.
! UNCTAD Handbook of Internationa! Trade and Developmeni Statistlcs, 1988.

N° 3 ~ Junho de 1990 — 163 a 168 Pilanejamento e Polllicas Pdblicas

63



164

lante identificagao de t6picos para pesquisa. O livro € particularmente inte-
ressante para estudiosos do caso brasileiro, uma vez que trés dos capitulos
sdo referentes ao nosso pais, além de diversas outras referéncias frequentes.

O livro é composto de 12 artigos sobre aspcctos variados, desde uma dis-
cussao, do instrumental teérico para analisar o comércio Sul-Sul até temas
especificos, como o papecl das empresas transnacionais nas exportagoes do
setor automobilistico brasileiro. Trata-se de uma coletanea de artigos prepa-
rados no ambito de projeto especifico comissionado pela UNCTAD e que fo-
ram apresentados em simpdésio realizado em Genebra, em junho de 1985. O
objetivo — segundo a Introdugao — € *‘contribuir para a melhor compreensao
da dinamica do comércio Sul-Sul e os limites para sua expansao’’.

No primeiro capitulo Vivianne Ventura discute a inadequagao dos esque-
mas tedricos convencionais para analisar as evidéncias inequivocas do co-
mércio entre paises em desenvolvimento. E mostrado corretamente que — da
mesma forma que em diversos outros aspectos do comércio internacional —
as teorias usuais sao de utilidade limitada e escasso poder produtivo. No ca-
so do comércio Sul-Sul haveria que dispor de conceitualizagao que compre-
endesse nogoes como as de vantagens comparativas dinamicas, o papel dos
mercados internos dos paises envolvidos e o grau de industrializagao atingi-
do (temas que transcendem o ambito da teoria de comércio em sentido estrito
e se aproximam da tradigao desenvolvimentista).

A discussao ¢ interessante e feita com competéncia, embora nao desprovi-
da de alguns pecadilhos, como a afirmativa de que os modeclos de cresci-
mento liderado por exportagoes (export-led growth) recomendam a intensifi-
cagao do comércio dos paises do Sul com pafses industrializados. Parece
mais adequado afirmar que esse tipo de enfoque sugere a nao-definicdo a
priort da especializagao no comércio, uma vez que as vantagens comparati-
vas (estiticas) se encarregariam de prover a mais eficiente alocagao dos fato-
res de produgao, e portanto a midxima competitividade.

Da mesma forma, é questionavel a prética de especulagées histéricas, co-
mo as consideragoes de que o Japao poderia ter experimentado problemas de
balango de pagamentos se houvesse optado pela exportagao de manufatura-
dos intensivos em mao-de-obra. Mas esses e outros pequenos tropegos de
forma alguma desmerecem a discussdo apresentada do tema.

O segundo capitulo, da mesma autora, mostra a magnitude e principais ca-
racteristicas do comércio Sul-Sul com um volume de informagées impressio-
nante, que talvez pudesse ser compartido com alguns anexos, aliviando o
impacto, para o leitor, de 36 tabelas e 3 grificos, em 54 pA4ginas. De todo
modo, héd af significativa contribuicao ao mapeamento sistemético do comér-
cio Sul-Sul.

O Capitulo 3, de Tran-Nguyen, discute os aspectos monetarios e financei-
ros do comércio Sul-Sul. Sao apresentados dados interessantes sobre os
acordos e arranjos existentes para mecanismos de pagamentos bilaterais e
multijaterais entre paises em desenvolvimento. As evidéncias dao apoio ao
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que se podia esperar como razoével: a solugdo da questdo financeira nio €
condigao suficiente para determinar a magnitude nem a direcao dos fluxos de
comércio. H4 que se levar em consideragao os fatores reais subjacentes.

Os Capftulos 4 (Arda) e 5 (Lall, Ray e Ghosh) discutem o comércio Sul-
Sul de produtos agricolas e de manufaturas. As constatagcGes bésicas sao de
que uma das caracteristicas essenciais desse comércio — seu caréter intra-re-
gional — ndo € muito significativa para o comércio de produtos primdrios,
seja por semelhangas na estrutura da oferta, seja por falta de sincronia entre
os perfodos de disponibilidade de oferta dos produtos e os perfodos de redu-
cao das barreiras comerciais. No caso dos manufaturados, o Capitulo 5 es-
sencialmente apresenta os resultados de investigacdo econométrica dos fato-
res determinantes do comércio entre os pafses do Sul, e os dados sugerem
que o maior poder explicativo estd associado a conhecimento técnico (skill)
adquirido. Isso por si s6 gera um leque de inquietacées a respeito de que fa-
tores estariam relacionados com a obtengao desses conhecimentos (escala,
grau de industrializagao, papel das politicas piblicas etc.). Maiores conside-
ragOes a respeito um pouco mais adiante.

O Capitulo 6 (de Sapir) trata de tema da maior relevincia — a questao dos
servicos. H4 vérios dados que mostram que um mimero limitado de pafses
em desenvolvimento, como a fndia, o Brasil, Taiwan e outros participam de
forma decisiva — embora bastante limitada em termos relativos — do mercado
mundial de servigos de engenharia e projetos, € que o mercado de destino
das exportagées desse tipo de servigos (tanto por parte de pafses do Norte,
quanto do Sul) e basicamente constituido de pafses do Sul, em particular os
exportadores de petr6leo. Seria interessante atualizar esse tipo de andlise,
para o periodo pés-mudangas na Europa Oriental.

No sétimo capitulo Royer analisa a evolugdgo do comércio de produtos si-
denirgicos entre os paises do Sul, e chama a atengdo para o papel desempe-
nhado pela politica industrial na definicao da escala de produgdo e conse-
qiiente competitividade por parte de alguns pafses (como o Brasil).

A questao do papel das politicas internas € retomada por Chudnovsky no
Capitulo 8, ao discutir o comércio de bens de capital entre o Brasil e a Ar-
gentina, com uma descricao abrangente das caracteristicas e estrutura produ-
tiva desse setor nos dois pafses.

A andlise dos setores produtores de bens de capital adquire particular im-
portincia no perfodo mais recente, uma vez que af tem se concentrado o es-
forco de integragdo entre os dois pafses. Esse processo é evidentemente
posterior a elaboragao do referido capftulo (o préprio Chudnovsky tem es-
crito extensivamente a respeito, analisando os diversos aspectos da integra-
¢ao entre Brasil e Argentina em bens de capital), mas as informacbes apre-
sentadas sdo valiosas para ajudar a compreender os resultados alcangados até
aqui, bem como as perspectivas do processo de integragao setorial.

O Capitulo 8 explora ademais um aspecto central na discuss@ao do comér-
cio entre os pafses em desenvolvimento, que € o papel das empresas transna-
cionais. A teoria convencional ndo parece atribuir qualquer valor analitico
165
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ao atributo propriedade de capital, mas as cvidéncias sugerem que a expe-
néncia dos pafses do Sul é foriemente influenciada pelas implicagées decor-

rentes do comportamento diferenciado que parece caracterizar essas empre-
sas.

O tema das transnacionais ¢ retomado de maneira mais especifica nos trés
capitulos seguintes, cabendo ressaltar que o décimo e o décimo primeiro (de
autona de Castillo e Newfarmer, respectivamente) concentram a analise es-
pecificamente no caso brasileiro. E apresentado um volume consideravel de
informacées interessantes. Um aspecto que chama a atengado nesse tipo de
andlise, contudo, ¢ que raramente é cxplorado um ponto relevante, que ¢ a
variagdo no peso relativo das transnacionais (ou, para este proposito, das
empresas de capital estrangeiro de um modo geral) no conjunto de firmas
exportadoras dos paises em desenvolvimento ao longo do tempo, e os fatores
determinantes dessa evolugdo. Ha implicita no argumento do comércio Sul-
Sul uma hipétese de amadurccimento do setor exportador de alguns paises,
mas isso nado se reflete no tratamento dispcnsado ao cstudo das firmas cx-
portadoras.

Por dltimo, no Capitulo 12 Lall analisa os investimentos extecrmos feitos
pela India e suas exportagées de tecnologia e manufaturas, uma experiéncia
que se destaca pela queda na competitividade das exportagées de manufatu-
rados, aliada ao sucesso na exportagao de tecnologia ¢ investimentos no ex-
terior.

A contribuigdo do livro ndo se esgota na aprescntagdo sistcmética e
oportuna da discussdao a respeito do comércio entre paises em desenvolvi-
mento, nem no volume considerdvel de informagées ¢ dados. O mérito do
trabalho inclui ainda a identificacdo de vérias 4reas potenciais de pesquisa,
referentes a questoes essenciais do comércio Sul-Sul, e em relagao 3s quais
ha razoavel desconhecimento.

Pelo menos 11 temas de pesquisa sdo sugeridos na Introdugdo: i) andlisc,
a nivel desagregado, do impacto da compatibilidade das politicas comercial,
industrial, monetéria e fiscal sobre a capacidade de cxportar; ii) andlisc das
relagées entre comércio de manufaturas, comércio de tecnologia industrial
e investimento cxtermo direto; iii) analise da demanda por servigos e das li-
mitag6es financeiras do comércio; iv) avaliagdo de até que ponto o comércio
Sul-Sul se baseia em acordos bilaterais ou ¢ fungdo de competitividade em
sentido lato; v) estudo do lado da demanda, nos fluxos de comércio entre
paises do Sul; vi) avaliagao das relagGes de causalidade entre as importagées
de produtos provenientes de pafses do Sul e a disponibilidade de financia-
mesito; vii) maior conhecimento do papel do investimento estrangeiro no co-
mércio entre pafses do Sul; viii) estudos sobre o impacto das empresas trans-
nacionais na geracdo de comércio intra-inddstria ¢ de comércio intrafirmas;
ix) anédlise do papel das barreiras comerciais, que podem ser um fator expli-
cativo do fato de o comércio Sul-Sul ser limitado, no que se refere a produ-
tQs intensivos em mao-de-obra; x) estudos, a nivel desagregado, das relagées
entre o processo de industrializagdo e a promogdo do comércio Sul-Sul; xi)
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maior conhecimento sobre o processo pelo qual os paises alteram seu padrao

de vantagens comparativas.

A esse tecmdrio poderiam ser acrescentados (pelo menos) trés outros itens
que aparecem com frequiéncia nas andlises do comércio externo dos paises
em dcsenvolvimento, que sido o papel do Estado enquanto agente comerciali-

zador (vide tradings cstatais brasileiras), o surgimento de transnacionais com
sedc em alguns desses paises em desenvolvimento, e as experiéncias bem-su-

cedidas de comercializagdo (interagOes entre trading companies especializa-
das setorialmente e as industrias produtoras).

E ocioso proceder a qualificagdes sobre a relevancia de cada um desses
temas. Mais importante € relembrar que o assunto do comércio entre os pai-
ses em desenvolvimento, que perdeu muito de sua atratividade na presente
década, marcada por crises financeiras, volta a agenda internacional como
conscqgiiéncia Idgica da tendéncia de consolidagao de blocos econdmicos, em
quc a proximidade geogrifica dos paises parece adquirir importancia sem
preccdentes.

Ncsse contexto. a busca de alternativas de mercado passa a ser uma ne-
cessidadc para paises (como o Brasil) que (em principio, ao menos) nao se
enquadram nos (proviveis) blocos de maiores dimensdes a serem formados.
A lcitura de trabalhos como o resenhado aqui torma-se obrigatéria aos inte-

ressados no tema.
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