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APRESENTACAO

Apresentamos o nimero temdtico do Boletim de Andlise Politico-Institucional (Bapi) intitulado
Instituicoes e Desenvolvimento. Este contém contribuicoes de uma das coordenacoes da Diretoria de
Estudos e Politicas de Estado, das Institui¢oes e da Democracia (Diest) do Ipea. Trata-se, antes de tudo,
do resultado de uma reflexdo coletiva, cujo objetivo primeiro é consolidar, no instituto, uma drea de
estudos sobre as relagoes entre as instituigdes e as politicas piblicas para o desenvolvimento do pais.

O esforgo de consolidagao dessa drea de pesquisa no Ipea estd alinhado a literatura de diferentes
matrizes tedricas que tém enfatizado a importincia das institui¢des para o crescimento de longo prazo
dos paises, com as transformagoes socioeconémicas que caracterizam o processo de desenvolvimento.
Nesse sentido, mesmo que a articulagio dessas matrizes tedricas nao seja trivial do ponto de vista
teérico e metodoldgico, as institui¢des importam para o sucesso ou o fracasso do desenvolvimento
de um pais; portanto, sao passiveis de serem objetos de politica publica.

Ressalta-se o valor da grande variedade de temas, métodos e abordagens tratados neste nimero, o que
deriva das distintas formagdes e dreas de pesquisa dos autores. Os tépicos abordados vao desde avaliagoes
de programas e politicas especificas até assuntos que iluminem novos problemas a serem considerados
nas relagoes entre as politicas publicas, seus respectivos arcabougos institucionais e o desenvolvimento.

A diversidade é uma vantagem, desde que trabalhada e organizada em um todo coerente.
Sendo assim, na elaboracio deste Bapi, procurou-se incentivar a conexao entre os vdrios projetos
de pesquisa da Coordenacao de Institui¢des e Desenvolvimento, que deram origem aos artigos
apresentados a seguir. Ademais, a pluralidade e a inovagao de métodos de pesquisa devem respeitar o
rigor exigido de todo bom trabalho cientifico. Nesta publicagiao, como em todas as outras do Bapi,
o controle da qualidade técnica dos trabalhos ¢ feito por um conselho editorial e por avaliadores
criteriosamente selecionados.

As nocgoes de instituicio — muitas vezes referida também como ambiente institucional — e de
desenvolvimento adotadas aqui sao amplas em seus significados. Em consonincia com a literatura
recente, as ditas nogoes envolvem multiplas dimensées (por exemplo, dimensdes formais e informais
para as institui¢oes; dimensdes econdmicas e nio econdmicas para o desenvolvimento). Se, por um
lado, a operacionalizagao de conceitos amplos ¢ um grande desafio para analistas e gestores de politicas,
por outro, a largueza seméntica das nogoes aqui tratadas permite abordagens ricas, interconectadas
e inovadoras.

Um dos objetivos norteadores deste niimero temdtico ¢é articular as contribuicoes de cada
artigo em torno dos desenhos institucionais e das formas de coordenagio e complementaridade entre as
institui¢oes, nas diversas politicas de desenvolvimento. Além disso, no que se refere especificamente
a estas politicas, algumas questoes se destacam:

* qual o arcabougo tedrico norteador da sua formulacio?

* qual a intencionalidade da politica, manifestada nos principais documentos e quadros
normativos?

*  quais as formas de interagao dos seus diferentes temas, unidades de implementacio e atores
sociais envolvidos?



BoLeTiM bE ANALISE PoLitico-InsTiTucionAL | N. 16 | Novemero 2018

Estas questoes revelam que o foco deste nimero temdtico do Bapi recai antes sobre os processos
de politica — abordagens teérico-interpretativas, contextos, estratégias, estruturas, desenhos,
mecanismos — do que sobre os seus resultados. Assim, questoes de eficicia e efetividade sao tratadas
apenas no que se refere a seus vinculos com aqueles processos, e, mais especificamente, com os
arranjos institucionais subjacentes as politicas de desenvolvimento.

Este ndmero temdtico apresenta treze artigos voltados para diversos tépicos relevantes
as politicas publicas de desenvolvimento em suas relagdoes com seus ambientes e arranjos
institucionais especificos, tais como: Planos Plurianuais (PPPs), planejamento, estratégias de
desenvolvimento nacional, desigualdades, divida publica, regulacao, infraestrutura econémica,
infraestrutura urbana, satde, entre outros. Para facilitar uma visao geral do contetido deste
ndmero, agrupam-se os treze artigos em trés grupos tematicos.

1) O papel das ideias na institucionalidade do planejamento estatal para o desenvolvimento
(quatro artigos).

2) Ambiente institucional e politicas ptblicas (seis artigos).
3) Debates internacionais e novas agendas de pesquisa (trés artigos).

O primeiro artigo da Parte 1 — O papel das ideias na institucionalidade do planejamento estatal
para o desenvolvimento intitula-se Trés décadas da Constituicio: Plano Plurianual e planejamento,
de Paulo Kliass. O autor procura, considerando os trinta anos seguintes a promulgacio da Constitui¢ao
de 1988, “registrar as novidades institucionais incorporadas as capacidades estatais em determinados
campos da politica econémica’, em particular no campo das estratégias de planejamento estatal.
Analisando a histéria dos PPAs (1991-2017), observam-se aperfeicoamentos institucionais no
planejamento, sobretudo a partir de 2003, quando novos mecanismos de participagao social e
interfederativa passam a enriquecer a elaboracio dos PPAs. Nio obstante, o alcance deste instrumento
para o planejamento da agdo estatal permanece limitado, seja por um ambiente politico-ideolégico
pouco favordvel ao planejamento (neoliberalismo), seja pela falta de uma ancoragem normativa e
institucional que reduza a volatilidade das regras estruturantes desses planos. Completa este quadro a
persistente auséncia de uma regulamentagao para viabilizar a elabora¢ao de um instrumento prevista
pela prépria Constituiio cidada: os Planos Nacionais de Desenvolvimento (PNDs). Com isso, “o pais
ainda carece de instrumentos e prdticas capazes de oferecer qualidade & necessdria agao de planejamento
de longo prazo”, conclui Kliass.

Heterogeneidade estrutural e restrigio externa: o lugar das ideias na formulacio da estratégia de
desenvolvimento econdmico e no planejamento do governo brasileiro no periodo recente é o titulo do segundo
artigo, de autoria de Claudio Roberto Amitrano. Partindo do arcabougo tedrico do estruturalismo
latino-americano (Comissdo Econémica para a América Latina e o Caribe — Cepal) ¢ o aplicando
ao caso brasileiro, o estudo procura “compreender se e de que maneira a heterogeneidade estrutural
[isto é, uma estrutura produtiva com persistentes e profundos diferenciais de produtividade e renda,
tendendo a gerar desigualdades em vérias outras dimensoes da vida social] e a restri¢ao externa [limites
ao crescimento impostos pelo balango de pagamentos] aparecem no discurso governamental como
orientadores das politicas de desenvolvimento produtivo e de comércio internacional dos PPAs entre
2003 e 2015.” As orientagoes estratégicas dos PPAs — vistos pelo autor como tentativas de recuperar
o papel do Estado; portanto, de suas instituigoes econdmicas, no sentido lato, no desenvolvimento
brasileiro — sao escolhidas como amostras do discurso governamental. A partir do primeiro PPA
do governo Lula, Amitrano fornece evidéncias textuais — inclusive com uma interessante andlise
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lexicométrica — da existéncia de um continuum normativo, em que é possivel reconhecer uma estratégia
de desenvolvimento alinhada ao diagndstico estruturalista da Cepal, em que a agio estratégica do
Estado é parcialmente orientada para minimizar os dois mencionados ébices ao desenvolvimento
brasileiro: a heterogeneidade estrutural e a restricao externa.

O papel dos PPAs é revisitado no terceiro artigo — A ligacdo entre mensagem e agoes: a estratégia
do Plano Plurianual 2004-2007 no direcionamento do orcamento anual. Leandro Freitas Couto, seu
autor, procura examinar “a conexao entre a dimensao estratégica do PPA e o orgamento federal”.
Em que medida, no quadro institucional do planejamento de médio prazo, que é um encargo
atribuido constitucionalmente ao PPA, este orienta as escolhas de alocagio or¢camentdria de curto
prazo? Para responder a esta pergunta, estuda-se o caso do PPA 2004-2007, que, sob o aspecto da
estratégia de desenvolvimento, representa uma mudanca substancial em relagio aos planos anteriores.
Detectaram-se inter alia dois problemas estruturais — transferir ganhos de produtividade para o
rendimento das familias trabalhadoras e dinamizar o investimento produtivo em um quadro de
fragilidade externa e infraestrutural —, cuja solu¢ao requereria um profundo rearranjo orgamentério.
O autor constata “uma alteragao no or¢amento de 2004, em linha com a orientagao estratégica
do PPA”, refletida no significativo crescimento de certas fungdes orcamentarias, como indistria,
assisténcia social, habitacio e organiza¢do agrdria. Em suma, o autor redne alguma evidéncia de que
o orcamento de 2004 atuou como um dos instrumentos de operacionalizagdo da nova estratégia
de desenvolvimento do governo.

O quarto artigo ¢ assinado por Mauricio Mota Saboya Pinheiro e intitula-se O combate as
desigualdades no Brasil: uma andlise do discurso oficial em trés PPAs selecionados. O texto procura analisar
conceitualmente pressupostos e diretrizes de combate as desigualdades em trés PPAs (1991-1994,
1996-1999 ¢ 2016-2019). Estes refletem filosofias e planos de governo que delimitam os contornos
conceituais dentro dos quais o problema da desigualdade é tratado. Pelo menos desde o PPA que
se inicia em 1996 aparecem referéncias explicitas a necessidade de atuagao do Estado para reduzir
as desigualdades sociais. Nesse tépico, a diferenca especifica dos planos p6s-2004 — e, em especial,
do PPA atual — ¢ o reconhecimento da desigualdade como um problema em si, e um dos principais do
desenvolvimento brasileiro, cuja solugao requer medidas diretas, integradas e transversais, combinando
a acao do Estado, mediada por suas institui¢oes especificas, em vdrias dreas de politicas publicas.
Ademais, ao analisar diacronicamente os pressupostos e as diretrizes das politicas de combate as
desigualdades nos diversos planos, Pinheiro detecta um amadurecimento conceitual, que se expressa:
i) na ampliagao da visao da desigualdade como um fendmeno multidimensional (néo restrito apenas
a renda); 77) na consideragio da crescente complexidade escalar das desigualdades regionais, espaciais
e territoriais; e 77Z) no aumento da autonomia e importincia do problema da desigualdade, com a
crescente valorizacio de suas dimensoes ética e simbdlica.

Abrindo a Parte 2 — Ambiente institucional e politicas priblicas aparece o quinto artigo deste boletim,
Arrangjo institucional e o custo fiscal da gestio da divida piiblica: possibilidades analiticas e relevincia empirica,
de autoria de Luis Carlos Garcia de Magalhaes. Examinam-se aqui certos “aspectos do arranjo institucional
da gestao da divida publica e suas conexdes com a politica monetiria e cambial, que tornam o servigo de
juros um fator que dificulta o equilibrio fiscal no caso brasileiro.” Segundo Magalhaes, as Letras
Financeiras do Tesouro (LFTs) — titulo pés-fixado a taxa Selic e cuja participagio permanece significativa
no total da divida publica mobilidria federal interna (DPMFi) —, as operagbes compromissadas e os
swaps cambiais sio elementos de um arcabougo institucional persistente e caprichosamente moldado
para garantir altas rentabilidades e baixos riscos a um amplo conjunto de agentes econémicos que
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investem nesses ativos financeiros. Esse arranjo, que teria sido funcional para evitar crises sistémicas em
cendrios inflaciondrios e de elevada volatilidade cambial, caracteriza-se como “uma rede de instituicoes
com elevada integragdo”, nucleada pela taxa Selic, a qual funciona como pardmetro e referéncia de
rendimento dos titulos da DPMFi e outros passivos do setor publico. Entretanto, a continuidade do
uso desse arranjo até os dias atuais leva a uma grande despesa do Tesouro Nacional com o servigo
de juros. Portanto, tem-se ai uma trava institucional ao ajuste fiscal permanente do setor publico e ao
desenvolvimento do pais. Concluindo, Magalhaes propde um debate sobre a institucionalidade da
gestao da divida publica brasileira que lance luz sobre as causas de sua inércia e resisténcia a reformas.

O sexto artigo é Regulagio e desenvolvimento: reinterpretando o “modelo oficial”, de Bruno Queiroz
Cunha. Ele estuda a chamada governanga regulatéria, a qual se constitui de “mecanismos, regras e
estruturas colocadas a servi¢o do funcionamento da regulacio estatal e da interagao entre grupos
relevantes, em processos de a¢ao coletiva afetos a regulagao”. Propde-se uma critica a uma abordagem
dominante — o modelo oficial — acerca da governanca regulatéria, a qual, entre outros problemas, acarreta
uma reducio da capacidade estatal de promover mudangas estruturais mais profundas, visando ao
desenvolvimento. Essa abordagem, baseada na teoria econdmica neocldssica, defende uma regulagao
com intervengao estatal apenas suficiente para promover um ambiente microecondmico estdvel e
eficiente, a fim de incentivar o investimento privado. Para isso, preconiza “institui¢oes regulatdrias
apartadas do centro de governo, exclusivamente técnicas e desengajadas da dindmica usual da politica
publica e de sua inerente instabilidade”. Entretanto, entre outros argumentos, Cunha sustenta que
a aplicabilidade da governanca regulatéria defendida pelo modelo oficial vé-se prejudicada por sua
fundamentagao em conceitos — como falhas de mercado e falhas de governo — altamente normativos e
dissociados dos contextos particulares de cada pais. Tais contextos envolveriam aspectos como metas
de governo, tradi¢do juridico-administrativa, preferéncias sociais e trajetérias tecnolégicas, entre
outros. Em contraste com o cardter estdtico, descontextualizado e empiricamente pouco aderente
do modelo oficial, o autor argumenta a favor de uma abordagem alternativa, baseada em uma visao
dinimica e interativa do processo regulatério, em que a tOnica seja dada pela comunicagio e pela busca
constante e adaptativa da cooperagio entre os atores sociais. Por fim, conclui-se que uma “proposta
de agenda futura nessa perspectiva incluiria averiguar as implicacoes e os desafios institucionais de se
estruturar a regulagdo e suas instituigoes em bases mais flexiveis e dinAmicas, abarcando a nogao de
complementaridade administrativa”.

Arranjos institucionais hibridos e centro estratégico em infraestrutura econdmica é o titulo do sétimo
artigo, de autoria de Mauro Santos Silva. O autor sustenta a necessidade de centro estratégico estatal
na conduc¢io de mecanismos de governanca especializados em grandes projetos de infraestrutura
econdmica. Esta drea de atividade econdmica contém ativos muito especificos, associados “a localizagio,
as caracteristicas fisicas ou tecnoldgicas dos ativos e ao perfil dedicado da demanda”. Além disso,
os investimentos em infraestrutura econdmica sao tipicamente relacionados a bens publicos, externalidades,
monopdlios naturais, falhas de mercado, altos custos de transagio, volumes expressivos de recursos,
longos prazos de maturacio, entre outras caracteristicas. Trata-se, portanto, de uma 4rea sujeita
a incerteza, a elevados riscos de perdas financeiras e ao oportunismo da parte dos contratantes. Dai a
necessidade dos chamados arranjos institucionais hibridos, que permitam a coordenacio estratégica
das decisoes das partes contratantes (agentes publicos e privados) e o compartilhamento dos riscos.
A coordenagio desses arranjos caberia a um centro estratégico — isto é, uma “entidade formal, depositdria
de autoridade que lhe permite estruturar incentivos, restringir condutas e mediar conflitos entre as
partes envolvidos nas redes contratuais, sob a qual as transagdes sao constituidas, reguladas, negociadas,
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adaptadas, monitoradas, garantidas e finalizadas”. Ao concluir seu trabalho, Silva defende que o Estado
assuma o papel de centro estratégico na coordena¢io de arranjos hibridos em grandes projetos de
infraestrutura, pois somente o Estado disporia de autoridade, possibilidade de atuar, além de interesses
particulares e assumir elevados riscos e incertezas.

O tema da infraestrutura urbana ¢ abordado no oitavo artigo, /nvestimentos em infraestrutura urbana
sob arranjos federativos hibridos: consideragoes para uma agenda de pesquisas aplicada, de Ricardo Antonio de
Souza Karam. Ele discute “as possibilidades de aprimoramento do planejamento, do monitoramento e da
coordenagio das a¢des envolvendo a Unido, os estados, os municipios e a iniciativa privada’, enfocando
o Programa de Aceleragao do Crescimento (PAC) em sua segunda fase (apelidado de PAC Cidade),
no periodo 2011-2014. Esse programa previa significativos investimentos em projetos voltados para a
melhoria da qualidade de vida urbana, sobretudo nas dreas de habitacio e saneamento, bem como dedicava
especial atengao ao didlogo interfederativo, em busca de cooperagio entre as distintas esferas de governo.
Contudo, a despeito dos esforgos empreendidos, verificaram-se atrasos e impasses na execugio das obras,
devido precisamente a complexidade do arranjo intergovernamental, de onde emergiram sérias dificuldades
(escolha de prioridades, conflitos de interesses dos atores envolvidos, monitoramento das obras, qualidade dos
projetos, falta de articulagao das agdes etc.). Partindo da constatacao das falhas na execugao do PAC Cidade
e inspirando-se em um arcabougo tedrico neoinstitucionalista (Fiani, 2013; 2016), em que se destacam
os conceitos de arranjos institucionais hibridos e centro estratégico, o autor propde, como um programa de
pesquisa, uma avaliagao do arranjo institucional adotado no PAC, que contemple os seguintes critérios,
entre outros: “z) que érgaos desempenharam (ou nio) o papel de centro estratégico; iz) com quais recursos
e instrumentos tal papel foi exercido; 777) quais as formas de cooperagao acionadas; 7v) quais incentivos
e controles foram utilizados; ) que aspectos do ambiente institucional exerceram influéncia positiva ou
negativa no arranjo adotado”.

Ainda no tema da infraestrutura urbana sob o enfoque dos arranjos institucionais interfederativos,
o nono artigo intitula-se Transferéncias federais e investimentos municipais em infraestrutura urbana,
sendo assinado por Paulo de Tarso Frazao S. Linhares e Roberto Pires Messenberg. Os autores
investigam empiricamente se 0s parlamentares do Congresso Nacional, “ao apresentarem emendas 3
Lei Or¢amentdria Anual (LOA) para um projeto especifico, podem influenciar o direcionamento dos
recursos no sentido de sua concentragdo em municipios menos necessitados”. Com isso, pretendem
langar luz sobre o papel de um importante fator institucional — as emendas parlamentares — na agao
estatal em uma drea vital para o desenvolvimento, como os investimentos em infraestrutura urbana.
Dois foram os resultados principais da pesquisa: “7) hd evidéncia de que o instituto politico das emendas
a LOA por parlamentares constitui um mecanismo indutor de uma distribui¢io de recursos favoravel
aos municipios com maiores necessidades e menores receitas per capita, ainda que mais populosos;
e ii) é a presencga de capacidade municipal — e ndo a eventual existéncia de emendas parlamentares no
apoio aos municipios — a principal causa da eficiéncia na execugio dos investimentos em infraestrutura
urbana (pavimentagio e recapeamento) resultantes da contratagio entre a Unido e as prefeituras”.
Vale ressaltar o ineditismo desses resultados, que sao contraintuitivos, pois apontam os impactos
positivos das emendas parlamentares em termos da alocagio de recursos publicos.

O 10° artigo ¢ Integrando desenvolvimento e meio ambiente: instrumentos e arranjos institucionais
nas politicas sobre mudang¢a climdtica, de Sandra Paulsen. Investigam-se “instrumentos tradicionais
(...) de politica ambiental que poderiam auxiliar as distintas esferas do Estado na promogao do
desenvolvimento sustentdvel (...). Perguntamo-nos também que ambientes institucionais e que outros
possiveis arranjos de politicas podem ajudar o pais na sua adaptagio a mudanga climdtica e contribuir
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para o alcance dos objetivos do desenvolvimento sustentdvel (ODS)”. A autora vé um importante papel
a ser desempenhado pelo instituto do licenciamento ambiental, o qual pode, inter alia, “auxiliar no
cumprimento de salvaguardas, medidas para identificar, evitar ou minimizar danos que (...) diferentes
projetos poderiam produzir & populagio e a0 meio ambiente”. Por sua vez, a contabilidade do patriménio
natural (contas econdmico-ambientais) é um instrumento que poderia ampliar “o conhecimento
dos atores econémicos a respeito dos impactos da atividade econémica sobre os recursos naturais,
a 4gua, as florestas, a energia, possibilitando ao pais tragar estratégias melhor adaptadas 4 mudanca
climdtica e diretrizes mais adequadas para o desenvolvimento sustentdvel”. O trabalho conclui que
“entender os arranjos institucionais vigentes na defini¢ao e na implementagao de politicas pablicas
na esfera federal é crucial para propor alternativas que complementem os instrumentos ja existentes
para melhor integrar o capital natural e 0 meio ambiente no modelo de desenvolvimento brasileiro.
Dai a importincia de se aprofundar o estudo de como se integra e se articula o capital natural nas
institui¢oes e nas politicas de desenvolvimento econdémico no Brasil”.

Abrindo a Parte 3 — Debates internacionais e novas agendas de pesquisa, Rute Imanishi Rodrigues
assina o 11° artigo, De volta aos cldssicos: notas sobre o desenvolvimento econdmico e a habitagio de
interesse social. A autora discute o debate tedrico e politico relativo a habitagao de interesse social
na Inglaterra, a fim de ilustrar “alguns elementos importantes sobre a articulagao conceitual —
e histérica — entre o desenvolvimento econdmico e a habitagio social”. Com isso, pretende-se propor
uma agenda de pesquisa que lance luz sobre a problemdtica da habita¢ao de interesse social como
politica de desenvolvimento no Brasil. Dois grupos de questoes destacam-se na montagem dessa agenda:
i) inter-relacoes entre as politicas habitacionais e o planejamento regional e urbano; e 77) o direito
universal a um padrao minimo de habita¢io, a ser garantido pelo Estado. Celso Furtado e pesquisadores
do Centro Brasileiro de Andlise e Planejamento (Cebrap), entre outros, produziram reflexdes importantes
sobre a primeira vertente, associando a necessidade do planejamento regional e urbano a dinAmica do
desenvolvimento periférico brasileiro. Por sua vez, “a questdo da garantia de um padriao minimo de
habita¢ao estd relacionada a capacidade do Estado de regular o uso do solo, financiar e fazer a gestao
de um estoque de habitagao social, tarefa para a qual é necessdrio ter ambiente juridico adequado,
capacidade fiscal e uma burocracia estatal robusta”, como pondera a autora. Por fim, ao descrever um
ripido panorama histdrico das politicas habitacionais no pais, dos anos 1930 aos nossos dias, Rodrigues
conclui que, “apesar de o Brasil ter um longo histérico de politicas de habitagao social, este foi marcado
por fortes descontinuidades que acarretaram alto grau de fragmentacio institucional. Além disso,
a habita¢ao social no Brasil assumiu, basicamente, a forma de casa propria, seja em conjuntos habitacionais,
seja em urbanizacio de favelas, e n2o de um estoque de habitagdes estatais, como no caso inglés. Estes
dois fatores serviram para apagar da meméria da sociedade a trajetéria das politicas de habitacio social”.

Myrdal contra Winslow: origens e conceitos centrais de uma polémica internacional sobre saiide ¢
desenvolvimento, de Roberto Passos Nogueira, é o 12° artigo deste niimero temdtico do Bapi. Em uma
abordagem historiogréfica, o autor pretende recuperar o debate entre o sanitarista norte-americano
Charles-Edward Winslow e o economista sueco Gunnar Myrdal nos anos 1950, a fim de defender
a tese de que “o viés ‘sanitarista’ da OMS [centrado no simples combate a doencas transmissiveis]
conduziu essa organizagao a abracar uma interpretagio socialmente reducionista da relagao entre
pobreza, doengas transmissiveis e desenvolvimento”. Em contraste com o dito “viés sanitarista”,
decorrente de certo ambiente cultural liberal norte-americano e defendido por Winslow, Myrdal
sustentava, baseado em seu conhecido principio da causagio circular cumulativa, “a necessidade
de um processo de desenvolvimento nacional voltado para a superagio das condigdes de pobreza”,
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sendo que a melhoria das condicoes de satide da populagio dependeria de certas mudangas estruturais
pré-desenvolvimento. Nas décadas seguintes, a despeito de uma aparente vitdria das posicoes de
Winslow — que trabalhava, nos anos 1950, como consultor da OMS —, algumas mudangas estruturais
recentes no quadro da sadde mundial ensejam uma recuperagao das ideias de Myrdal em termos
atualizados. Em particular, o crescimento das doengas cronicas nao transmissiveis relacionadas a
estilos de vida e a necessidade de regulacio de mercados de produtos associados ao risco de incidéncia
dessas doencas (tabaco, bebidas alcodlicas, alimentos industrializados, agrotéxicos etc.) sio exemplos
daquelas mudangas estruturais, as quais colocam novos desafios institucionais a regulacao das politicas
de satide mundial. Por fim, Nogueira prop6e uma agenda de pesquisa que envolve, entre outros
tépicos: 7) um resgate do pensamento de Myrdal sobre as relagoes entre satide e desenvolvimento;
ii) a contribuigo de sanitaristas brasileiros sobre o “custo da doen¢a”, pensado em termos amplos,
nao estritamente econdmicos; 7i7) as relagdes entre sadde e desenvolvimento na abordagem das
capacitagoes (Amartya Sen e outros); e iv) “desafios para uma estratégia de inovagao da politica
publica de regula¢io de medicamentos, com foco no campo da satide mental”.

O 13 artigo, de Pedro Cavalcante, tem por titulo Desigualdades e instituicoes: uma importante e
promissora agenda de pesquisa. O objetivo é “discutir a questao das desigualdades de renda com vistas
a situar o debate atual e sinalizar para uma promissora agenda de pesquisa que se fundamenta na
abordagem neoinstitucionalista”. Estudos recentes (Atkinson, Piketty e Saez, 2011; Piketty, 2014;
2015; Atkinson, 2015) constatam a persisténcia das desigualdades em nivel mundial nos altimos
trinta anos. Esse fato impoe profundos e extensos desafios & comunidade internacional, pois, como
admite o Banco Mundial, “o desenvolvimento das nacoes nio se resume ao crescimento, mas inclui
também as dimensoes de igualdade e seguranga”. No Brasil, apesar da redug¢io da desigualdade
observada nos tltimos anos, os patamares de concentragao de renda continuam elevados. Ora, é preciso
explicar esse fendmeno. Para isso, Cavalcante sugere uma agenda de pesquisa baseada na literatura
neoinstitucionalista, que elucide as relagdes entre os arranjos institucionais e os processos politicos,
por um lado, e a persisténcia das desigualdades, por outro. Apés mencionar algumas linhas de andlise
da literatura recente nesse campo no Brasil, o autor conclui, propondo uma agenda de pesquisa que
analise “as regras do jogo de processos decisérios que notoriamente afetam o quadro de inequidade
do pais, como os relativos a regulagio e a fiscalizagdo do mercado de trabalho, a politica educacional,
a tributagao e ao sistema de seguridade social”.

Por fim, os editores agradecem ao publico leitor, aos autores, aos avaliadores e a toda a equipe
do boletim. Boa leitura!
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Parte 1

O Papel das Ideias na
Institucionalidade do
Planejamento Estatal
para o Desenvolvimento







Tres DEcapAs DA ConsTITuICAO: PLANO PLURIANUAL E PLANEJAMENTO

Paulo Kliass'

1 INTRODUCAO

Em 5 de outubro de 2018, comemora-se o 30° aniversirio da promulgacio da Constituigao. O processo
de sua elaboragao foi longo e complexo, com movimentos de avangos e recuos no desenho dos temas
abordados. Porém, ao ser caracterizado como mais uma etapa na transi¢ao do regime autoritdrio,
o resultado do trabalho constituinte pode ser encarado como busca de novos rumos e modelos para o
futuro da organizagao social, politica e econdmica da sociedade brasileira.

Assim foi com a consolidagio e a ampliagao dos direitos civis e democraticos, bem como com
a tentativa de institucionalizagao de ordem econdmica e social assegurando acesso amplo e universal
a servigos publicos essenciais. Além disso, o texto inovou ao criar o conceito agregado de seguridade
social, integrando previdéncia social, sadde e assisténcia social.

No que se refere aos mecanismos de implementagao da politica econémica e da politica fiscal,
a Constituicio mantém um misto de inovacio e continuidade. O texto faz referéncia ao Plano Nacional de
Desenvolvimento (PND), enquanto aponta, de forma mais explicita, para instrumentos de organizagao do
or¢amento publico. Ali estao presentes os instrumentos legais da Lei do Or¢amento Anual (LOA),
da Lei de Diretrizes Orgamentdrias (LDO), bem como a necessidade de uma lei complementar para
regulamentar a inovadora figura do Plano Plurianual (PPA).

Nao se pretende, neste breve artigo, efetuar balango aprofundado desse periodo inicial de trinta anos
de vigéncia da Constitui¢ao quanto aos aspectos do planejamento e do PPA. A intengao ¢ tao somente
registrar as novidades institucionais incorporadas as capacidades estatais em determinados campos da
politica econdmica. Em especial, o texto trata das dreas fiscal e orcamentdria, além dos instrumentos
potenciais para que o Estado possa definir e implementar estratégia de planejamento.

2 EXPERIENCIA E CRITICA AO PLANEJAMENTO

O processo de transi¢io democritica pressupds alguma critica ao conjunto de politicas desenvolvidas ao
longo do periodo autoritdrio. Durante duas décadas, a falta de legitimidade e o autoritarismo marcaram
as politicas desenvolvidas pelos governos militares, em campos tao amplos como: ordem econdémica,
organizagao poh’tica, poh’ticas sociais, rela(_;()es internacionais ou a questao militar stricto sensu.

Aspecto relevante refere-se ao uso do planejamento como instrumento de implementagio e
coordenagio das politicas estratégicas do Estado. Apesar de todo o viés liberal e conservador das forgas
politicas no poder depois do golpe, um fato aparentemente contraditério revelou-se no uso desse
instrumental para implementagao das politicas estatais.

A ruptura do regime democrdtico e a instalagao do regime de 1964 abre nova fase, com adogao
de outras experiéncias de programagao econdémica sob orientagio governamental. Tal movimento
apresenta-se em aparente contradigao com o discurso de liberalismo que estava na base doutrindria dos

1. Especialista em politicas publicas e gestdo governamental, atualmente lotado na Diretoria de Estudos e Politicas do Estado, das Instituicbes
e da Democracia (Diest) do Ipea.
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patrocinadores do Putsch. Com isso, foram implementados o Plano de A¢ao Econémica do Governo
(Paeg) (1964-1967) e outras inciativas de menor significado, que terminaram desembocando no I
Plano Nacional de Desenvolvimento (I PND) (1972-1974). Esse plano foi um dos fundamentos para
a viabilizagao do periodo conhecido como “milagre econémico”.

Na sequéncia, o governo Geisel articulou um instrumento para dar continuidade a experiéncia
e foi concebido o II PND (1975-1979) (Brasil, 1974). As dificuldades em levar a cabo as metas e as
diretrizes presentes no documento estavam, na verdade, antecipando o ingresso na década de 1980 e
os obstdculos para a permanéncia do planejamento como alternativa de busca do desenvolvimento.

A critica generalizada aos aspectos negativos da politica econdmica do periodo envolve
problemas associados ao aumento da concentragao da renda, a elevagio da divida externa,
a0 achatamento dos saldrios, ao descontrole inflaciondrio, entre outros. Por outro lado, as décadas
posteriores & promulgagio da Constituigao foram marcadas por influéncia dos pressupostos do
chamado “Consenso de Washington” e do paradigma neoliberal para compreender o fendmeno
econdmico e propor solugdes nesse dominio.

Além disso, a critica a falta de liberdades democriticas foi sendo amalgamada a critica de viés
liberal no sentido econdmico. O autoritarismo crescente do governo foi confundido com a natureza
supostamente também autoritdria da presenca governamental na economia. Essa verdadeira miscelanea
politica e ideoldgica operava como ambiente social e institucional bastante adequado para recepcionar
a onda neoliberal. Se o governo brasileiro é ditatorial e impoe sua politica a partir de um Estado forte
na economia, a conclusao apressada seria de que a presenga estatal em atividades de produgao de bens,
oferta de servicos e regulagio econémica é sinébnimo de autoritarismo.

Dessa forma, a postura critica quanto a presenca do Estado na esfera da economia nio se resumia
a sugestao de se promover a privatizagao das empresas estatais. A proposi¢ao do “Estado minimo”
implicava também a desregulamentacio de setores e atividades em que a presenca de 6rgaos estatais
pretendia assegurar oferta equilibrada de bens e servicos publicos. A ideia generalizada de “liberalizacao
econdmica’ sugeria a percep¢ao de uma espécie de supremacia do equilibrio proporcionado pelas
forgas de mercado frente a qualquer tipo de intervenc¢io ou regulacio estatal.

Assim, um conjunto de instrumentos de agao estratégica do poder publico sdo criticados e
questionados. E o caso da utilizagio do planejamento como ferramenta de apoio  organizagio social
e econdmica do pais. Segundo os defensores desse modelo liberal, os objetivos de politica econémica,
bem como os da politica social, deveriam ser resultado tao somente da liberdade de iniciativa do setor
empresarial e da relagao autdbnoma entre oferta e demanda.

Assim, a presenca e a agio do Estado estariam carregadas de disfungoes e provocariam mais
prejuizos para o resultado final do processo. Portanto, planejar estaria em desacordo com a fungao
primordial do poder publico — oferecer liberdade de acao para os agentes econémicos.

Apesar de nao oferecer alternativas para que paises em vias de desenvolvimento consigam superar
a distincia que os separa dos paises desenvolvidos, o discurso liberal insistia em sua oposi¢io a qualquer
sinalizagao de estimulo ou incentivo emanado das instincias estatais. A critica a esse suposto “dirigismo”
incluia a desnecessidade do instrumento de planejar e insistia na busca do mercado como a solugao
mais eficiente para o crescimento da renda. Esse seria o caminho mais adequado para a construgao
da capacidade social e econdmica, sem os riscos de equivocos derivados da sinaliza¢io tecnocritica,
uma vez que esta tltima estaria sempre desvinculada das forgas da oferta e da demanda.
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Essa tensao entre o que estd definido na Constitui¢ao e o idedrio neoliberal é uma caracteristica
permanente desses primeiros trinta anos de sua vigéncia. O modelo de organizacio social, politica e
econdmica que resultou hegemonico entre os constituintes ji nio correspondia mais ao paradigma
neoliberal que vinha ganhando expressao nos meios de comunicagio, nas universidades, nos organismos
multilaterais e no interior das elites de boa parte dos paises.

Dessa forma, a Constitui¢io garantiu espaco também para a vigéncia da figura do PND como
atribuic¢do de competéncia da Unido. Pode-se avaliar essa mengao como fruto de uma inércia dos
planos implementados nos periodos anteriores. No Artigo 43 hd uma mengio a “planos nacionais
de desenvolvimento econémico e social” (Brasil, 1988). Jd o Artigo 174 contém um pardgrafo com
a seguinte redacio: “§ 12 A lei estabelecerd as diretrizes e bases do planejamento do desenvolvimento
nacional equilibrado, o qual incorporard e compatibilizard os planos nacionais e regionais de
desenvolvimento” (/bid.).

No entanto, apesar da mengao explicita a esse importante instrumento de planejamento, desde
entdo nio houve nenhuma regulamentagio para viabilizar a elaboragio do PND e que o transformasse,
de fato, em ferramenta do Estado em sua agao de planejamento.

3 A CONSTITUICAO E AS INOVACOES EM TERMOS DE INSTRUMENTOS DE PLANEJAMENTO

Apesar das mengoes a diferentes instrumentos de planejamento, a Constituigiao ofereceu
mais concretude apenas aos mecanismos de natureza orcamentdria ou similar para efeitos de
implementacao dos programas do Estado. O Artigo 165 trata de trés leis necessdrias para tanto.
Sao elas: i) a LOA; ii) a LDO; e iii) a Lei do PPA. Ainda que este Gltimo nio seja estritamente
or¢amentdrio, na prdtica a utilizagdo do PPA terminou por converté-lo em algo préximo de
peca orcamentdria de natureza multianual.

Esse mesmo dispositivo, em seu § 52, determina estrutura e composi¢ao da LOA. Assim, o
processo or¢amentdrio deve conter trés pecas distintas: o or¢amento fiscal, o orgamento de investimento
das empresas estatais e o orcamento da seguridade social. Segue-se um detalhamento operacional de
como tais instrumentos funcionam:

a) o orcamento fiscal é referente aos Poderes da Unido, seus fundos, 6rgaos e entidades da
administragdo direta e indireta, inclusive fundagées instituidas e mantidas pelo poder publico;

b) o orgamento de investimento das empresas estatais refere-se aquelas sociedades em que a
Unido, direta ou indiretamente, detenha a maioria do capital social com direito a voto;

c) o orgamento da seguridade social agrupa as dreas de satde, previdéncia social e assisténcia
social, tal como definido no Artigo 194. Assim, abrange todas as entidades e érgaos a
ela vinculados, da administracio direta ou indireta, bem como os fundos e as fundacoes
instituidos e mantidos pelo poder publico.

Por outro lado, 0 § 9° do mesmo artigo remete para lei complementar a regulamentacio das
disposigoes relativas 8 LOA, a LDO e ao préprio PPA. Dessa maneira, caberia a tal lei a definigao de
aspectos como exercicio financeiro, vigéncia, prazos, elaboracio e organizagao de tais instrumentos.
No entanto, ao longo das dltimas trés décadas, nada foi feito a esse respeito, uma vez que a referida
lei nao foi votada.

Na auséncia de parAmetros definidos em lei, a elaborac¢io dos sucessivos PPAs tem sido
fundamentada com base nas defini¢ées um tanto genéricas constantes na Constituigao.
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O § 12 do Artigo 165 estabelece algumas caracteristicas para a constituigao do plano. Este deveria
obedecer a critérios de distribui¢io regional e contar com elementos como diretrizes, objetivos e metas
da administragao publica federal em sua elaboragao. Por outro lado, o dispositivo faz referéncia apenas
as despesas de capital (e as demais delas decorrentes) e outras relacionadas a programas de duracio
continuada.

Outras defini¢oes estdo presentes no Artigo 35 do Ato das Disposi¢oes Constitucionais Transitdrias
(ADCT). Ali, o inciso I do § 2¢ estabelece a natureza quadrienal do plano e a vigéncia dele ao longo
de dois mandatos presidenciais consecutivos: trés anos do chefe do Executivo que coordenar a sua
elaboracio e um ano para o seguinte. A intengao da medida seria evitar descontinuidades administrativas
derivadas de resultados eleitorais. Porém, tal defini¢do ainda é pouco substantiva para orientar a
elaboragao coordenada e sistemdtica dessa importante peca de planejamento.

Além disso, os PPAs tém sido elaborados com base em decisoes internas de governo ou decretos
que estabelecem regras estruturantes e condigdes gerais para cada um dos referidos planos concebidos
desde entio. Tal falta de embasamento legal oferece elevada volatilidade institucional e termina por
permitir ampla variedade de formatos quanto a natureza e 3 metodologia adotadas nos sucessivos
planos realizados desde 1991.

4 A EXPERIENCIA COM O PPA

4.1 A evolucdo dos planos

Desde a promulga¢ao da Constituigao jd foram votados pelo Congresso Nacional sete edi¢oes de PPAs.
Sao elas:

a) 1991-1995 — Lei n® 8.173/1991:% a primeira experiéncia com o plano é bastante descritiva,
ainda fortemente influenciada pela l6gica or¢amentdria — conjunto de despesas agregadas por
6rgao ministerial e com pouco trabalho de prospeccio estratégica. Sua estruturagio segue
as determinagées de conter objetivos, diretrizes, metas, quadro de despesas e distribui¢ao
regional. Em razao da instabilidade politica e econémica (impedimento do presidente
Collor, retomada da aceleragio de pregos, Plano Real e elei¢oes em 1994), houve pouca
implementa¢ao das medidas previstas;

b) 1996-1999 — Lei n® 9.276/1996:° a segunda edigao do PPA apresenta evolugao em relagio
a anterior. Apesar de manter um rigor disciplinar nas defini¢oes (objetivos, diretrizes, metas,
quadro de despesas e distribui¢ao regional), o documento traz elementos agrupados em vinte
dreas/setores. Esse movimento possibilita abordagem mais ampla e permite a identificagao
de setores a serem afetados de forma mais verticalizada;

c) 2000-2003 — Lei n®9.989/2000: 0 tltimo PPA da gestao do presidente Fernando Henrique
apresenta inovagoes em relagao aos anteriores. Essa proposta traz nova classificagio para
efeitos de organizacio do plano — os programas. Assim, essa categoria é dividida em trés
tipos distintos: 7) programas de gestao de politicas publicas; 77) programas finalisticos; e 777)
programas de servi¢os do Estado;

2. Disponivel em: <https://goo.gl/DetS5h>. Acesso em: 7 set. 2018.
3. Disponivel em: <https:/goo.gliwzUGMy>. Acesso em: 7 set. 2018.
4. Disponivel em: <https://goo.gl/WLnrYg>. Acesso em: 7 set. 2018.
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d) 2004-2007 — Lei n® 10.933/2004:° o primeiro PPA elaborado sob o governo do presidente

£)

g

Lula mantém algumas das inovagées da versdo anterior, mas aprofunda novidades quanto a
forma de organizagao do plano. Um aspecto de mudanga refere-se a participagio de outros
agentes no processo de elaboragio do documento. Assim, passam a influenciar entidades
da sociedade civil e representantes dos entes da Federacio. Essa edi¢ao apresenta orientagao
estratégica de longo prazo e estabelece trés megaobjetivos para nortear o plano. Cada
megaobjetivo ¢, por sua vez, composto de desafios e diretrizes. Além disso, o plano contém
mais de quatrocentos programas de governo e as respectivas agoes em nivel detalhado.
O texto apresenta uma lista de 87 desse conjunto de programas que sao classificados sob a
rubrica “sociais”;

2008-2011 — Lei n® 11.653/2008:¢ a quinta edigao mantém as inovagdes do plano anterior e
propde uma tipologia de classificagao programdtica: 7) programas finalisticos; e 77) programas
de apoio as politicas publicas e dreas especiais. As agoes podem ser classificadas em projeto,
atividade e operagio especial. Essa tltima rubrica também se apresenta como inovagao neste
plano. Além disso, a versio definitiva do PPA incluiu uma lista especial das a¢des integrantes
do Programa de Aceleragao de Crescimento (PAC). A medida visava conferir um tratamento
diferenciado aos itens do PPA que seriam integrados ao PAC;

2012-2015 — Lei n® 12.953/2014:7 a sexta edigao do PPA incorpora importante inovagio
metodoldgica na sua elaboragio. Trata-se da apresentagio da chamada dimensio estratégica
do plano. Além disso, o texto oferece uma lista de onze macrodesafios para justificar e
estruturar os programas incluidos no plano. A articulagio federativa e a participacio da
sociedade civil sao mantidas. Por outro lado, o plano apresenta o seguinte detalhamento
de politicas publicas: 7) politicas sociais (26 itens); 7) politicas de infraestrutura (quinze
itens); 74z) politicas de desenvolvimento produtivo e ambiental (dezoito itens); e i) politicas
e temas sociais (sete itens);

2016-2019 — Lei n® 13.249/2016:® a edicio atual do PPA mantém as inovagoes anteriores
e aprimora a categoria “dimensao estratégica”. Com isso, o plano se compée de: 7) visao de
futuro; 77) eixos (quatro); e i) diretrizes estratégicas (28). Por outro lado, sao apresentadas
uma dimensio tdtica/programdtica e uma dimensio operacional. O plano organiza-se em
torno de quatro dreas temdticas e 54 programas temdticos. Além disso, hd uma tipificagao de
programas em trés categorias: 7) programa temadtico e de gestio; 77) programa de manutengio;
e iii) programa de servicos ao Estado.

4.2 De 1991 a 2017: continuidade e mudancas

A observagao dos sucessivos planos apresenta uma tendéncia ao aperfeicoamento institucional e uma

tentativa de sofisticagdo das técnicas de planejamento neles utilizadas.

As duas primeiras edigoes oferecem pouca evolugio em termos de natureza de planifica¢io,
nao passando de tentativa de cumprir o mandamento constitucional, mas sem apresentar ferramenta

capaz de interferir na dinimica de planejamento do Estado. Nos dois casos, as formalidades sao

5. Disponivel em: <https://goo.gl/93azgR>. Acesso em: 7 set. 2018.
6. Disponivel em: <https://goo.gl/7xnff1>. Acesso em: 7 set. 2018.
7. Disponivel em: <https://goo.gl/KiqS2Q>. Acesso em: 7 set. 2018.
8. Disponivel em: <https://goo.gl/mcMDZZ>. Acesso em: 7 set. 2018.
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cumpridas quanto aos elementos constitutivos (objetivos, diretrizes, metas e quadro de despesas),
mas pouco se avanga em termos de efetividade da ferramenta.

No entanto, a partir de 1998 o processo tem um salto diferencial, com a publicagao de ato
normativo do processo relativo a elaboragao do PPA. Trata-se do Decreto n° 2.829/1998, fruto
do trabalho e das proposi¢des emanadas de um grupo interministerial encarregado de preparar
regulamentagio do assunto.

Assim, os PPAs deixam de se apresentar apenas como cole¢io de itens de despesa e passam a
constituir-se em pegas mais préximas de uma tentativa de planejamento governamental. Ainda que
bastante influenciados pela heranca de viés orcamentdrio, a partir de 1998 os planos acrescentam
aspectos inovadores ao que antes era simplesmente uma lista de objetivos, diretrizes e metas, devidamente
acompanhados de um conjunto de quadros discriminando e elencando as despesas previstas.

A partir de 2003, as edigoes seguintes contém outros elementos na constitui¢o do plano,
a exemplo de programas e do agrupamento dos itens e subitens inferiores, de acordo com a tipificagao
da natureza dos programas. O processo de elaboracio dos planos apresenta evolugio e incorpora-se a
participagio de outros atores para além dos servidores ptblicos. Nesse caso deu-se importante mudanga,
portadora de inovagio institucional. Isso significou a participagao da sociedade civil em diferentes
etapas, bem como a presenca e a colabora¢io dos demais niveis de representagio da Federagao na

elaboragao dos PPAs.

No entanto, tais aperfeicoamentos no processo de elaboragao dos planos nao implicaram uma
mudanca de natureza substantiva no processo de institucionalizagio de mecanismos de planejamento
efetivo para o Estado brasileiro. Apesar de toda a evolugio observada na forma de coordenagao dos
planos plurianuais, o pais ainda carece de instrumentos e priticas capazes de oferecer qualidade a
necessdria agao de planejamento de longo prazo.

5 CONSIDERACOES FINAIS

Ap6s trés décadas de vigéncia da Constituicao de 1988, a avaliagio dos instrumentos de planejamento
apresenta avangos relativos. Apesar de ter sua previsao inscrita no texto constitucional, o PND ainda nao
foi regulamentado, e, por isso, tampouco foi utilizado como ferramenta para a dinimica do planejar.

Por outro lado, houve aprofundamento da regulamentagao dos instrumentos de natureza
or¢amentdria ou similar, como a LOA, a LDO e o PPA. Observou-se processo de generalizagio de
ambiente pouco amigdvel a pritica do planejamento, em razio da hegemonia politica e ideoldgica
do neoliberalismo.

O elemento a disposi¢ao da administragio puiblica que se apresenta como mais préximo do
planejamento é o PPA. Porém, as sucessivas edi¢coes desse plano terminam por confirmar sua natureza
quase orcamentdria. Na verdade, cada um dos sete PPAs assemelha-se a orcamento quadrienal sujeito
a reavaliagbes a cada exercicio fiscal.

Apesar da inegdvel evolucio institucional observada, o modelo ainda guarda caracteristica de
agregacao de quadros de despesa, sem incorporar abordagem efetiva de planejamento integrado.
Mas nao podem ser ignorados os avangos de aprimoramento das técnicas e metodologia introduzidas
nas ultimas edicoes.

Entre as mudangas significativas, cabe destacar a amplia¢do do nimero e da qualidade dos
agentes intervenientes ao longo do processo. Assim, além das equipes técnicas do governo federal,
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as edicoes posteriores a 2003 inovaram com participacao das unidades subnacionais e representagao
da sociedade civil organizada.

Ainda que o planejamento efetivo tenha permanecido ausente da prdtica do governo federal,
ao longo dos tltimos trinta anos pode-se perceber tendéncia ao aprimoramento das condigoes especificas
nas regras e condigoes de elaboragio e implementagao do PPA. Por mais que esteja distante do potencial
oferecido por um PND, o uso do PPA pode ser considerado como material de apoio para viabilizar
um processo de busca do desenvolvimento social e econémico no pais.
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HEeTEROGENEIDADE ESTRUTURAL E RESTRICAO EXTERNA: O LUGAR DAS IDEIAS NA FORMULACAO
DA ESTRATEGIA DE DESENVOLVIMENTO ECONOMICO E NO PLANEJAMENTO DO GOVERNO BRASILEIRO
NO PERIODO RECENTE

Claudio Roberto Amitrano’

1 INTRODUCAO

Desde o Estudo Econémico da América Latina (Cepal, 1949), entre os vdrios tragos distintivos do
subdesenvolvimento, dois tém chamado a aten¢ao dos estudiosos desse fendmeno na regiao: 7) a difusao
assimétrica do progresso técnico entre paises do centro e os da periferia da economia mundial; 77) a diferenca
nos padroes de consumo entre as nagoes de cada um desses grupos. Combinadas, essas carateristicas estiveram
no cerne das explicacoes para a heterogeneidade da estrutura produtiva (diferenciais de produtividade
inter e intrassetoriais), para a desigualdade de renda e para a restri¢ao no balango de pagamentos que,
no longo prazo, sao responséveis pelo atraso produtivo e pelo baixo crescimento econémico. A importincia
desses elementos de anlise foi sistematicamente confirmada pela Comissao Econémica para a América
Latina e o Caribe (Cepal) ao longo de seus sessenta anos (Rodriguez, 2009; Bielschowsky, 2000; 2010;
Cepal, 2010; 2012; 2014), e eles tém sido fonte de inspiragao para a formula¢io e a implementagiao de
politicas ptblicas na América Latina e no Brasil.

Este trabalho faz parte de uma pesquisa mais ampla, cujo objetivo central consiste em investigar
o desenho, a coeréncia e a complementaridade institucional das chamadas politicas de desenvolvimento
produtivo e de comércio exterior no Brasil no periodo 2003-2014. Quatro questoes norteiam essa proposta.

1) Em que medida as politicas de desenvolvimento produtivo foram desenhadas para a redugao
da heterogeneidade estrutural e da restri¢ao externa no periodo?

2) Se e de que forma as iniciativas governamentais estiveram articuladas entre si?
3) De que maneira as unidades do Estado brasileiro se estruturaram para implementd-las?
4) Quais os atores sociais e qual seu papel na formulacao e na implementacao dessas politicas?

Neste artigo, procuramos compreender se e de que maneira a heterogeneidade estrutural e a
restrigao externa aparecem no discurso governamental como orientadoras das politicas de desenvolvimento
produtivo e de comércio internacional dos Planos Plurianuais (PPAs) entre 2003 e 2015.

A hipétese preliminar deste trabalho é que o arcabougo normativo das politicas de desenvolvimento
produtivo no Brasil no periodo recente foi parcialmente orientado para minimizar a heterogeneidade
estrutural e a restri¢do externa. Ademais, supde-se que os vinculos com essas duas questoes foram se
perdendo paulatinamente ao longo do tempo, e que a articulacao entre as politicas foi baixa e contou
com poucos instrumentos de coordenacio.

Do ponto de vista metodoldgico, pretende-se langar mao de andlise qualitativa que se baseia
na identificagio da intencionalidade da politica publica, representada pela manifestacio explicita ou
indireta da heterogeneidade estrutural e da restri¢ao externa.

1. Doutor em economia e técnico de planejamento e pesquisa na Diretoria de Estudos e Politicas do Estado, das Institui¢des e da Democracia
(Diest) do Ipea.
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Os principais documentos a serem analisados serao: Orientagio estratégica de governo,
do PPA 2004-2007 (Brasil, 2003); Mensagem do presidente da Repiiblica, em particular A estratégia
de desenvolvimento para o periodo do PPA e as politicas piiblicas, do PPA 2008-2011 (Brasil, 2007);
e a Dimensio estratégica da Mensagem presidencial, do PPA 2012-2015 (Brasil, 2011).

O texto serd organizado em trés partes, além desta introdu¢io. A se¢io 2 versard sobre os
conceitos de heterogeneidade estrutural e restri¢io externa. Na se¢do 3 procurar-se-4 investigar se e
de que forma a heterogeneidade estrutural e a restrigao externa compuseram o diagndstico acerca do
atraso econdmico brasileiro. Por fim, na secio 4 constam as consideracoes finais.

2 NOTAS SOBRE OS CONCEITOS DE HETEROGENEIDADE ESTRUTURAL E VULNERABILIDADE EXTERNA

Os termos heterogeneidade estrutural e restri¢ao ou vulnerabilidade externa apresentam-se como
pegas centrais do diagnéstico e das proposicoes de politicas publicas formuladas pelo estruturalismo
latino-americano no Ambito da Cepal.

E possivel dizer que o estruturalismo apresenta quatro caracteristicas distintas: 7) o método histérico
e estrutural; 77) a andlise da integracio internacional; 777) a andlise de condicionamentos estruturais
internos; 7z) a andlise da necessidade e da possibilidade de agio do Estado (Bielschowsky, 2000).

Desde o seu primeiro artigo, O Desenvolvimento Econémico da América Latina e Alguns de seus
Principais Problemas, em 1949, Prebisch (apud Bielschowsky, 2000) foi muito atento as conexdes entre
as estruturas sociais e produtivas, a integragao internacional e o processo histérico de desenvolvimento.

A principal questdo naquele trabalho era: quais sao as possibilidades do desenvolvimento
urbano-industrial nos paises latino-americanos, considerando o modelo de crescimento
primdrio-exportador anterior? A conclusao era que a transi¢do para este novo padrio de
desenvolvimento, chamado de orientado para dentro (ou hacia adentro), seria condicionada
por estruturas institucionais e econémicas subdesenvolvidas, herdadas do periodo orientado
para o exterior (ou hacia afuera), associada a trés elementos fundamentais: 7) integragao
internacional; i) condicionamentos estruturais internos; e i77) agdo do Estado. O primeiro
mostra as conexées entre o desenvolvimento dos paises e suas posi¢oes econdmicas e politicas no
mundo. O segundo revela a importincia das estruturas institucionais, produtivas e distributivas
na determinag¢io da dinAmica econémica. O terceiro estabelece o Estado como o agente mais
importante na promog¢io do desenvolvimento econdmico por meio do planejamento.

Nao por acaso, os PPAs brasileiros do periodo 2004-2015 procuraram resgatar essa centralidade
do papel do Estado na promogio do desenvolvimento a partir de um diagnéstico e um conjunto de
politicas pablicas que estabelecia um didlogo entre as caracteristicas e as implicacoes da integracio
internacional e as estruturas institucionais, produtivas e distributivas domésticas.

A integragdo internacional periférica é um conceito-chave no pensamento estruturalista.
Em primeiro lugar, estd relacionada & conexao entre estruturas produtivas e comércio internacional,
e revelaria a existéncia de um padrio de desenvolvimento desigual original entre centro-periferia,
cuja evolugio estd associada a difusdo assimétrica do progresso técnico. No centro, o progresso
técnico estd espalhado pela maioria dos setores, enquanto na periferia é difundido apenas no
setor primdrio, cuja produgao ¢ orientada para o exterior. Por sua vez, esse padrao conduz a uma
estrutura produtiva diversificada e homogénea no centro e especializada e heterogénea na periferia,
na medida em que os setores de exportagao sao avancados e os demais atrasados.




HETEROGENEIDADE ESTRUTURAL E RESTRIQAO EXTERNA: O LUGAR DAS IDEIAS NA FORMULAGAO DA ESTRATEGIA DE DESENVOLVIMENTO ECONOMICO E NO PLANEJAMENTO DO
GOVERNO BRASILEIRO NO PERIODO RECENTE

Quatro argumentos adicionais compéem a explicacio da relagao centro-periferia: 7) a presenga
de sindicatos fortes e uma estrutura produtiva oligopolizada no centro, que dificulta a redugio de
saldrios e pregos durante periodos de baixa atividade econdmica ou recessoes; iz) a existéncia de uma
oferta de mao de obra ilimitada na agricultura subdesenvolvida periférica; 7i7) o limite da migragao
internacional de trabalhadores da periferia para o centro; 7v) a existéncia de escalas minimas de
produgio em alguns setores que, em comparagao com pequenos mercados domésticos periféricos,
dificultam seu desenvolvimento e reduzem ainda mais a produtividade.

De um modo geral, esses elementos condicionam as diferengas dos saldrios reais e dos precos
entre o centro e a periferia, e dao origem a um dos conceitos mais importantes do estruturalismo,
a saber, a deteriora¢io dos termos de troca. Essa dicotomia internacional faz parte do regime de
crescimento, tanto no centro quanto na periferia, mas também é um elemento importante para a
compreensao dos ciclos, principalmente nos ultimos. Esta é a razio pela qual os paises periféricos
sa0 tao propensos a desequilibrios no balanco de pagamentos e seu processo de desenvolvimento tao
marcado pela restri¢ao ou vulnerabilidade externa.

Todavia, os elementos previamente descritos sao apenas parte do fenémeno do subdesenvolvimento.
Sua compreensdo plena sé é possivel quando a relagio centro-periferia é combinada com os
condicionamentos estruturais internos, que podem ser divididos em condicionamentos econdmicos
e sociais (ou institucionais).

No que diz respeito aos primeiros, a economia seria dividida em um grupo de setores de
exporta¢ao com alta produtividade e outro grupo de setores orientados para o mercado doméstico
com baixa produtividade. Além disso, apresentariam baixos niveis de complementaridade intersetorial
e integracao vertical (Bielschowsky, 2000; 2010). Esta caracteristica interna dual implicava que,
por um lado, as importagdes seriam restritas pelas exportagoes e divisas estrangeiras. Por outro
lado, toda a economia seria marcada por baixa produtividade e incapaz de gerar altos niveis de
superdvit, poupanga e investimento. Assim, o crescimento seria restringido por dois desequilibrios
ou hiatos: poupanga e divisas.

As caracteristicas demograficas, tecnoldgicas e institucionais do mercado de trabalho completam
esse “modelo”. Por um lado, a oferta de mao de obra ilimitada seria derivada do contingente laboral
agricola e das tecnologias poupadoras de trabalho importadas do centro. Por outro, seria o resultado
do mercado de trabalho extremamente competitivo e flexivel, cuja regulamentacio baseou-se em
institui¢oes muito precdrias, quando existentes. Ambos, associados a baixa capacidade de absorgao de
forca de trabalho nos setores de exportagio e domésticos, explicariam o desemprego e o subemprego
e reforcariam os baixos niveis de produtividade, superdvit, poupanga e investimento.

3 UMA ANALISE PRELIMINAR DO CONTEUDO DOS PPAS 2004-2015

Os PPAs do governo brasileiro durante o periodo 2004-2015 podem ser compreendidos, como se
disse anteriormente, como uma tentativa de resgate da centralidade do papel do Estado na dinAmica
econdmica e social do pais. Esse resgate parece assentar-se sobre um diagnéstico do modelo do
subdesenvolvimento brasileiro que guarda estreita relagio com o estruturalismo latino-americano,
sintetizado na segdo anterior, e, a partir dele, estabelece um conjunto de agoes e medidas necessdrias
a sua superagao.

A leitura cuidadosa dos documentos intitulados Orientacio estratégica de governo, do PPA
2004-2007 (Brasil, 2003); Mensagem do presidente da Repiiblica, em particular A estratégia de
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desenvolvimento para o periodo do PPA e as politicas piiblicas, do PPA 2008-2011 (Brasil, 2007);
e a Dimensdo estratégica da Mensagem presidencial, do PPA 2012-2015 (Brasil, 2011), parece revelar,
ainda que com graus e énfases distintas, essa conexao. Pode-se dizer que eles representam um
continuum do ponto de vista retérico com uma orientagio normativa comum sobre a estratégia de
desenvolvimento a ser perseguida e as politicas publicas a ela associadas.

Parece claro que a Orientagio estratégica de governo, do PPA 2004-2007, estabelece o marco conceitual
e o diagndstico central do desenvolvimento de todo o periodo analisado. Naquele documento, o PPA ¢
entendido como o canal por meio do qual o Estado retoma o leme da condugio do desenvolvimento, porém
agora com ampla participagao da sociedade, cujos canais de participagao democratica estender-se-iam para
além da dimensao parlamentar. Logo em sua introdugio, o documento afirma que:

para implantar esse projeto de desenvolvimento é preciso que o Estado tenha um papel decisivo,
como condutor do desenvolvimento social e regional e como indutor do crescimento econémico.
A auséncia de um projeto de desenvolvimento resultou na falta de foco dos Planos Plurianuais

precedentes (Brasil, 2003, p. 5).

A Orientagao Estratégica de Governo ¢ o instrumento que rege a formulagio e a sele¢ao dos programas
que integram o PPA 2004-2007. Pela primeira vez na histéria do pais foi construida de forma
coletiva, com a participacdo direta da sociedade civil organizada e de todos os érgaos responsaveis
pela implementacio de politicas (Brasil, 2003, p. 3).

Na sequéncia, revela uma sintese de diagnésticos, consubstanciada na seguinte formulacio:

o ponto de partida ¢ a Estratégia de Desenvolvimento de Longo Prazo: inclusio social e
desconcentragio de renda com vigoroso crescimento do produto e do emprego; crescimento
ambientalmente sustentdvel, redutor das disparidades regionais, dinamizado pelo mercado de
consumo de massa, por investimentos, ¢ por eleva¢io da produtividade; redugio da vulnerabilidade
external,] por meio da expansio das atividades competitivas que viabilizam esse crescimento
sustentado; e valorizacao da identidade e da diversidade cultural, fortalecimento da cidadania e
da democracia (Brasil, 2003, p. 3, grifos do autor).

E complementa esta sintese com a identificagao dos principais problemas a serem combatidos:

os problemas fundamentais a serem enfrentados sio a concentrac¢io social e espacial da renda e
da riqueza, a pobreza e a exclusio social, o desrespeito aos direitos fundamentais da cidadania,
a degradacio ambiental, a baixa criagao de emprego e as barreiras para a transformagéo dos
ganhos de produtividade em aumento de rendimentos da grande maioria das familias trabalhadoras
(Brasil, 2003, p. 4, grifos do autor).

Essas evidéncias sugerem um paralelismo normativo entre a retérica do documento e o
estruturalismo latino-americano discutido anteriormente. Ainda que o termo heterogeneidade estrutural
nao esteja presente naquele texto ou em qualquer outro, as conexdes entre distribuigao assimétrica
da produtividade, concentragao espacial e social da renda, por um lado, e vulnerabilidade externa,
por outro, parecem validar a hipétese preliminar desse trabalho de que o arcabougo normativo das
politicas de desenvolvimento no Brasil no periodo recente foi parcialmente orientado para minimizar
a heterogeneidade estrutural e a restri¢ao externa.

Outro aspecto importante a salientar sobre a orienta¢ao normativa do discurso governamental
do periodo diz respeito a sua relagdo aparente com o pensamento heterodoxo contemporineo,
em particular com a tradi¢ao pés-keynesiana. Este fato, porém, antes de negar ou contradizer de
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alguma forma a vinculagao ideacional desse discurso com o estruturalismo latino-americano, o refor¢a
na medida em que os nexos e a compatibilidade entre o estruturalismo e a tradigao pds-keynesiana
parecem fortes, como bem observado por Caldentey (2016).

Desse ponto de vista, a descri¢do dessa dindmica do crescimento estd inscrita nos mecanismos
de causagao circular de Myrdal e Kaldor, e parece ser uma expressao literdria de alguns modelos de
crescimentos pds-keynesianos que conecta, por um lado, a melhora da distribui¢io de renda ao aumento
da demanda agregada, e estes ao crescimento da produtividade, da competitividade e a redugao da
vulnerabilidade externa, por outro. O extrato a seguir expressa essa perspectiva.

O crescimento via consumo de massa sustenta-se em grandes ganhos de produtividade, associados
ao tamanho do mercado interno; aos ganhos de eficiéncia por escala derivados da conquista
de mercados externos resultantes dos beneficios da escala doméstica; e aos ganhos derivados
do processo de aprendizado e de inovagao que acompanham os investimentos em expansio da
produgao de bens de consumo de massa pelos setores modernos.

Com os ganhos de produtividade, gera-se o excedente que, em certa medida, pode traduzir-se em
maiores rendimentos das familias trabalhadoras, por meio da redu¢ao nos pregos dos bens e servigos
de consumo de massa, da elevacio salarial e da elevacio da arrecadagio fiscal que pode ser destinada
a gastos sociais.

Se 0s mecanismos de transmissao do aumento de produtividade ao poder aquisitivo das familias trabalhadoras
funcionarem a contento, pode-se estabelecer o seguinte circulo virtuoso: aumento de rendimentos das
familias trabalhadoras/ampliacio da base de consumo de massa/investimentos/aumento da produtividade
e da competitividade/aumento de rendimentos das familias trabalhadoras — ou, em resumo, um circulo
virtuoso entre rendimentos das familias trabalhadoras e investimentos.

Uma das virtudes do modelo de crescimento por consumo de massa ¢ seu efeito positivo sobre o
balango de pagamentos, devido ao impacto dos ganhos de produtividade sobre a competitividade
tanto das exportagdes quanto da produ¢io para o mercado interno que compete com importagoes.
O balango de pagamentos poderd beneficiar-se também pelo fato de que, devido ao peso de alimentos,
construcio residencial, sadde e escola em seu orcamento familiar, a cesta de consumo das familias de
menor renda é relativamente pouco intensiva em importagoes (Brasil, 2003, p. 6-7).

Como se verd adiante, este discurso normativo serd ratificado em todos os PPAs até o dltimo
governo do Partido dos Trabalhadores (PT), condicionando com maior ou menor intensidade parte
das politicas publicas de desenvolvimento produtivo.

No PPA 2008-2011, a estratégia de desenvolvimento baseada no consumo de massas, assim
como o diagndstico do subdesenvolvimento associado a ela, é reafirmada integralmente. A mensagem
presidencial desse documento ratifica o compromisso do novo governo com um Brasil justo, pujante
e soberano, e afirma que:

coerente com esse compromisso, o Plano Plurianual (PPA) 2008-2011 articula e integra as principais
politicas publicas para o alcance dos objetivos de governo e dd continuidade 2 estratégia de desenvolvimento

de longo prazo inaugurada no PPA 2004-2007.

A sinergia resultante de tais politicas é, simultaneamente, pressuposto e resultado de uma estratégia de
desenvolvimento que opera com base na incorporagio progressiva das familias no mercado consumidor
das empresas modernas. O aumento da demanda por produtos dos setores modernos da economia
amplia a utilizagdo da capacidade jd existente e estimula maiores investimentos em bens de capital e
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inovagao, que[,] por sua vez[,] conduzem a ganhos de produtividade e competitividade das empresas,
ampliando espago para as exportagdes. A elevacio da produtividade gera maiores lucros e tende a
beneficiar as familias com aumento dos rendimentos auferidos do trabalho. Esses rendimentos se
convertem em consumo continuamente ampliado, que mobiliza as forgas produtivas para a expansio
dos investimentos e o progresso técnico, caracterizando um circulo virtuoso capaz de promover o
crescimento com inclusio social e distribui¢io de renda (Brasil, 2007, p. 11-12).

Todavia, uma vez passados quatro anos de governo, implementadas diversas politicas concernentes
a estratégia proposta e diante de novos desafios impostos tanto no front interno quanto externo, algumas
diferengas chamam a atengao. A primeira diz respeito & menor énfase na redugio da vulnerabilidade
externa, fato que se verifica claramente na leitura do texto, mas sobretudo a partir da incidéncia desse
termo e de expressoes associadas, constatada na andlise lexicométrica (tabela 1). A segunda refere-se
ao maior peso conferido a educacio e a inovagao tecnoldgica, fato consubstanciado na mengao ao
Plano de Desenvolvimento da Educagao (PDE) e as politicas a ele relacionadas. Por fim, e talvez mais
importante, grande énfase ¢ dada as agoes governamentais voltadas para a melhoria da infraestrutura,

quase todas vinculadas ao Programa de Aceleragao do Crescimento (PAC), que, na verdade, passa a
dominar todo o PPA.

TABELA 1

Analise lexicométrica
Termos dos PPAs 2004-2007 2008-2011 2012-2015
Salario 19 35 39
Desigualdade 56 54 70
Desigualdade salarial 1 0 0
Diferenca 6 4 17
Concentracao 5 5 21
Distribuicdo 20 36 36
Produtividade 31 19 20
Setor 54 106 219
Vulnerabilidade externa 12 2 4
Dependéncia externa 1 1 0
Dependéncia de financiamento externo 2 0 0
Balanco de pagamentos 5 1 1
Competitividade 16 32 32

Fonte: PPAs 2004-2007, 2008-2011 e 2012-2015.
Elaboracdo do autor.

O PPA 2012-2015 parece reiterar os elementos discursivos atinentes a justica, & democracia e
a soberania. No entanto, trés elementos diferenciam sua mensagem presidencial das anteriores: 7) a
explicitagao de uma metodologia clara de planejamento; 77) a presenca de um diagnéstico relativamente
longo e abrangente da trajetéria brasileira recente; ii7) a apresentacao das politicas, seus objetivos,
volume de gastos e fontes de financiamento. Em todos os casos, parecem o reflexo do amadurecimento
e da profissionaliza¢do do PPA, pelo menos do ponto de vista formal. Além disso, nota-se claramente
uma reflexdo mais bem elaborada sobre a posi¢ao do Brasil no mundo e uma tentativa de maior didlogo
com a comunidade internacional. Tendo em vista a crise financeira internacional em 2008 (ocorrida
ap6s a elaboragao do PPA 2008-2011), seus efeitos duradouros e a constatagao da importincia da
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presenga da China no mundo em geral, mas na América do Sul em particular, o novo documento,
nao por acaso, retoma a discussao da inser¢ao internacional brasileira e parece subordinar boa parte
de sua estratégia de desenvolvimento ao enfrentamento dessas questoes.

Todas essas questoes, assim como a énfase do papel do Estado na condugio do desenvolvimento,
colocam-se desde o inicio.

O Brasil que se vislumbra para as préximas décadas jd vem sendo construido, sobretudo nos tltimos
8 anos: um pais que elegeu um projeto de desenvolvimento inclusivo com politicas publicas de
transferéncia de renda, intensificagio da extensdo e do alcance dos programas sociais e constantes
aumentos reais do saldrio minimo.

Utilizaram-se, ainda, instrumentos de geragao de emprego e renda com vistas a ampliagio de um
mercado de consumo de massa, trazendo maior autonomia ao nosso processo de desenvolvimento com
a expansio do mercado interno. Como outro fator de incentivo ao crescimento econdmico e a expansao
do mercado de trabalho, os investimentos publicos foram retomados, sobretudo em infraestrutura,
a exemplo do verificado no Programa de Aceleracio do Crescimento (PAC). Estes investimentos
publicos reduziram os entraves para o desenvolvimento sustentdvel ao induzir o investimento produtivo
privado e contribuir para a gera¢io de empregos para os mais variados niveis de qualificagao da forca
de trabalho, reforcando o dinamismo de nossa economia.

No campo internacional estd em curso uma estratégia de inser¢ao soberana do pais como uma nagio
democritica, ciente de sua importincia como poténcia emergente, de seu papel de protagonista na
economia da América Latina e de pais que implementa um novo paradigma de relacionamento com
paises menos desenvolvidos (Brasil, 2011, p. 15).

O peso do cendrio externo e a subordinagao das politicas publicas a ele se manifestam com
maior contundéncia na sequéncia do documento, ao afirmar que:

a segunda década do século XXI se inicia com profundas alteragdes no contexto econdémico
internacional, que apresenta duas tendéncias significativas: a presenga da China com uma posicio
de protagonismo na economia global e a crise financeira mundial que provocou desaceleragao das
atividades econdmicas nas economias desenvolvidas.

O novo ambiente internacional de acirramento da concorréncia por mercados com maiores perspectivas
de expansio se apresenta, portanto, como um desafio importante para a economia brasileira manter sua
trajet6ria de crescimento ao longo do periodo do PPA 2012-2015. Assim, o novo cendrio internacional
requer a adogao de politicas que elevem a competitividade da economia brasileira e possibilitem uma
inser¢ao ativa do pais na economia mundial. Neste contexto, destaca-se a importancia da politica
industrial — Plano Brasil Maior — para fortalecer as cadeias produtivas e fomentar a inova¢o tecnolégica
como forma de agregar valor aos produtos exportados e elevar a participagio do pais nos mercados
mundiais mais dinAmicos. Ademais, diante da perspectiva de um contexto econémico internacional
de restrigoes ao comércio e acirramento da concorréncia, cresce a importancia do mercado doméstico
como fonte de preservacio do dinamismo (Brasil, 2011, p. 20-21).

4 CONSIDERACOES FINAIS

Este texto procurou mostrar a relagao entre o contetido normativo do diagnéstico e da estratégia de
desenvolvimento do governo brasileiro entre 2003 e 2014 e as nogoes de heterogeneidade estrutural
e restricao externa.
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Ao longo do trabalho foi possivel mostrar que, ainda que em versoes operacionais e adaptadas ao
contexto histérico e institucional brasileiro, esses conceitos, emprestados do estruturalismo cepalino,
parecem ter tido um peso significativo nas inteng¢des e agoes dos governos brasileiros no periodo recente.
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A LicacAo ENTRE MENSAGEM E ACOES: A ESTRATEGIA DO PLano PLurianuaL 2004-2007
NO DIRECIONAMENTO DO ORCAMENTO ANUAL

Leandro Freitas Couto'

1 INTRODUCAOQ

Com a Constituigao Federal de 1988, o Plano Plurianual (PPA) converteu-se no principal instrumento
de planejamento de médio prazo do Brasil. A previsio constitucional, no entanto, nio foi suficiente para
garantir ao PPA um papel central na organizagao da agao publica. Em pouco tempo, o PPA passou a ser
compreendido como um instrumento burocrdtico que ora se assemelhou a um or¢amento plurianual,
com pouco direcionamento estratégico, ora se projetou como pega de comunicagio das metas de governo
e instrumento de prestagio de contas ao Congresso ¢ aos 6rgaos de controle, mas com frdgil ligagao com
o orcamento e distante dos instrumentos de gestao.

O presente artigo objetiva lancar luz sobre a conexao entre a dimensao estratégica do PPA e o
orcamento federal, buscando compreender se a institucionalidade constitucionalmente estabelecida
para o planejamento e o or¢amento possibilita que o planejamento de médio prazo oriente as
escolhas alocativas de curto prazo. Para tanto, o foco serd em torno do PPA 2004-2007, que traduz
as orientagoes estratégicas do primeiro governo Lula, marcando a transi¢do para um governo de
oposigao. A questao que se coloca é: a estratégia de desenvolvimento descrita no PPA 2004-2007
impactou a construgao do orcamento? Em que medida as alteracoes promovidas no orgamento,
de um governo oposicionista, retratam a nova estratégia de desenvolvimento?

A andlise parte da premissa de que o PPA, a despeito de ter sua funcionalidade questionada,
sintetiza a narrativa mais geral sobre a estratégia de desenvolvimento pretendida pelo governo. Tem-se
por hipétese, no entanto, que a sua capacidade de direcionar o or¢amento serd pequena, dados o processo
de constru¢ao das duas pegas, com frégil integracao, e a propria rigidez orcamentéria.

Em seguida, serd apresentado o nucleo da estratégia de desenvolvimento do PPA 2004-2007.
Na sequéncia, serdo apresentados os dados orcamentdrios para o ano 2004, primeiro orcamento
elaborado sob a presidéncia de Lula, buscando as principais modificagoes com relagio ao periodo
anterior e suas conexoes com a estratégia de desenvolvimento para o periodo do plano.

2 A ESTRATEGIA DE DESENVOLVIMENTO DO PPA 2004-2007

O PPA 2004-2007, construido no primeiro ano do governo Lula, inova em relagao aos anteriores
em dois aspectos principais relacionados 2 metodologia de elaboragio e ao contetdo estratégico.
Os primeiros documentos oficiais do novo governo reforcavam a intengdo de fortalecimento do
planejamento como instrumento para promogao do desenvolvimento e, em paralelo, declarava a
intengao de adensar seu cardter participativo.

A mensagem presidencial encaminhada ao Congresso Nacional na abertura da legislatura
apresentava uma nova concep¢ao de planejamento, trazendo a importincia da articulagao de uma

1. Analista de planejamento e orcamento, doutor em relagées internacionais e pesquisador na Diretoria de Estudos e Politicas do Estado,
das Instituicoes e da Democracia (Diest) do Ipea.
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estratégia de desenvolvimento de longo prazo e a necessidade de essa estratégia ser construida com
a participagdo da sociedade. A estratégia de desenvolvimento de longo prazo ganhou destaque
no PPA, partindo de uma leitura dos principais problemas a serem enfrentados: a concentra¢io
social e espacial da renda e da riqueza, a pobreza e a exclusio social, o desrespeito aos direitos
fundamentais da cidadania, a degradagiao ambiental, a baixa criagio de emprego e as barreiras para
a transformagao dos ganhos de produtividade em aumento de rendimentos da grande maioria das
familias trabalhadoras.

A estratégia foi formulada a partir de um nucleo central de promogao do crescimento
econdmico, ambientalmente sustentdvel, com base na dinamizacio de um mercado de consumo de
massa que promoveria inclusio social, desconcentragao de renda e redugao das disparidades regionais.
Para que as engrenagens desse mecanismo funcionassem, era necessrio ampliar os investimentos
e elevar a produtividade. Além disso, reconhecer-se-ia a necessidade de reduzir a vulnerabilidade
externa, por meio da expansao das exportagoes.

A estratégia de desenvolvimento de longo prazo foi anunciada da seguinte forma no PPA 2004-2007:

inclusdo social e desconcentracio de renda com vigoroso crescimento do produto e do emprego;
crescimento ambientalmente sustentdvel, redutor das disparidades regionais, dinamizado pelo mercado
de consumo de massa, por investimentos, e por elevacio da produtividade; reducio da vulnerabilidade
externa por meio da expansio das atividades competitivas que viabilizam esse crescimento sustentado;
e fortalecimento da cidadania e da democracia (Brasil, 2003).

Havia, no entanto, duas questoes-chave a serem encaminhadas para que a estratégia de
desenvolvimento operasse plenamente. Como transferir os ganhos de produtividade para o rendimento
das familias trabalhadoras e como dinamizar o investimento produtivo em um ambiente de restrigao
a produgao, com insuficiéncias em infraestrutura e vulnerabilidade externa, em um momento em que
o Brasil ainda sentia os impactos da crise econdmica do final dos anos 1990?

A viabilidade do modelo de crescimento proposto demandaria politicas publicas voltadas a
responder a essas questoes. De um lado, politicas sociais que aumentassem o poder aquisitivo da
populagio e diminuissem a pressao sobre o mercado de trabalho, favorecendo a transmissao dos ganhos
de produtividade para os saldrios. De outro lado, politicas para elevagao do investimento, produtividade
e competitividade, ativando a economia, gerando emprego e reduzindo a vulnerabilidade externa.

No primeiro caso, incluia as politicas de fomento a agricultura familiar, programas de transferéncia
de renda e assisténcia social, infraestrutura urbana (moradia, saneamento, mobilidade), além de politicas
voltadas & valorizacio do saldrio minimo. No segundo caso, para além das politicas macroeconémicas,
abarcava as politicas para fomento 2 ampliagio e 2 modernizacio da capacidade produtiva, bem como
a exportagdes, ao conhecimento e a inovagio, com coordenagio de investimentos em infraestrutura
e alguns bens e servicos comercializdveis, para fortalecer o crescimento e reduzir a vulnerabilidade
externa (Bielschowsky, 2004).

3 A ESTRATEGIA NO ORCAMENTO

Para analisar a capacidade de orientagio da dimensao estratégica do PPA ao or¢camento anual,
adotaram-se as seguintes escolhas metodolégicas: os dados sdo apresentados por fungoes orgamentdrias,
agregados que dialogam com as linhas gerais da estratégia. Optou-se por excluir a subfuncio de reserva
de contingéncia, que gerava distor¢oes na andlise dos dados dentro de cada fungio. As andlises serao
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desagregadas ao nivel de agao e unidade orcamentdria apenas para aquelas fungdes em que sao captadas
as alteragdes mais significativas.

A base principal da andlise serd de 2004, primeiro or¢amento elaborado durante o governo
Lula, em paralelo a construcao do PPA 2004-2007, a partir do qual sao buscadas as diferencas com
relagao ao periodo anterior e a dinimica estabelecida até 2007. Foram analisados os dados referentes
ao projeto de lei orgamentdria como melhor expressao da intencionalidade do Executivo, ainda sem
as alteracoes oriundas da negociaciao com o Congresso para aprovagao da lei — embora se entenda que
algumas dessas alteracoes ainda possam ser motivadas pelo Executivo ou indicadas pelos principais
partidos da base aliada.

Em primeiro lugar, é preciso colocar em perspectiva a questao da rigidez orgamentéria. Apenas
uma fun¢io, de encargos especiais, chega a responder, nos anos analisados, a mais de 80% do
orgamento federal. Em 2004 correspondia a 79,18%, enquanto em 2000 equivalia a 83,4% — sempre
desconsiderando aqui as reservas de contingéncia. A segunda fatia do orcamento, por fungio, refere-se
a previdéncia social, que varia, nos anos analisados, de 8% a 18%.* As demais 26 fun¢oes analisadas,
portanto, responderao por cerca de 10% do orcamento da unido.

Ainda assim, é for¢oso reconhecer uma alteragao no orcamento de 2004, em linha com a
orientagio estratégica do PPA. Naquele ano, o total de recursos do orgamento foi 44% maior que o
ano anterior, segundo o recorte utilizado. Apenas trés fungdes tiveram um crescimento maior que a
média: encargos especiais (51%), industria (175%) e urbanismo, que passa de R$ 29 milhées para
R$ 690 milhoes, um aumento de 2.200%. As duas dreas tém ligacdo direta com a estratégia proposta,
sendo a primeira citada como importante para o aumento do investimento e a segunda consta entre as
politicas sociais centrais para diminuir a pressio sobre o mercado de trabalho e aumentar a transferéncia
dos ganhos de produtividade para as familias trabalhadoras.

Esse aumento substantivo em urbanismo, no entanto, é, em grande parte, fruto de reclassificagio
or¢amentdria das agoes referentes ao transporte ferrovidrio urbano, que, com a criagio do Ministério
das Cidades (MCidades), deixaram de ser da responsabilidade do Ministério dos Transportes (MT)
e foram excluidos da fungio transporte. Os valores referentes a esse setor alcangaram, no orcamento
de 2004, R$ 405 milhées, um aumento de cerca de 35% com relag¢io ao ano anterior, menor do
que a média de crescimento nominal de todo o orgamento. O programa para apoio a urbanizagao de
assentamentos precdrios tem aumento expressivo, de 374%, de R$ 18,9 milhoes para R$ 90 milhées,
valores absolutos relativamente baixos.

Assim, a principal alteragio or¢amentdria, em didlogo com a estratégia proposta, é para a
industria. H4 uma diferenga no or¢camento de 2003 para 2004 de cerca de R$ 870 milhoes para
a fun¢io industria, sendo que boa parte se deve a incorporagio de R$ 577 milhées de recursos do
Fundo Nacional de Desenvolvimento (FND), sob coordena¢io do Ministério da Industria, Comércio
Exterior e Servigos (MDIC), com valor empenhado de R$ 691 milhaes, superando a previsio inicial
do projeto de lei orcamentdria. Embora nao tivesse explicitado no orgamento da Unido, em 2002 o
fundo opera R$ 70 milhoes em empréstimos, e, em 2003, esse valor alcanga R$ 330 milhoes. Assim,
ha um crescimento de 130% no valor desembolsado desses recursos entre 2003 e 2004. Se comparado
com 2002, o acréscimo nominal ¢ de quase dez vezes (BNDES, 2004).

2. Foram extraidos os dados do Projeto de Lei Orcamentéria Anual (PLOA) para os anos 2000 a 2007.
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E, no entanto, no médio prazo que as estratégias se revelam no orcamento. Outras duas
fungoes chamam a atengio pelo crescimento de sua participagdo no orgamento entre os anos de
2000 e 2004: essencial a justiga, desporto e lazer e assisténcia social. No caso de desporto e lazer,
o grande salto ¢ entre 2000 e 2001, quando vai de R$ 49 milhoes para R$ 120 milhoes; a partir
dai, hd uma estabilidade para retomar o crescimento no periodo do PPA 2004-2007. J4 a func¢io
essencial 2 justica, que inclui as agoes de responsabilidade da Advocacia-Geral da Uniao (AGU),
da Procuradoria-Geral Federal (PGF) e do Ministério Piblico (MP), aumenta consistentemente no
periodo, tendo acrescido sua participagio no or¢amento federal em 35%, ultrapassando, no PLOA
de 2004, a cifra de R$ 1,8 bilhao.

A fungao assisténcia social, central para a estratégia de desenvolvimento apresentada no PPA
2004-2007, cresceu acima de 35% entre 2004 e 2003, mas, em comparagao com o primeiro ano do
PPA anterior, a sua fatia dentro do orgamento da unido cresceu 66%. A tabela 1 apresenta o crescimento
anualizado dos valores da funcio assisténcia social, entre 2000 e 2004.

TABELA 1

Evolucdo orcamentaria da funcéo assisténcia social (2001-2004)

(Em %)
Crescimento em relacdo ao ano anterior 2001 2002 2003 2004
Assisténcia social 20,8 28,7 12,8 35,6
Fundo Nacional de Assisténcia Social 35,7 34,1 12,1 83,6

Fonte: PLOA.

Elaboracao do autor.

Assim, o fortalecimento da assisténcia social pode ser entendido como parte de um processo
continuado que comega no PPA anterior. Entre 2003 e 2004, hd um crescimento de 88% nos recursos
do Fundo Nacional de Assisténcia Social (FNAS), o que parece indicar uma orientacio na estratégia
de implementagio da politica, refor¢ada no periodo seguinte, em que continua sendo uma das fun¢des
que mais amplia sua participacao no or¢amento elaborado pelo Poder Executivo, com destaque para
o Bolsa Familia.

Essa estratégia cristaliza-se durante o periodo seguinte. Em 2007, tltimo ano do PPA, a assisténcia
social aumenta em 150% sua participagao no or¢amento em relacao a 2004. O maior crescimento é
na fungao desporto e lazer, com a iminéncia da realizagao dos Jogos Pan-Americanos de 2007 no Rio
de Janeiro. Sob esses mesmos critérios, outras politicas da drea social destacam-se, como habita¢io,
seguranga publica e organiza¢ao agrdria, todas com aumento superior a 100% na sua participacio
do or¢amento.

Ao lado delas, chama a atengao também os recursos da fungio transporte, que, no mesmo
periodo, aumentam 132% sua fatia no orgamento, representando a expansao dos investimentos em
infraestrutura, no seu componente orcamentario, que vai se consolidar com o Programa de Aceleragio
do Crescimento (PAC). Embora também importante como politica social, a ampliacio dos recursos para
habitagao vai indicar a relevincia que a drea teria na estratégia para elevagao do ritmo de crescimento
econdmico durante o segundo governo Lula e no primeiro governo Dilma, com o Programa Minha

Casa Minha Vida (PMCMYV) no 4mbito do PAC.

A tabela 2 apresenta os principais dados do orgamento nos anos observados.
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TABELA 2
Projeto de lei orcamentaria para anos selecionados, por funcao
2000 2003 2004 2007 2007/2004
Funcao
RS % RS % R$ % RS % %
1- Legislativa 1723.951.946 01719  2.809.914.938 02820  3.383.651.898 02363  5.256.825.038 0,3540 49,82
2 — Judiciaria 5.516.662.130 05501 8.442.269.588 08471  9.700.404.778 06774  16.190.375.806 1,003 60,96
3 — Essencial
s s 539.370.806 0,0538  1.363.613.826 0,1368  1.813.295977 10,1266  3.454.299.460 0,326 83,71
4-Administracio  6.049.280.656 0,6032  8.544.966.207 08574  11.756.166.820 0,8209  14.618.968.601 0,984 19,92
5 Defesanacional  9.148.686.512 09123 12530701625 1,2574  11.799.614.210 08239  16.984.207.457 1,1437 3881
6_;E%ﬁg‘ga 1364.188.328 0,1360  2.403.781.460 02412  1.829.158.716 0,1277  4.437.828.321 02988 133,97
7 — Relacoes
ot 595.704.287 00594  941.380.896 0,0945  1.153.843.969 00806  1.744.280.164 0,1175 45,78
8'505;';}"”“55 3.900.846.609 03890 6.841318.873 06865  9.277.828.453 06479  24.048.931.734 16195 149,97
9‘2;6(‘]’3'?6”“3 86.574.682.706 86330 131.806.160.039 132261  160.711.507.442 112222  233.072.118.114 15,6951 39,86
10 - Saude 17.354.357.914 1,7305 25.652.059.695 2,5741  32.368.874.621 22603  42.365.803.415 28529 26,22
11 —Trabalho 6.249.209.125 06232 8.226.407.251 08255  10.419.763.142 07276  17.377.719.057 1,170 60,83
12 - Educaco 9.619.039.718 09592 14.122.015.540 14171  15.364.819.136 1,0729  21.673.514.120 1,4595 36,03
13 - Cultura 203973393 0,0203  257.595.853 0,0258 301.299.144  0,0210 611.378.400 0,0412 95,68
14_3'(;2'5:;&3 362.851330 0,0362  484.469.999 0,0486 569.546.524  0,0398 907.229.190 0,061 53,61
15 — Urbanismo 78.741.993  0,0079 29.531.211  0,0030 690.034568 0,0482  1.117.523.410 0,0753 56,18
16 — Habitacio 1.463.875.000 0,1460 22.375.000 0,002 358.000.000 0,0250 908.200.000 0,0612 144,65
17 — Saneamento 114.004.951 0,0114 33.589.000 0,0034 48.245.000 0,0034 86.000.000 0,0058 71,91
18 — Gestao
B 853.062.562 0,085  1.133.907.189 0,1138  1.580.895325 0,1104  1.739.535.070 0,1171 6,11
19— Ciéncia e
tecnologi 1.239.804.645 0,1236  2.050.264.927 02057  2.509.755330 0,1753  4.101.489.660 0,2762 57,60
20 — Agricultura 5.707.288.607 055691 8.331.187.549 0,8360  11.852.360.512 08276  13.327.786.737 0,8975 8,44
21'2&?;’;;2"9""’ 1.295.868.000 0,1292  1.489.374.579 0,1495  1843.496.931 0,1287  4.034307.980 02717 111,04
22 — Industria 330430699 0,0329  494.983.405 00497  1364.781.081 00953  1.926.543.638 0,1297 36,13
23‘&’32&'“ 1926.746.137 0,921  2.802.300.488 02812  2.749.029.993 0,1920  3.053.650.030 0,2056 7,12
24— Comunicacdes  506.093.728 0,0505  901.807.385 0,0905 646.042.247  0,0451 676.950.235 0,0456 1,05
25— Energia 730317.034 0,0728  1.940.074.405 0,1947 692.375.684 0,0483 704.659.465 0,0475 -1,85
26 —Transporte 2.885.671.530 02878  3.589.860.207 03602  3.242.542.643 02264  7.816.519.480 05264 132,47
27‘Eiif°rt°e 49.314.917 00049  144.597.000 0,0145 130.799.667  0,0091 447.251328 00301 229,75
28 — Encargos
copecit 836.445.892.513 83,4085 749.168.706.275 75,1755 1.133.928.100.466 70,1897 1.042317.113.409 79,1802  -11,35
Total 1.002.829.917.776 100,000 996.559.214.410 100,000 1.432.086.324.277 100,000 1.485.001.009.319 100,000 100,00
Fonte: PLOA.

Elaboracao do autor.
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4 CONSIDERACOES FINAIS

A estratégia de desenvolvimento apresentada no PPA 2004-2007 abrange virios instrumentos para além
do orgamento. Questoes referentes a politica macroecondmica, o impulsionamento dos investimentos
privados e algumas medidas legais podem nao ter um imediato rebatimento no or¢amento. Todavia,
ainda que nao seja suficiente, a conexao do plano com o orgamento é um elemento importante para
operacionalizacio da estratégia.

Em sintese, a estratégia de desenvolvimento identifica dois conjuntos de politicas para responder
as questoes-chave para a operagido do modelo proposto: politicas para elevagao do investimento,
produtividade e competividade, com coordenagio dos investimentos em infraestrutura, e politicas
sociais. Diante da rigidez orcamentdria observada, as orientagoes estratégicas do PPA tém capacidade
limitada de alterar o or¢amento, mas, ainda assim foi possivel observar algumas diferencas bem
marcadas com rela¢io ao periodo anterior.

As principais alteragoes deram-se em politicas centrais para a estratégia de desenvolvimento.
Com relagdo ao orcamento anterior, a industria tem uma ampliagio substantiva nos recursos do FND,
mas sua participagdo no total do or¢amento nio cresce de forma significativa no periodo do plano.
Serao as politicas sociais as que mais se destacam na andlise.

Em primeiro lugar, a assisténcia social, que jd vinha sendo robustecida em termos or¢amentérios
no periodo 2000-2003, ¢ fortalecida, a ponto de aumentar em 150% sua participagao no orcamento
entre 2004 e 2007. A infraestrutura urbana também é fortalecida, particularmente na fungao habitagio,
e a organizacao agraria é outro elemento central da estratégia de desenvolvimento.

Entre as politicas para ampliago dos investimentos, as que mais ganham félego no or¢amento
durante o periodo do plano sao as de desporte e lazer e as de transporte. Esta seria reforcada com
o lancamento do PAC em 2007, enquanto aquela teria sido impactada pela realizagao dos Jogos
Pan-Americanos de 2007, e acaba sendo também um elemento importante no periodo seguinte,
dadas as escolhas, em 2007, do Brasil como pais-sede da Copa das Confederagdes de 2013 e da
Copa do Mundo de 2014, e, em 2009, dos Jogos Olimpicos de 2016.

Era esperado que a estratégia de desenvolvimento tomasse tempo para se consolidar no orgamento.
Ainda que nio seja suficiente para operacionaliza¢do do modelo de crescimento pretendido, a andlise
sobre esse instrumento apontou algumas politicas que ganharam destaque a partir da nova estratégia
e devem ser avaliadas na perspectiva da governanga de todo o processo or¢camentdrio, considerando a
orientagdo do planejamento de médio prazo sobre os instrumentos de curto prazo e, especialmente,
sobre as decisoes alocativas.
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O ComBATE As DESIGUALDADES NO BRASIL: UMA ANALISE DO DISCURSO OFICIAL
EM TRES PPAS SELECIONADOS

Mauricio Mota Saboya Pinheiro'

1 INTRODUCAO

Este artigo objetiva mapear as principais concepgoes e diretrizes de combate as desigualdades, expressas
em trés Planos Plurianuais (PPAs) (Brasil, 1991; 1996; 2015, respectivamente). O trabalho visa a
uma elucidagao dos significados que os PPAs atribuem a expressoes como “desigualdade”, “equidade”,
“igualdade” e correlatas.

Tal andlise é oportuna, pois hd caréncia de estudos que examinem, de um ponto de vista
conceitual e histérico, a questao das desigualdades naqueles documentos, que sao tomados como
amostras do discurso oficial brasileiro. O estudo procura dar uma contribuigio original a esse tema,
inspirando novos trabalhos e abrindo caminho para a recep¢io de contribuicées tedricas de maior
folego, que possam precisar, aprofundar e complementar as atuais diretrizes de politicas de combate
as desigualdades no Brasil.

Nio obstante a caréncia de trabalhos sobre o assunto, alguns estudos abordam o tema da
desigualdade nos PPAs em uma ou outra drea de politica publica. Citam-se, entre outros, Cargnin (2007)
(desigualdades regionais), Machado, Baptista e Lima (2010) (satide) e Garcia e Hillesheim
(2017) (educacao). Além disso, neste numero do Boletim de Andlise Politico-Institucional
(Bapi) o tema da desigualdade ¢ tratado, sob vérios aspectos, em diversos outros artigos. Veja,
por exemplo, 0s textos Dfxigualdﬂdes e instituigoes: uma importante e promissora agenda de pesquisa,
de Pedro Cavalcante, em que o tema ¢é discutido sob um prisma tedrico neoinstitucionalista,
e Transferéncias federais e investimentos municipais em infraestrutura urbana, de Paulo de Tarso
Frazao S. Linhares e Roberto Pires Messenberg, que se preocupa inter alia com a “equidade na
alocagao da infraestrutura sobre o territério nacional”, chamando a ateng¢do para um aspecto
importante da desigualdade territorial no Brasil.

2 ANALISE DE TRES PLANOS PLURIANUNAIS

Os PPAs constituem uma boa amostra do discurso oficial em um nivel estratégico de politica, além de
permitirem uma leitura diacronica da intencionalidade das politicas estatais em determinado tema.?
Apesar de os planos abrangerem um periodo de apenas quatro anos, sua visao estratégica ultrapassa o
periodo de vigéncia, porquanto se baseia em diretrizes de longo prazo e valores que orientam metas
e programas especificos.

1. Doutor em filosofia pela Universidade de S&o Paulo (USP). Técnico de planejamento e pesquisa na Diretoria de Estudos e Politicas do Estado,
das Instituicoes e da Democracia (Diest) do Ipea.

2. 0 uso dos PPAs como fontes basicas de informacdo sobre a intencionalidade das politicas publicas, em um nivel estratégico de analise, ocorre
também em outros trabalhos deste nimero do Bapi. Vide, por exemplo, o artigo Heterogeneidade estrutural e restricdo externa: o lugar das
ideias na formulacdo da estratégia de desenvolvimento econémico e no planejamento do governo brasileiro no periodo recente, de Claudio
Roberto Amitrano. Sequndo Lessa, Couto e Farias (2009, p. 90), foi a partir de 1996 que “os Planos Plurianuais passam ndo sé a se constituir
no principal elemento organizador da acéo governamental, mas também a apresentar os grandes objetivos e delineamentos estratégicos a
serem desenvolvidos para cada periodo de quatro anos”.
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Os PPAs considerados neste ensaio (1991-1995, 1996-1999 e 2016-2019) foram escolhidos
por representarem momentos distintos da politica brasileira recente, sendo cada plano elaborado
de acordo com um distinto projeto de governo — Collor, Fernando Henrique e Lula-Dilma,
respectivamente. Ademais, o contraste entre as visoes estratégicas dos sucessivos governos é muito util
para o entendimento da evolugio das respectivas concepgodes acerca da desigualdade como problema
de politica publica no Brasil.

Em todos os PPAs produzidos a partir de 2004, sob governos do Partido dos Trabalhadores (PT),
ha o mesmo tipo de conexio entre as politicas sociais e as estratégias macroecondémicas de promogio do
desenvolvimento sustentado, ou seja, ambas sao orientadas para a promogao da inclusio social e dos direitos
de cidadania, por meio da intensificagio da participagao social. Por isso, nao se analisam em separado
cada um dos PPAs produzidos a partir de 2004, conquanto este pudesse ser um exercicio interessante
para uma futura pesquisa. Em vez disso, escolhe-se o PPA atual como uma espécie de “representante”
desse bloco, podendo aquele ser considerado o mais aperfeigoado de sua “familia”, pelo menos no que
concerne 2 estrutura e aos conceitos fundamentais, pertinentes ao combate as desigualdades. Dito de
outro modo, neste artigo defende-se a tese de que o PPA 2016-2019 consolida um aprendizado conceitual
e institucional, haurido na experiéncia dos seus congéneres anteriores.

O método de andlise utilizado neste estudo parte de um contato direto com os textos dos PPAs,
especificamente em suas mensagens presidenciais, diretrizes gerais, orientagoes estratégicas e macro-objetivos.
Uma leitura atenta e contextualizada dessas pegas revela, intuitivamente, os significados veiculados pelo
uso de expressoes como “desigualdade”, “equidade” e quejandas. Na aplicagio deste método, deve-se ter
atengdo aos diversos modos como as expressoes linguisticas sao usadas em dada amostra de discurso, a fim
de que seus significados sejam desvelados.” Em seguida, esses significados sao explicitados e sintetizados
em conceitos, para que possam ser comparados entre si de forma diacronica. A andlise se completa com
inferéncias naturais sobre a estrutura e a dindmica dos conceitos envolvidos.

3 PPA 1991-1995

As diretrizes estratégicas de combate as desigualdades tém, neste primeiro PPA, um pressuposto
fundamental: uma reforma do Estado, baseada na desestatizagao, na desregulamentacio, na reforma
administrativa “gerencialista”’, entre outros elementos semelhantes. Somente reconfigurando o
Estado, em termos de seu tamanho e de suas fungées, e dotando-o de meios que lhe conferissem
mais eficiéncia e eficicia na producio dos servigos publicos, é que seria recuperada a capacidade
de investimento publico na infraestrutura econdmico-social, garantindo, assim, as condi¢des para
o sucesso das politicas de combate as desigualdades. Portanto, no PPA 1991-1995, a importincia
atribuida a essas politicas, e, particularmente, a politica social, depende do contexto da reforma
do Estado nos moldes acima descritos. Dada essa condi¢ao fundamental, o documento afirma
que o Estado brasileiro deve ter uma presenga ativa na drea social e na garantia dos direitos bdsicos de

cidadania (Brasil, 1991, p. 27).

A politica social ¢ apontada como um instrumento para garantir a fruicao dos “direitos
de cidadania”, os quais sdo efetivamente exercidos quando o Estado amplia a oferta de certos
bens e servigos a populagio. Educacio, saide, habitagio, saneamento e seguridade social sao
amiude citados nesse PPA como exemplos de tais servi¢os. Entretanto, aponta-se a criagio de

3. Adota-se aqui uma visdo baseada em Wittgenstein (1979) acerca do significado das expressdes linguisticas. Nessa visao, o correto entendimento
de um jogo de linguagem depende do correto entendimento acerca daquilo que fazem os participantes desse jogo. Assim, o sentido, o significado
de uma palavra ou a expressao linguistica se mostra, pragmaticamente, nos usos dela feitos pelos usuarios da linguagem.
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condigdes para que os individuos possam “desenvolver seu potencial produtivo, garantindo, dessa
forma, emprego e remuneragio condignos” (Brasil, 1991, p. 29) como o grande objetivo da
politica social. Isso d4 a entender que os bens e servigos providos via politicas sociais tém valor
menos per se, € mais como instrumentos para o desenvolvimento do potencial econémico dos
individuos. Nesse sentido amplo, a retomada do crescimento econémico é vista como o principal
instrumento da politica social.

Um tépico fundamental das diretrizes de combate as desigualdades diz respeito ao
regional. Disparidades regionais sdo desigualdades complexas, que combinam disparidades de
renda e sociais de varias ordens, e que impdem restrigdes ao bem-estar da populag¢ao no pais
como um todo. Isso justifica a agao putblica no sentido de mitigar tais disparidades. A despeito
da dita complexidade, o PPA 1991-1995, ao enunciar os objetivos bdsicos de sua politica de
desenvolvimento regional (Brasil, 1991, p. 34-35), nio toma como referencial de anilise senao
a escala tradicional das macrorregiées Norte, Nordeste, Sudeste, Sul e Centro-Oeste.

4 PPA 1996-1999

Uma premissa bdsica do PPA 1996-1999 ¢é que o desenvolvimento sustentado — que pressupoe
a justica social — é consequéncia da estabilidade de precos (Brasil, 1996, se¢ao Diretrizes da a¢io
governamental); dai a necessidade de se consolidar a estabilidade como pré-condigio para se atingir
patamares superiores de equidade social. Dada essa condi¢io fundamental, entre os objetivos gerais
da acdo do governo, listados nesse PPA, estd a redugdo dos desequilibrios espaciais e sociais no Brasil.
Isso requer vérias diretrizes especificas de agao, que combinam intervengoes econdmicas (criagao de
novas oportunidades de ocupagao da forga de trabalho; redugao dos custos de produtos de primeira
necessidade; aproveitamento das potencialidades regionais etc.), com medidas tendentes a atuar
diretamente sobre os indicadores sociais (redugao da mortalidade infantil; ampliacio do acesso da
populag¢ao aos servicos bdsicos de saude etc.).

Redugio dos desequilibrios espaciais, desconcentragao geografica da produgio industrial e alocagao
de recursos prioritariamente em favor das regioes mais carentes do pais sao exemplos de diretrizes
da acdo estatal de combate as desigualdades espaciais no ambito do PPA 1996-1999. A expressao
« . . . ’ <« . « e . .

desigualdades regionais” dd lugar a “desigualdades espaciais”, sugerindo um avango conceitual em
relagao ao PPA 1991-1995: a escala “espacial” combina diferentes dimensées geogréficas, funcionais,
econdmicas, superando, assim, o nivel de andlise meramente “regional”, baseado na divisao do territério
brasileiro nas cinco macrorregioes tradicionais.

No desenvolvimento social, as diretrizes da agdo publica voltam-se para a redugio dos
desequilibrios sociais, sem perder de vista os principios da eficiéncia, da eficicia e da equidade na
atuagdo do Estado em vdrias dreas (sadde, educagao, previdéncia, saneamento etc.). Nestas, as metas
contemplam ora resultados finais (redu¢io da mortalidade infantil, por exemplo), ora processos
(fortalecimento das parcerias entre os setores publico e privado para a ampliagao e a modernizacio
do setor de saneamento etc.). Além disso, no PPA 1996-1999, talvez pela primeira vez, dé-se énfase
a alguns “publicos-alvo” vulnerdveis (criangas, adolescentes, idosos, pessoas portadoras de deficiéncia
fisica etc.), sendo-lhes destinadas politicas pablicas especificas.

5 PPA 2016-2019

O atual PPA procura refletir um projeto de desenvolvimento para o Brasil que contempla crescimento
econdmico, equilibrio distributivo de renda e inclusao social, a qual ¢ entendida grosso modo como o
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melhoramento do bem-estar real das pessoas, especialmente as oriundas de grupos sociais historicamente
excluidos. Resumidamente, os pilares do referido projeto — formulado no programa de governo de Lula
em 2002 (Palocci Filho, 2002) — sao os seguintes: 7) impulso & expansao do mercado de consumo e
produgio de massa por meio de transferéncias diretas de rendas a pessoas (seguridade social, programas

sociais); i7) expansio do crédito; e 777) valorizagio do saldrio minimo.*

Como se disse na se¢io 2, hd relativa unidade entre os PPAs produzidos sob os governos petistas.
Apesar disso, o plano que se inicia em 2016 inova, no tocante a sua estrutura e metodologia, em pelo
menos dois pontos: i) refor¢a-se a dimensao estratégica do plano, cuidando também das conexoes
légicas entre essa dimensao e a dimensao tdtica, afeta aos programas temdticos; e iz) avanga-se na
descrigao dos programas temdticos. H4 também importantes inovagdes no que se refere aos métodos
de participacao social nas diversas fases do plano. Foram muitos e variados os mecanismos de interface
socioestatal utilizados na construgio e no acompanhamento do PPA 2016-2019, sendo que, mais
uma vez, parece ter havido interessantes aprendizados e inovagoes institucionais (oficinas dos programas
temdticos, conselhos setoriais, Férum Dialoga Brasil Interconselhos etc.).

Em contraste com os PPAs anteriores ao primeiro governo Lula, notadamente o PPA 1991-1995,
o atual enfatiza menos o aspecto do custo econdmico das politicas sociais exigidas para cumprir
os objetivos igualitaristas presentes na Constitui¢ao do que o mérito intrinseco a esses objetivos.
Por exemplo, falando especificamente das politicas educacionais, o documento afirma que “[n]ao
é suficiente construir uma escola de qualidade sem enfrentar a realidade material e simbdlica da
pobreza e da desigualdade” (Brasil, 2015, p. 27). Esse trecho expressa bem um entendimento novo
na histéria dos PPAs, em relagio a concepgio relevante de desigualdade e do papel das politicas
sociais: devemos encarar a desigualdade também em sua dimensio simbélica, ou seja, como um
estado de coisas a ser rejeitado moral, politica e socialmente. Independentemente das expressoes
materiais da desigualdade (no exemplo citado, a disparidade de condi¢oes de acesso a escolas de
boa qualidade), é preciso rejeitd-la moralmente, em todas as suas multiplas dimensées e nos niveis
gritantes em que ela se d4 no Brasil.

Como as dimensodes da desigualdade estao conectadas (renda, educagio, saide, emprego de
qualidade etc.), empirica e simbolicamente, as politicas que visam a combaté-la tém de se articular
em arranjos institucionais cooperativos e sinérgicos no tocante aos resultados dessas politicas.
Incluem-se nesse conjunto as politicas sociais e as de infraestrutura social, bem como as politicas
de mobilidade urbana, habitacional e de saneamento bdsico. Embora a articulagio de arranjos
institucionais seja mencionada também em outros PPAs, o atual introduz o conceito de “sistema
de direitos” (Brasil, 2015, p. 30), a fim de designar a interconexao entre as diversas dimensoes em
que as politicas publicas devem atuar para garantir uma distribui¢ao justa de bem-estar real entre
pessoas e grupos humanos (incluem-se aqui os grupos chamados “vulnerdveis”).

As evidéncias aduzidas anteriormente acerca das inovagoes ao PPA 2016-2019 — nas esferas
conceituais e institucionais — configuram, a nosso ver, um processo de aprendizado, que se inicia no
primeiro PPA e persiste até o atual.” Esse processo reflete-se inter alia em um adensamento conceitual do

4. Os autores do atual PPA (Brasil, 2015, p. 16) defendem uma coeréncia dindmica entre as diretrizes deste e as dos trés PPAs anteriores.
0 modelo de desenvolvimento inclusivo inspirador desses planos — formulado j& no programa de governo de Lula em 2002 — forneceria boa
parte dessa coeréncia.

5. Em consonancia com a viséo de que os PPAs de 1991 a 2016 refletiram um aprendizado desse tipo, o artigo Trés décadas da Constituicéo:
Plano Plurianual e planejamento, de Paulo Kliass, defende ter havido um “aperfeicoamento institucional” e uma “sofisticacdo das técnicas de
planejamento” utilizadas naqueles instrumentos.




0 ComBATE As DESIGUALDADES NO BRASIL: UMA ANALISE DO DISCURSO OFICIAL EM TRES PPAs SELECIONADOS

problema da desigualdade ¢ em uma crescente complexidade dos instrumentos institucionais projetados
para o poder publico lidar com a desigualdade. Alids, o mencionado aprendizado aparece nio apenas
no Brasil, mas em todo o mundo. Pelo menos desde os anos 1970, além de um aprofundamento do
Sistema ONU no tratamento da desigualdade global — manifesto em diversos documentos e tratados —,
houve também um notédvel avango tedrico e empirico nesse campo.°

¢

6 CONSIDERACOES FINAIS

Este artigo procurou analisar conceitualmente pressupostos e diretrizes de combate as desigualdades
em trés PPAs. Os principais resultados dessa andlise sdo apresentados a seguir.

O primeiro PPA (1991-1994), inspirado no programa do governo Collor, estriba-se em uma
visao de que o desenvolvimento depende de uma reforma do Estado, orientada por principios tais
como a liberalizagao, a desburocratizagio e a desestatizacao. Desse modo, as diretrizes de combate
as desigualdades, vistas basicamente apenas como desequilibrios “de renda pessoal” e “regionais”,
subordinam-se ao propésito primordial de reformar o Estado segundo aqueles principios.

Por sua vez, em consonincia com a tese de que a concentragio de renda deve-se basicamente
a inflagao, o PPA 1996-1999 apresenta um quadro no qual, 2 estabilidade de precos, se segue um
processo de crescimento econdmico com distribui¢io de renda, dadas algumas reformas estruturais
prévias. A estabilidade era tida como a condigao de possibilidade da efetividade das politicas pablicas
de combate as desigualdades. Todavia, ao contrario do PPA anterior, esse atribui mais autonomia e
importincia as politicas sociais redistributivas, inclusive comegando a considerd-las sob o prisma dos
direitos humanos. Hd também notdvel avango na forma como se encaram as desigualdades espaciais.

No PPA 2016-2019, as agdes publicas pré-equidade articulam-se estruturalmente a determinado
modelo de crescimento econdmico com inclusao social. A desigualdade nao é mais vista apenas
como uma espécie de “efeito colateral” indesejével, acarretado por alguma disfungao do Estado ou da
economia, mas como um estado de coisas condendvel do ponto de vista ético.

Portanto, os diversos PPAs considerados neste estudo refletem filosofias e planos de governo
que delimitam os contornos conceituais dentro dos quais o problema da desigualdade ¢ tratado. Pelo
menos desde o PPA que se inicia em 1996, aparecem nos PPAs referéncias explicitas a necessidade de
atuagio do Estado para reduzir as desigualdades sociais. Nesse tpico, a diferenga especifica dos PPAs
pds-2004 — e, em especial, do PPA atual — é o reconhecimento da desigualdade como um problema em
si, e um dos principais do desenvolvimento brasileiro, cuja solugao requer medidas diretas, integradas
e transversais, combinando a agio do Estado em virias dreas de politicas puablicas.

Finalmente, ao se analisarem diacronicamente os pressupostos e as diretrizes das politicas de
combate as desigualdades nos diversos planos, nota-se um amadurecimento conceitual, que se expressa:
i) na ampliagao da visdo da desigualdade como um fendmeno multidimensional (néo restrito apenas
a renda); i7) na consideracio da crescente complexidade escalar das desigualdades regionais, espaciais
e territoriais; e 77Z) no aumento da autonomia e importincia do problema da desigualdade, com a
crescente valorizacao de suas dimensoes ética e simbdlica.

6. Um dos principais expoentes dos avancos recentes nos estudos sobre a desigualdade é Amartya Sen. Vide Sen (2000; 2008).
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ARrrANJO INSTITUCIONAL E 0 CusTo FiscAL DA GESTAO DA DiviDA PUBLICA: POSSIBILIDADES
ANALITICAS E RELEVANCIA EMPIRICA'

Luis Carlos Garcia de Magalhdes?

1 INTRODUCAOQ

A questao fiscal tornou-se central no atual debate econémico, pois o ajuste das contas publicas,
em especial do governo federal, é considerado pré-condi¢o para a retomada do crescimento da economia
brasileira. O corte das despesas primdrias tem sido enfatizado como o eixo das politicas de ajuste fiscal.
No entanto, o atual debate da questao fiscal nio incorpora o fato de que a despesa com o servigo
de juros pagos pelo governo central — decorrente da rolagem da divida publica federal,’ basicamente
titulos da divida publica mobilidria federal interna (DPMFi), das operagdes compromissadas e de swap
cambial — é um fator que opera para o desequilibrio permanente das contas publicas do governo federal.

A importancia desse debate nao pode ser minimizada, pois as despesas com servigo de juros sao
o segundo maior gasto do governo, a frente somente dos gastos com Instituto Nacional do Seguro
Social (INSS). O dltimo ciclo de elevagio da taxa juros Selic impactou fortemente o custo do servigo
de juros, que aumentou para 8,5% do produto interno bruto (PIB), em 2015, e nos doze meses,
até janeiro de 2016, atingiu 9,1% do PIB, maior que o gasto com o INSS no mesmo periodo.

O efeito da elevada taxa de juros bdsica brasileira (Selic), para padrées internacionais, é pressionar
ainda mais o servigo de juros, pois essa taxa indexava 46,25% do estoque da divida publica brasileira em
janeiro de 2017. Desta forma, nao é surpresa a significativa pressao do servigo dos juros sobre outras despesas
primdrias, especialmente sobre o gasto social e o investimento em infraestrutura. Esta pode ser avaliada
comparando o gasto total acumulado com servigo de juros em relago a outros gastos primdrios do governo
federal. Entre 1998 e 2014, o servico acumulado dos juros da divida publica custou R$ 4,076 trilhoes.
No mesmo periodo, o gasto social do governo federal com satde e educacao, exclusive transferéncias,
custou R$ 1,235 trilhdo, e o investimento puiblico em infraestrutura foi de R$ 614,2 bilhées. Ou seja,
para cada R$ 1 gasto com satide e educagio foram dispendidos R$ 4 com servigo de juros, e para cada
R$ 1 investido em infraestrutura foram gastos quase R$ 7 com o servigo de juros. O servico de juros
consumiu quase um PIB brasileiro em dezessete anos (Magalhaes e Costa, 2018).

Com base no cendrio acima descrito, este artigo tem como objetivo apontar de forma sintética aspectos
do arranjo institucional da gestao da divida que tornam o servico de juros da divida publica brasileira uma
fonte de pressio tdo séria sobre o gasto social e em infraestrutura no Brasil.

2 ARRANJOS E COMPLEMENTARIEDADES INSTITUCIONAIS DA GESTAO DA DIVIDA PUBLICA, CONTROLE
DA LIQUIDEZ E CAMBIO: IMPLICACOES PARA O CUSTO FISCAL DO TESOURQ

Uma peculiaridade do arranjo institucional da gestao da divida publica brasileira é a emissao e
a negociagdo de Letras Financeiras do Tesouro (LFTs) indexadas a taxa de juros basica (Selic).

1. Este artigo estad baseado no trabalho publicado pelo autor como Texto para Discussdo n. 2403 do Ipea.
2. Técnico de pesquisa e planejamento na Diretoria de Estudos e Politicas do Estado, das Instituicdes e da Democracia (Diest) do Ipea.
3. Para uma apresentacao dos conceitos de divida publica, ver Silva e Medeiros (2009).
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Esses titulos foram criados para reduzir o risco de uma crise do sistema financeiro nacional em razao
do descasamento de seus ativos e passivos em um cendrio de inflagao alta e cronica. Possibilitavam
reduzir o custo do refinanciamento do Tesouro Nacional e desestimular a dolarizagio da economia
brasileira em situagio de descontrole inflaciondrio.? Esses titulos sdao um resquicio desse periodo,
mas que ainda hoje tém peso relevante na composi¢io da divida publica federal, com uma participacio

de 29,1% da DPMFi em dezembro de 2016.5

Entretanto, esse titulo manteve-se na composi¢io da DPMFi e teve renovada a sua
previsao legal de emissdo pelo Tesouro Nacional no Artigo 2° da Lei n® 10.179, de 2001, e com
o Decreto n® 3.859, de 4 de junho de 2001, que define normas especificas de remuneracio,
prazos e resgate dos titulos publicos.

Na medida em que as LFTs s3o remuneradas pela taxa Selic, a eleva¢io dessa taxa nio implica
queda do preco desses titulos, e, portanto, perda de riqueza dos agentes econémicos que as carregam
em carteira.’ Em um sistema de meta de inflacio, a taxa Selic deveria idealmente controlar a demanda
agregada, e, portanto, o nivel geral de pregos. Entretanto, como também ¢ fator de remuneragao desses
titulos, a sua elevagao acarreta um efeito riqueza nulo ou reduzido, o que leva a perda de eficiéncia da
politica monetdria para reduzir a inflagao (Pastore, 1996; 2006; Quevedo e Oreiro, 2008).

Desse modo, a auséncia ou o reduzido efeito riqueza, em razio da permanéncia das LFTs na
composi¢ao da DPMFi, requer que a taxa de juros bdsica necessdria para trazer a inflagao para o
centro da meta seja anormalmente elevada, quando comparada com a de outros paises. Na Argentina,
por exemplo, um mesmo aumento da taxa de juros ¢ capaz de produzir efeitos de redugio de renda
e de inflacdo trés vezes maiores do que aquele observado no Brasil (Matsumoto, 2000). Da mesma
forma, o coeficiente da fungio de reagio do Banco Central do Brasil (Bacen) ¢ significativamente maior
que o observado em outros paises para ajustar as expectativas a meta de inflagio (Holland, 2006).
Em suma, a presenca das LFTs é um fator que leva a politica monetdria a perder eficiéncia para trazer
a inflagao para a meta.

Do ponto de vista do equilibrio fiscal do governo central, 0 aumento da taxa Selic tem um
impacto imediato. Essa taxa regula simultaneamente o mercado de reservas bancirias e a remuneragao
de parcela da divida publica a ela indexada. A consequéncia é o crescimento do custo do servigo de
juros da divida publica em razdo da ainda presen¢a das LFTs na composi¢ao da DPMFi e de sua
curva de rentabilidade constituir o piso das curvas de rentabilidade de outros titulos publicos nio
indexados a Selic. Mas também pelo fato de que a Selic indexa outros passivos publicos. Essa taxa
indexava 78,5% da divida do setor puablico liquida (DSPL) e 39,2% da divida bruta do governo geral
(DBGQG) em dezembro de 2016.7

A permanéncia das LFTs indexadas a taxa Selic no mercado de titulos publicos brasileiros, mesmo
depois de ultrapassadas as condigoes histéricas que as justificavam, pode ser compreendida como um
caso de inércia institucional, que reproduz um arranjo institucional disfuncional para o crescimento
econdmico, em razao do seu alto custo fiscal para o governo central.

4. Para uma discussao sobre a origem da LFT e a sua justificacdo em um contexto de inflacdo elevada, ver Rezende (2006) e Arida (2006).
5. Conforme informac6es do Relatorio Mensal da Divida Publica do Tesouro Nacional de fevereiro de 2017.

6. Na terminologia da teoria de precificacdo de titulos de renda fixa, a duracdo é uma medida da sensibilidade do preco do titulo em relagao
a variacdo da taxa de juros. As LFTs apresentam duracdo (duration) igual a zero, ou seja, seu preco é insensivel a variacbes da taxa de juros
bésica, o que ndo quer dizer que seja titulo sem risco, pois pode ser negociada com desagio. Para mais detalhes, ver Segurato (2015).

7. Ver as tabelas X e XII do anexo estatistico da Nota Econémico-Financeira — Politica Fiscal, divulgada pelo Bacen em janeiro de 2016 (Brasil, 2016).
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Outra fonte de despesas com servigos de juros, que reflete um arranjo institucional particular,
sa0 as operacoes compromissadas com titulos publicos emitidos pelo Tesouro Nacional em carteira
do Bacen, conforme comando do Artigo 34 da Lei Complementar n® 101. Essas operagdes cumprem
o papel de instrumentos de controle de liquidez da economia. Elas sao utilizadas principalmente para
esterilizar a expansdo da base monetdria quando da troca de moeda estrangeira por reais; entretanto,
possibilitam o encurtamento do prazo da divida publica e a manutenc¢ao da rentabilidade elevada
das institui¢oes financeiras. Estas, conforme a expectativa de evolugio da taxa de juros bésica, podem
selecionar uma carteira de titulos que maximize sua lucratividade em opera¢oes do mercado aberto
do Bacen, particularmente nas operagoes overnight, com risco minimo.

O saldo das operagoes compromissadas era de R$ 22,86 bilhées, em dezembro de 2005, e cresceu
para R$ 893,15 bilhoes, um salto de 3.571%, em marco de 2016. Ademais, 82,50% dessas operagdes
concentravam-se em um prazo de até trés semanas. O seu saldo total era de R$ 920,9 bilhées, na média
mensal de fevereiro de 2016, e seu custo anual estimado — supondo que a taxa média de juros dessas
operagoes seja a atual taxa Selic de 14,25% ao ano — seria de R$ 131,2 bilhoes em 2016 (Brasil, 2016).

Portanto, o arranjo institucional particular das operacoes compromissadas, cuja remuneragao é
vinculada a taxa Selic, também determina elevados custos fiscais para o governo central, que restringe
0 uso dos recursos orcamentarios em outras dreas.

Outra fonte importante da despesa com servigos de juros nos tltimos anos sao as operagoes
com swap cambial, que ganharam importancia a partir de 2013. Basicamente, as operagéoes de
swap cambial tém como objetivo reduzir a volatilidade da taxa de cAmbio e permitir o seguro
(hedge) de empresas com dividas nessa moeda ou exportadoras. A operagio com swap cambial
tradicional visa impedir que o real se desvalorize em relagao ao délar. O swap cambial reverso
tem efeito contrdrio: impedir que o real se valorize frente ao délar.

As operagoes de swap cambiais do Bacen atingiam R$ 426,67 bilhées no final de fevereiro
de 2016. A estimativa do custo dessas operacoes depende da variagao do délar no periodo de
vencimento do contrato; portanto, podem ocasionar perdas ou ganhos para o Bacen. Entretanto,
o custo fiscal dessas operagoes atingiu 2% do PIB em janeiro de 2016, o equivalente a R$ 118,8
bilhées Essa despesa é um custo efetivo para o Tesouro, computada na conta de juros, pois é preciso
cobrir a posi¢ao dos contratos de swap cambial na BM&FBovespa.

O uso continuo das operagées com swap cambial criou a0 menos duas distorgoes, que implicaram
elevacdo das despesas de juros do governo federal.® A primeira é que as empresas nio exportadoras
ou sem divida em moeda estrangeira utilizaram essas operagdes para auferir ganhos financeiros com
suas sobras de caixa. A segunda foi a elevagao continua de titulos publicos em poder de investidores
estrangeiros, que atingiu 17,7% do total da DPMF, em fevereiro de 2016. Esses investidores detinham
somente 13,8% de participagao nesses titulos em junho de 2013. A elevagio da participagao desses
investidores acompanhou a expansao da oferta de swap cambial pelo Bacen. Isso nao foi coincidéncia,
pois as operagdes de swap cambial desempenharam um papel fundamental para o aumento de
investidores estrangeiros na DPMFi, cujo stbito interesse deve-se ao fato de que as operagdes com
swap cambial permitiram que esses investidores tenham um seguro cambial. Isso lhes possibilita
ganhar com a arbitragem das taxas de juros internas e externas. O resultado final dessas operacoes

8. Para uma discussao mais aprofundada desses dois pontos, ver Salto et al (2015).
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foi a ampliacao do servico de juros do governo federal, sem efeito positivo no equilibrio fiscal ou no
crescimento econdmico do pais.

Desta forma, os arranjos institucionais de gestao da divida publica, de controle de liquidez e
do cAmbio estruturam uma rede de instituicoes com elevada integragio entre si. Essa rede institucional
nucleou-se e hierarquizou-se por meio da taxa Selic como como parimetro de referéncia de rendimento
da DPMFi, operagdes compromissadas e contratos de swap cambial.

Em suma, a atual organizagdo institucional da gestao da divida publica federal e suas
complementariedades com a politica monetdria e cambial implicam um custo do servigo de juros
elevado, inclusive fora do padrao internacional. Mas nio sé o custo fiscal importa como também o
impacto negativo da divida publica para o crescimento econémico. Essas questdes de cardter institucional
merecem ser aprofundadas e avaliadas em novos estudos em razao da sua importancia para o equilibrio
fiscal no médio e no longo prazos das contas publicas brasileiras.

3 CONSIDERACOES FINAIS

A solugao para o problema do desequilibrio fiscal estrutural brasileiro passa por reformas econdmicas
que alterem a institucionalidade da gestao da divida publica federal, com o fim das LFTs e das operacoes
formais e informais de recompra de titulos pelo Bacen, assim como por um novo regramento para
operag6es compromissadas e de swap cambial que, a0 menos, limite o uso dessas operagoes. E preciso
também pensar em uma nova regulagio, que reduza a liquidez dos fundos de investimento.

A reforma das instituigoes da gestao da divida publica e suas complementariedades com a
politica monetdria e cambial estao ausentes do debate atual do problema fiscal brasileiro. Sem essas
reformas, o financiamento das politicas do Estado brasileiro e do préprio desenvolvimento do pais
persistird afetado por crises fiscais que rapidamente se agudizam pelo custo fiscal da gestao da divida
publica, e que acarretam profundos efeitos negativos no crescimento da renda e do emprego. O atual
arranjo institucional da divida publica e suas relagoes com a politica monetdria e cambial contratam
um custo fiscal que tende a inviabilizar qualquer programa de médio e longo prazos de ajuste fiscal,
e, portanto, de desenvolvimento econdmico.
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ReGuLACAO E DESENVOLVIMENTO: REINTERPRETANDO O “MODELO OFICIAL”

Bruno Queiroz Cunha'

1 INTRODUCAOQ

O desenvolvimento pode ser interpretado de distintas maneiras, a depender da corrente tedrica e da
opgao programdtica adotadas. Em ambos os casos, isto ¢, tanto no plano tedrico, que serve de substrato
a construgao de agendas politicas, quanto no nivel do desdobramento operacional da agao de governo,
0 escopo ¢ o objetivo da atuagio estatal aparecem como elementos centrais. Esses aspectos também
delimitam os contornos que instrumentos de politica pablica terdo na préitica, com destaque para o
papel das instituicoes e o exercicio da regulagao estatal.

Este trabalho tem por objetivo propor uma nova agenda de andlise dos determinantes da chamada
governanga regulatdria, conceito que abarca o cardter multiatores da regulagio. Mais especificamente,
a governanca regulatdria remete aos mecanismos, as regras e s estruturas colocadas a servico do
funcionamento da regulagdo estatal e da interagao entre grupos relevantes, em processos de agao
coletiva afetos a regulagao. Ainda que entendida dessa maneira, a agenda predominante de governanca
regulatéria geralmente exerce uma postura prescritiva sobre os entes publicos e os mecanismos de
intervengio estatal, o que pode contradizer o componente plural do conceito.

O chamado “modelo oficial” de governanca regulatéria (Christensen e Lagreid, 2011) tende a
advogar medidas homogéneas e, em grande medida, neutras em relacio as peculiaridades contextuais
de cada pais. De modo semelhante, o modelo costuma ser instrumentalizado por meio de medidas e
recomendagdes que retiram do Estado muito da capacidade de conduzir mudangas estruturais.

Sendo assim, o objetivo deste trabalho ¢ enunciar algumas das principais inconsisténcias do
“modelo oficial”. Na secio 2, reveem-se os elementos centrais da agenda dominante, no que tange
a relagdo entre regulacao e desenvolvimento. Posteriormente, na segio 3, apresenta-se uma visao
analitica alternativa, enfatizando o conceito de complementaridade administrativa. Ao fim, na segio 4,
sao oferecidas breves consideracoes finais.

2 REGULACAO ECONOMICA E DESENVOLVIMENTO

2.1 A abordagem convencional

Para a visio econémica convencional, de matriz neocldssica, o desenvolvimento seria o resultado de
uma sequéncia de decisoes racionais e eficientes. Pessoa (2009) denomina tal vertente analitica como
“smithiana”, em alusao ao economista liberal Adam Smith. Nessa abordagem, caberia ao Estado prover
as institucionalidades bésicas e, em cardter excepcional, agir sobre as chamadas falhas de mercado.
Dali, portanto, ser de tipo second-best a natureza da atuagio estatal — com o mercado, isoladamente,
figurando como a estrutura preferivel, ou first-best. Na vertente neocldssica tradicional, o desenvolvimento
estaria associado ao — ou seria sind6nimo de — crescimento econémico, quantitativamente mensurado.

1. Especialista em politicas publicas e gestdo governamental (EPPGG) na Diretoria de Estudos e Politicas do Estado, das Instituicbes e da
Democracia (Diest) do Ipea.
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A essa abordagem foram feitas importantes relativizagoes e aprimoramentos teéricos nas tltimas
décadas. Destaca-se o campo da Nova Economia Institucional (NEI), que, diferentemente da concepgao
laissez-faire neocldssica, vé as instituigoes como enddgenas ao desenvolvimento. Nesse caso, regras,
convengdes e ideias imporiam resisténcia ou, alternativamente, ofereceriam impulso adicional ao
desenvolvimento. Para a NEI, haveria que se falar em padroes institucionais superiores ou inferiores,
cabendo as nagdes perseguir os primeiros e afastarem-se dos segundos (Levy e Spiller, 1994).* Nota-se,
assim, um posicionamento de tipo modernizante, que implica que paises em desenvolvimento devam
abragar trajetdrias outras e as chamadas “melhores préticas”, de modo a buscar reproduzir experiéncias
de desenvolvimento externas, tidas como bem-sucedidas.

A visao “smithiana” e o neoinstitucionalismo de cunho marginalista, descritos acima, embora
divergentes em alguns aspectos, oferecem repertérios préximos acerca do papel da regulacao estatal.
Embora a segunda abordagem avance em rela¢io a primeira e enriquega o entendimento sobre as
institui¢oes, ndo demarca uma ruptura como os pressupostos neocldssicos. Oliver Williamson,
um dos principais expoentes da NEI, ao mesmo tempo em que critica a economia neocldssica
por negligenciar a influéncia das institui¢es, trata a NEI como ramo incorporado a ortodoxia do
pensamento econémico, compartilhando componentes epistémicos com o pensamento neocldssico
(Williamson, 2000).

Além da NEI, hi outras influéncias teéricas que, somadas, conformam o mainstream internacional
no campo da governangca regulatéria. A teoria da captura e as vertentes da public choice seriam exemplos.
O que hd de comum entre elas é o entendimento da regulagao por uma perspectiva “negativa’,
segundo a qual esse instrumento detém feigoes passivas e meramente reparadoras ou corretivas. Assim,
afastam-se debates quanto ao potencial transformador, estruturante ou criador de mercados e setores,
também potencialmente exerciveis via 0 emprego da regulagao, isoladamente ou em conjunto a outros
instrumentos (Jayasuriya, 2001).

No chamado “modelo oficial” da regulagdo, a promogio de estabilidade, da eficiéncia
econdmica e a minima discricionariedade estatal — sob o argumento da previsibilidade — destacam-se
como principios maiores, em um balizamento entre os limites dados pelas exigéncias de correcao
de falhas de mercado, de um lado, e o risco da ocorréncia de falhas de governo, de outro. Nesse
sentido, o “modelo oficial” prescreve a estruturacio de instituigoes regulatérias apartadas do centro
de governo, exclusivamente técnicas e desengajadas da dinimica usual da politica ptblica e de sua
inerente instabilidade. Tal desenho institucional envolveria a criagdo de institui¢oes regulatérias
“despolitizadas” e auténomas, disciplinadas por um formalismo técnico rigoroso. E o que se idealiza
para as agéncias reguladoras.

O sucesso do modelo regulatério oficial reverteria, ao cabo, em seguranca e estabilidade;
e estes, por sua vez, conduziriam a atragao de investimentos privados. Segundo publicagées produzidas,
entre outros, pela Organizagio para a Cooperagao e Desenvolvimento Econdmico (OCDE), uma das
principais propagadoras do “modelo oficial”, a premissa é que a qualidade da regulagio figure como
condi¢do necessdria a atragao de investimentos. Destarte, a “qualidade regulatéria” determinaria a
performance da economia real.

2. Ver também Acemoglu e Robinson (2012).
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2.2 A precariedade do “modelo oficial”

Existem indicadores especificos que buscam aferir a qualidade da regulacio, construidos essencialmente
por meio de surveys e técnicas de apreensiao da percepgao de especialistas. Um indicador largamente
utilizado mundo afora parte do Worldwide Governance Indicators, produzido pelo Banco Mundial.
Esse indicador tem como um de seus componentes a “qualidade regulatéria’, mensurada em uma
escala que vai de -2,5 a +2,5, da menor a maior qualidade.

Se a hipétese por trds do “modelo oficial” for vélida, ou seja, se uma regulacao aferida
como de boa qualidade condiciona a atragdo de investimentos, dados de economia real devem
expressar essa dindmica. Um teste a ser feito, nesse sentido, envolveria comparar indicadores
de qualidade regulatéria com, por exemplo, montantes de investimento estrangeiro direto
(IED) e investimentos privados em infraestrutura. O gréfico 1 mostra a evolugao desses trés
tipos de dados para o Brasil, no periodo entre os anos de 2000 e 2016; inclui-se, no grafico 1,
uma linha de média mével de quatro anos para os dados de qualidade regulatéria. Os gréficos
2 e 3 denotam a dispersdo dos dados de IED e de investimento em infraestrutura, de modo a
evidenciar o grau de associa¢io.

GRAFICO 1
IED, investimento privado em infraestrutura (PP1) e qualidade regulatéria: Brasil (2000-2016)
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Fonte: UNCTAD para IED (vide <https://goo.gl/zZTCICC>) e dados do Banco Mundial para investimentos em infraestrutura (vide <https:/goo.gl/1TFHIE>)
e qualidade regulatéria (vide <https:/goo.gl/iY9YWe>).
Elaboracao do autor.
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GRAFICO 2

Investimento em infraestrutura e qualidade regulatéria: Brasil (2000 a 2016)
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Fonte: Dados do Banco Mundial para investimentos em infraestrutura (vide <https://goo.gl/1TFHIE>) e qualidade regulatéria (vide <https://goo.gl/iY9YWe>).
Elaboracao do autor.

GRAFICO 3
IED e qualidade regulatéria: Brasil (2000 a 2016)
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Fonte: UNCTAD para IED (vide <https://goo.gl/zTCICC>) e dados do Banco Mundial para qualidade regulatéria (vide <https://goo.gl/iY9YWe>).
Elaboracdo do autor.
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Pela leitura dos grificos 2 e 3, nao se depreende correlagao positiva entre o indicador de qualidade
regulatdria e os dados de economia real. Ainda que se trate de uma andlise preliminar e simples,
que poderd vir a ser complementada com testes estatisticos mais robustos, os dados e gréficos acima
oferecem suficientes indicios de que a hipétese do modelo convencional, de viés generalizante e linear,
merece relativizacio e critica, a0 menos no caso brasileiro.

Pelo gréfico 1 nota-se que, enquanto o IED apresentou franca tendéncia positiva, partindo de algo
préximo a US$ 33 bilhoes em 2000 para mais de US$ 58 bilhoes em 2016, a qualidade regulatéria no
pais mostrou tendéncia oposta, caindo de 0,36 pontos no primeiro ano da série, 2000, para -0,21 em
2016 — neste caso, a minima histdrica para o Brasil. J4 nos dados de investimento em infraestrutura,
retirados da base Private Participation in Infrastructure (PPI), produzida pelo Banco Mundial, também
nao se reporta correlagao entre a qualidade regulatéria e os montantes de investimentos. Embora os
investimentos privados em infraestrutura tenham fechado o periodo em patamar pouco superior ao
do primeiro ano da série (US$ 16 bilhées em 2016, contra US$ 10,44 bilhoes em 2000), houve picos
de US$ 56 bilhoes em 2012 e US$ 45 bilhoes em 2014, anos em que a qualidade regulatéria pontuou
0,09 e -0,08, respectivamente.

O cruzamento de dados acima é, portanto, indicativo de que o “modelo oficial” deteve,
no periodo analisado, poder explicativo menor do que o esperado. A decisao privada de investimento
parece nio ter operado pela l6gica desse modelo, e sim pela influéncia de um conjunto mais amplo
de varidveis, tanto econémicas quanto institucionais e politicas. Isso levanta dividas quanto ao grau
de relevincia que o “modelo oficial” deve ter na decisao de politica pablica, no Brasil. No fim das
contas, ¢ a lucratividade que regula a decisao privada de investimento, e isso pode ser alcangado com
um leque variado de politicas (Moudud, 2016).

Aliado 2 deficiéncia no poder explicativo do “modelo oficial”, hd problemas adicionais que
colocam em questao a aplicabilidade da governanga regulatdria em bases convencionais. Sua natureza
prescritiva seria algo a se mencionar. Grande peso normativo advém dos conceitos de falhas de
mercado e falhas de governo, os quais operam dedutivamente e constrangem o “o que” ¢ o “como”
da agao estatal (Stiglitz, 1988). Esse normativismo contrasta com o fato de a regula¢io ser, na prdtica,
contexto-especifica (Christensen e Legreid, 2011).

Cada jurisdi¢ao organiza o funcionamento de suas institui¢des e seus processos regulatérios em
negociagio com seu contexto préprio, com as metas de governo, a tradigio juridico-administrativa local,
as preferéncias sociais e os determinantes tecnolégicos aplicdveis, ainda se formalmente inclinada ao
“modelo oficial” (Cunha, Gomide e Karam, 2017). Nesse sentido, hd que se considerar a possibilidade
de que uma subscrigao parcial e igualmente contextualizada ao “modelo oficial” possa resultar mais
eficaz do que o investimento na adesio integral aquele modelo. Rodrik (2008) denomina essa opgao
como a escolha por second-best practices.

Outro elemento a reduzir a relevincia pratica da regulacao tradicional diz respeito ao crescente
distanciamento do “modelo oficial” das necessidades correntes em gestao e politicas publicas. Diferentemente
da ideia de substituigio integral de modelos de Estado, na qual o chamado Estado regulador suplantaria
modelos precedentes, como o Estado desenvolvimentista ou o Estado de bem-estar social, é cada vez
mais nitido que esses perfis estatais complementam-se e coexistem. Sendo assim, o brago regulador do
Estado estd em constante entrelagamento com outros, inclusive os de natureza positiva e de planejamento
(Levi-Faur, 2013). A mediagao de interesses e objetivos diversos que transita pelo terreno da regulacio
reduz a importancia relativa de imperativos de eficiéncia alocativa pura e simples.
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Portanto, conforme sintetizam Christensen e Lagreid (2011, p. 366), “contrariamente ao
que pressupoe a OCDE, a prética efetiva da regulagio nem sempre estd de acordo com a ortodoxia
regulatéria”. H4 mais de hibridismo do que de purismo no 4mbito da governanga regulatéria.

3 ELEMENTOS PARA UMA AGENDA ALTERNATIVA

Uma nova proposta de interagao entre os conceitos de regulacio e desenvolvimento requer reconhecer as
incompletudes do modelo dominante. Isso passa por identificar seus problemas explicativos e o possivel
anacronismo de algumas de suas propostas de desenho institucional, estdticas e pretensamente apoliticas.

Todavia, o trabalho de proposi¢ao de alternativas ao modelo dominante mostra-se complexo,
na medida em que visoes criticas hoje existentes tendem a ser pouco construtivas, particularmente
quando ancoradas em tradi¢oes desenvolvimentistas. Chalmers Johnson, por exemplo, no seminal
livio MITI and the Japanese Miracle (1982), argumenta por um etapismo entre modelos de Estado.
Para o autor, o desenvolvimentismo japonés, ao provar-se bem-sucedido, mostrou que a adogio
de uma postura fortemente interventiva pelo Estado antecederia a transi¢ao para uma etapa na
qual essa postura fosse atenuada, reduzindo gradualmente o grau de intervencio e cedendo lugar
ao chamado Estado regulador — essa transigao complementar-se-ia quando o modelo de Estado
planejador cumprisse seu curso (Johnson, 1982). Ou seja, Johnson propds uma compreensio
segregativa e, em larga medida, estdtica entre o Estado planejador e desenvolvimentista, de um
lado, e o regulador, de outro.

Mais recentemente, elaboragoes novo-desenvolvimentistas priorizaram debates macroecondmicos,
nao adentrando consistentemente o campo das instituigoes ¢ da regulagio, a nao ser para reproduzir
as linhas mestras do “modelo oficial” (ver, por exemplo, Bresser-Pereira, Oreiro e Marconi, 2015).
O novo-desenvolvimentismo nao oferece suporte imediato ao reposicionamento da regulagdo, na pratica.

Contudo, Peter Evans, em seu cldssico Embedded Autonomy (1995), jé esclarecia que o
Estado regulador, ou “custédio” — segundo sua classificagio —, pode utilizar seus instrumentos
tanto para cercear comportamentos e decisdes econdmicas (ou seja, como “rédeas”), quanto para
estimuld-las (ou seja, como “esporas”). Isto é, hd um papel criativo e indutor a ser exercido por
meio da regulacio.

Transformar a regulacao em algo mais dindmico, que cumpra papéis outros que nao
simplesmente corretivos e estdticos, empurre mercados, dinamize a agao estatal e partilhe de
decisoes de cunho estrutural, requer reposiciond-la dentro da estratégia de governo. Isso passa por
percebé-la como complementar a outros mecanismos de intervencao estatal. A complementaridade
pode se dar ao nivel dos objetivos de politica e no plano do processo decisério. Neste caso, haveria
que se falar de uma maior reciprocidade entre os 6rgaos reguladores e o governo central. Svara
(2001) apresenta uma proposta grafica estilizada acerca da complementaridade administrativa
que nos serve de suporte.

Como se nota na figura 1, diferentemente das situagoes em que a autonomia administrativa
¢ desproporcional (canto inferior direito), ou naquelas em que o controle politico é demasiado
(canto superior esquerdo), a situa¢ao de complementaridade aperfeicoa-se quando hd respeito
mutuo, balanceando autonomia administrativa e accountability ou responsividade politica
(canto inferior esquerdo). Esse equilibrio, entretanto, reconhece a existéncia de interagio e,
mais importante, da necessidade de reciprocidade, segundo Svara (2001). Do contrdrio,
uma paralisia deciséria poderia sobressair (canto superior direito).
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FIGURA 1
Complementaridade administrativa
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Fonte: Svara (2001).

No ambito da regulacao, operar dindmica e interativamente no sentido da complementaridade
parece ser uma proposta com grande potencial. O aumento de capacidade regulatéria do Estado
implica maior discricionariedade para os 6rgaos reguladores, que crescentemente passam a deter
um papel prospectivo e de suporte a politica ptblica (Cunha, Gomide e Karam, 2017). Isso ocorre
seja em virtude da autoridade prépria que lhes ¢ conferida — de monitoramento e gestao setorial —,
seja pela condigao de experss setoriais que érgaos reguladores gradativamente assumem, resultado
do profundo entendimento sobre certas inddstrias, o que lhes permite acessar conhecimento dtil
de maneira diferenciada (OECD, 2014). O exercicio da complementariedade, contudo, requer
que arranjos institucionais permitam fluidez na atua¢io da regulagao, resgatando-a de uma posigao
estanque e insulada.

4 CONSIDERACOES FINAIS

Uma estrutura de estado fragmentada requer niveis extras de coordenacio. No campo da regulagao
estatal, a descentralizagdo, peculiar ao desenho institucional predominante de exercicio da regulagao
econdmica, em que pesem beneficios no campo do alinhamento as chamadas “boas préticas”
internacionais, pode induzir ao estancamento de canais de comunicagao.

esse sentido, elaborou-se, neste trabalho, uma analise que indica que a insisténcia em uma regulacao
N tido, elab te trabalh dlise que indica q t gulag

de tipo “despolitizada” e passiva, em linha com o “modelo oficial”, pode ser contraproducente. Assim,
um entusiasmo mais contido com reformas regulatérias de perfil convencional parece recomendével.
Ao menos no caso do Brasil, dados de economia real permitem intuir que o receitudrio convencional
deve ser relativizado e tomado com certo cuidado, enquanto orientador de decisdes de politica publica.

A comunica¢io e o componente dinimico sao naturais a atividade regulatéria. O papel das
agéncias reguladoras nunca estard plenamente completo no momento em que uma funcio lhes é
formalmente delegada. Sempre haverd discricionariedade na fase de implementagao das politicas
publicas, ou mesmo a necessidade de trocas de informagao e de cooperagao em momentos diferentes
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do ciclo de politica, desde a etapa de formulagao. Por isso, as “conversas regulatérias” (Black, 2002)
sao indispensdveis, exigindo das institui¢oes regulatdrias capacidade interativa, seja para dentro do
aparato governamental, seja para fora dele.

Uma visao dinimica e evoluciondria’® da regulacio e da governanga regulatéria sugere ser ainda
mais necessdria em face das necessidades de desenvolvimento. No contexto de paises emergentes,
instabilidades e desequilibrios sao tanto inerentes quanto mais agudos do que em paises desenvolvidos,
nos quais pequenas agregagoes marginais de politica podem servir para manter o padrao de estabilidade
e de bem-estar jd alcancados.

Uma proposta de agenda futura nessa perspectiva incluiria averiguar as implicacoes e os desafios
institucionais de se estruturar a regulacao e suas instituigoes em bases mais flexiveis e dinimicas,
abarcando a no¢ao de complementaridade administrativa. Ao passo que o “modelo oficial” propaga
uma agenda de qualidade regulatéria de conotagao universalista e, portanto, amplamente alheia
ao contexto, aprofundar a capacidade regulatéria do Estado requer um reconhecimento efetivo do
componente contextual da regulacao. A implicagio pratica dessa agenda aponta para uma reintegragao
das institui¢des regulatdrias a politica publica de modo mais profundo.
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ARrrANJOS INsTITuCIONAIS HiBRIDOS E CENTRO ESTRATEGICO EM INFRAESTRUTURA ECoNOMICA

Mauro Santos Silva'

1 INTRODUCAO

Este artigo apresenta argumentos para fundamentar a tese de que cabe ao Estado o papel de centro
estratégico em arranjos institucionais hibridos (ou mecanismos de governanca especializados)
associados ao desenvolvimento de grandes projetos de infraestrutura econémica. Assume o
argumento da “especificidade de ativos” como fundamento para a estruturagao de centro estratégico,
e apresenta os argumentos relacionados as “falhas de mercado” como determinantes do exercicio da
fungao de centro estratégica pelo Estado. Discute, de modo preliminar e estilizado, a configuragio
de arranjos e centros estratégicos em infraestrutura no Brasil.

O texto estd organizado em quatro se¢des, além desta introdugio. A se¢io 2 apresenta definicoes
de arranjos institucionais hibridos ou mecanismos de governanga especializados tomando por referéncia
North e Williamson. A se¢ao 3 discute sobre falhas de mercado. A secio 4 trata sobre o conceito de
centro estratégico em Claude Ménard. Na se¢io 5 sao apresentadas consideragdes finais e sugestoes
de temas para uma agenda de pesquisa.

2 ARRANJOS INSTITUCIONAIS HIBRIDOS EM INFRAESTRUTURA

Os conceitos de “ambiente institucional” e “arranjo institucional” sao adotados no sentido aplicado
por Davis e North (1971, p. 6-7). As institui¢des sdo as regras do jogo, produzem efeitos diretos
sobre o desempenho econémico. O ambiente institucional é o conjunto de regras constitucionais e
infraconstitucionais, de abrangéncia geral, que definem os pardmetros de organizagao e funcionamento
do sistema econémico. O arranjo institucional é um conjunto de regras infraconstitucionais que
define parAmetros de organiza¢do e funcionamento de segmentos especificos de atividades do sistema
econdmico, inclusive padrées de contratacio e adaptagiao, competicao e cooperagio entre os agentes.

O conceito de infraestrutura é adotado para designar uma classe de ativos — frequentemente
associada a ocorréncia de bem publico, externalidade, monopélio natural e mercado incompleto —
que demandam investimentos de grande porte, apresentam mapa de riscos complexos, geram
forte exposigao a incerteza e demandam longo prazo de maturagao. Esses ativos sao insumos
para atividades produtivas empresariais e geram externalidades sobre atividades econémicas e
sociais. Tais ativos estao associados essencialmente aos setores de petrdleo e gds natural, energia
elétrica, telecomunicagdes, logistica (rodovias, ferrovias, portos e acroportos), mobilidade urbana,
saneamento e infraestrutura hidrica.

Os projetos de infraestrutura dizem respeito a uma classe de ativos que apresentam elevado grau
de especificidade, conforme Williamson (1985, p. 47). Essa natureza decorre de fatores relacionados
a localizaco, as caracteristicas fisicas ou tecnoldgicas dos ativos e ao perfil dedicado da demanda,
ou seja, ao fato de a produgio ser orientada para o atendimento de necessidades exclusivas do demandante.

1. Especialista em politicas publicas e gestao governamental, em exercicio no Ipea, e docente permanente do mestrado em governanca e
desenvolvimento, na Escola Nacional de Administracdo Publica (Enap).
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O grau de especificidade assume relevincia quando implica possibilidade de perdas expressivas,
caso haja interrupgao do projeto e realocagao dos ativos em outra oportunidade de investimento.

Essa configura¢io impde um componente de incerteza associada a possibilidade de ocorréncia
de perdas financeiras decorrentes da interrupgio ou modificagio do contrato original por iniciativa
hostil da contraparte (bold-up). O oportunismo, segundo Williamson (1985, p. 42-46), diz respeito
a revelagao incompleta ou distorcida de informagées relevantes a realizacio de escolhas contratuais,
e pode ser observado no ato dos procedimentos de contratagao (sele¢ao adversa) ou durante o periodo
de execucio contratual (risco moral).

A combinagio da triade especificidade-incerteza-oportunismo, quando observada de modo
intenso, impde contratos expressivamente incompletos e, consequentemente, demanda arranjos
institucionais hibridos ou mecanismos de governanga especializados* capazes de viabilizar adaptagoes
sequenciais e coordenadas ao longo do ciclo contratual. Nas palavras de Williamson (1985, p. 53):
“(...) o aumento do grau de incerteza torna mais imperativo que as partes elaborem um aparato para
‘trabalhar as coisas’ — uma vez que as lacunas contratuais serdo maiores e as ocasides para adaptacoes
sequenciais crescerdo em numero e importancia (...)".

No setor de infraestrutura, os contratos envolvem investimentos em ativos com alto grau de
especificidade e apresentam forte exposicio a riscos e incertezas, potenciais geradores de repercussoes
adversas nos direitos de propriedade. Nesses termos, demandam mecanismos de governanca especializados,
capazes de responder aos eventos nao antecipados mediante realizagio de adaptagoes sequenciais e
coordenadas. Esta escolha implica assungao de custos de transagao elevados, admitidos em razao dos
beneficios esperados em termos de mitigacio da exposicdo a riscos e incertezas.

Os elementos distintivos dos arranjos institucionais hibridos dizem respeito ao fato de serem
associados a atividades econdmicas desenvolvidas de modo conjunto e coordenado (pooled resources),
mobiliza¢ao de um volume expressivo de recursos, elevado grau de especificidade de ativos, contratos
relacionais de longo prazo que demandam procedimentos intensivos de negociagao e cooperagio,
combinagao de autonomia e interdependéncia entre as partes contratantes, além de demandarem
mecanismos especializados de coordenagio (Ménard, 2006, p. 30-31).

A observincia do modo assumido pelos arranjos de infraestrutura no Brasil, tomando por base a
literatura e os documentos governamentais, permite afirmar que a coordenagio estratégica de arranjos
hibridos admite diversas modalidades segundo a natureza do ativo transacionado, as partes envolvidas
na transacio, o desenho do arranjo setorial e as regras constitutivas do ambiente institucional.

A figura 1 apresenta uma sintese dos modelos de arranjos institucionais hibridos observados
com maior frequéncia em projetos de infraestrutura. O elemento fundamental que distingue tais
modelos ¢ o perfil do compartilhamento de riscos e incertezas. Em um extremo, os riscos e as
incertezas sao atribuidos essencialmente ao Estado. No outro, esses fatores adversos sao assumidos
fundamentalmente pelo setor privado. Entre os extremos, hd dois modelos que envolvem um
grau expressivo de compartilhamento entre os setores publico e privado. Em cada um deles hd
submodalidades, constituidas segundo as caracteristicas particulares de cada grande projeto,
da regulagio setorial e do ambiente institucional.

2. As definicdes de "arranjo institucional”, desenvolvida por Davis e North (1971, p. 7), e “estrutura de governanga”, elaborada por Williamson
(1986, p. 105), sdo consideradas, neste artigo, como coincidentes, sequindo a interpretacdo expressa por Fiani (2014, p. 57-58).
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FIGURA 1
Modalidades de arranjos institucionais hibridos em infraestrutura

Arranjos hibridos
em infraestrutura

Protagonismo PPPs Concessao Protagonismo
estatal privado

Elaboracao do autor.

Esses arranjos envolvem agentes publicos e privados, responsdveis por um grande ntimero de
agdes, em especial as relativas:

° a0 planejamento estratégico;

* a0 desenvolvimento de projetos;

* 2 concessao de servigos publicos;

* 2 constitui¢ao de sociedade de propdsito especifico;

* A estruturagio de garantias;

* a0 financiamento de projetos;

* aexecugdo das obras de engenharia;

* a0 fornecimento de insumos estratégicos;

* 2 gestdo de servicos pelos operadores;

* s relagoes com usudrios;

* aregulacio de mercados;

* aregulagio ambiental;

* ao controle externo da agao de governo;

* A garantia de direitos difusos;

* 2 cooperagao federativa.

Ao analisar o tema, Fiani (2014, p. 63-64) observa que a ampla participagao de agentes publicos
e agentes privados em projetos de infraestrutura demanda o desenvolvimento de arranjos hibridos,
e ressalta: “(...) uma vez que o processo de desenvolvimento envolva elevados investimentos em ativos
especificos, algum tipo de a¢do do Estado provavelmente se fard necessdrio”.

3 FALHAS DE MERCADO EM INFRAESTRUTURA

Uma parcela expressiva dos ativos de infraestrutura envolve a ocorréncia de uma ou mais falhas de
mercado: bem publico, monopélio natural, externalidades e mercados incompletos. Segundo Stiglitz
(2000, p. 92), em ambientes nos quais estdo presentes essas falhas o sistema de pregos de mercado nio
promove determinados investimentos ou o faz com ineficiéncia alocativa. Portanto, essas “falhas” ampliam
o grau de complexidade da provisio de ativos em infraestrutura e, consequentemente, demandam a
participagao efetiva do Estado no desenvolvimento de arranjos institucionais hibridos (ou mecanismo
de governanca especializados) e na coordenagio estratégica destas construgdes institucionais.
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A natureza de bem publico, ao impossibilitar a precificagdo, inibe a conformagio de mercados
e a provisdo privada. A auséncia de instrumentos — dotados de capacidade juridica, econémica e
tecnolégica — que permitam a exclusao dos consumidores nao pagadores viabiliza o comportamento
carona (free rider), dada a auséncia de incentivos para a revelagao de suas preferéncias. A auséncia de
rivalidade implica possibilidade de consumo concomitante, sem que isso cause efeitos adversos sobre
o bem-estar das partes interessadas. Essas caracteristicas inviabilizam a provisao privada de bens e
servigos, inclusive no setor de infraestrutura, como ¢ o caso, por exemplo, dos servigos de iluminagio
publica e das rodovias, ocasiées em que os custos de exclusao nio justificam tal procedimento.

O monopdlio natural constitui-se em mercados de bens em que o investimento em capital
fixo é muito elevado e os custos varidveis associados sio pouco relevantes. Nesses casos, a presenga
de economias de escala e/ou de escopo acaba por constituir uma estrutura de oferta monopolista.
Torna-se essencial a regulacio orientada & qualidade da oferta e a limitagao de lucros de monopélio.
Esses casos sdo frequentes nos setores de infraestrutura relacionados a industrias de rede.

A presenca de externalidades é outra constatagio frequente em mercados de infraestrutura.
Nestas circunstincias, os beneficios gerados pela oferta qualificada de bens e servigos extrapolam
os limites da contabilizagao privada realizada por seus provedores e seus consumidores diretos.
As repercussoes positivas sobre a economia ocorrem mediante a indugao de realizagio de outros
investimentos, a ampliagao dos padroes de produtividade dos fatores e da competitividade da
economia, fatos que acabam por propagar beneficios difusos de natureza social para além dos
beneficios contabilizados no cdlculo que orienta as decisdes privadas de investimento. Os setores
de energia e saneamento constituem segmentos da infraestrutura que respondem por uma geragiao
expressiva de externalidades.

Os mercados incompletos ocorrem quando hd um desequilibrio estrutural entre o perfil da
demanda e a configuragio de oferta. O principal determinante desta ocorréncia estd associado a auséncia
de um mercado consumidor dotado de capacidade de pagamento capaz de viabilizar fluxos de receitas
que viabilizem os investimentos, caso cldssico dos sistemas metrovidrios. A auséncia de mecanismos
capazes de complementar a demanda ou gerar receitas complementares (e, nesses termos, assegurar
margem de segurancga contratual compativel com as expectativas dos agentes privados em termos de
taxa de retorno esperada dos investimentos) acaba por consolidar o desequilibrio.

A “corregao de falhas de mercado” demanda, em graus diferenciados, participagio estatal, em razio
da capacidade desse ente para: mobilizar e gerenciar recursos — inclusive os de natureza institucional, fiscal
e financeira — orientados a estruturagio de incentivos, em especial aqueles orientados a mitigacio de riscos e
incertezas e a restricao de condutas oportunistas; mediar conflitos; exercer atividades de monitoramento
e controle; e impor sangoes. Esses procedimentos, quando capazes de constituir arranjos institucionais
consistentes e sustentdveis, ampliam as possibilidades de desenvolvimento de projetos de investimento
contratados sob diversas modalidades de parcerias entre os setores puablico e privado.

Nessas circunstincias, a atuagdo estatal pode ocorrer por meio de diversos instrumentos
de politica publica, entre os quais estdo: 7) a regulagao setorial; 77) a concessdo de servigos; iii) os
incentivos de natureza tributdria; 7v) a estruturacio de mecanismos de financiamento baseados
em crédito; v) a estruturagio de demanda por titulos de divida e de capital; #7) a institui¢ao de
mecanismos garantidores; vii) a constitui¢ao de parcerias publico-privadas (PPPs); e, no limite
viii) a provisao direta de ativos.
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4 CENTRO ESTRATEGICO EM ARRANJOS HIBRIDOS EM INFRAESTRUTURA

A especificidade de ativos e a presenca de falhas de mercado no segmento de grandes projetos de
infraestrutura demandam a constitui¢ao de arranjos institucionais hibridos (ou mecanismos de
governanca especializados) como condi¢do para viabilizar projetos de investimento. Esses arranjos
demandam monitoramento e coordenagio. Mas, a quem compete a coordenagio de arranjos desta
natureza? Segundo Ménard (2011, p. 5 e 10; 2012, p. 38), esta atribui¢io cabe a um centro estratégico.
Uma entidade formal, depositdria de autoridade que lhe permite estruturar incentivos, restringir
condutas e mediar conflitos entre as partes envolvidas nas redes contratuais, sob a qual as transacoes
sao constituidas, reguladas, negociadas, adaptadas, monitoradas, garantidas e finalizadas.

O exercicio de autoridade perante as partes envolvidas na rede contratual, em principio
independentes, representa o dispositivo tipico de coordenagao exercida pelo centro estratégico em
arranjos hibridos. Em geral, esse centro é enddgeno, ou seja, constituido no 4mbito do préprio arranjo,
como em geral ¢ observado, por exemplo, nas joint ventures, nos contratos relacionados e nas aliangas
estratégicas. No entanto, é admitida uma entidade exdgena quando os direitos compartilhados nio sao
capazes de incentivar a organizagio de uma autoridade conjunta ou quando a estrutura de incentivos a
cooperagao tem origem externa, caso dos setores cujo desenvolvimento é impulsionado essencialmente
por politicas publicas (Ménard, 2012, p. 41).

O padrao de centralizagao adotado para a coordenagao de um arranjo estd relacionado com o
grau de especificidade do ativo, a interdependéncia matua, a intensidade dos fatores de incerteza e,
em ultima instdncia, com as turbuléncias no ambiente de negécios (Ménard, 2006, p. 35). Em diversos
casos, a autoridade publica prové as bases que fundamentam os acordos contratuais nos arranjos hibridos.
Isto pode ocorrer mediante procedimentos diretos, exercidos por agéncia ou pela burocracia estatal,
ou por procedimentos indiretos, mediante incentivos e controles, inclusive regulagao, certificacio,
garantias, subsidios e outros mecanismos (Ménard, 2011, p. 10).

No entanto, a sustentabilidade do arranjo hibrido depende da capacidade efetiva do seu centro
estratégico para constituir mecanismos de cooperagao, gerenciar riscos associados a eventos incertos,
restringir comportamentos oportunistas e arbitrar conflitos capazes de afetar negativamente os resultados
esperados pelas partes constitutivas (Ménard, 2012, p. 28).

Os arranjos hibridos em infraestrutura assumem a configuragao de uma rede contratual,
centrada em uma sociedade de propésito especifico, na qual, em geral, nao hd necessariamente
interdependéncia juridica direta, no sentido de que o defaulr de uma parte possa repercutir em
termos da obrigatoriedade da assungdo das responsabilidades por uma terceira parte. Contudo,
hd uma clara interdependéncia funcional, no sentido de que a sustentabilidade de longo prazo
de cada um dos equilibrios contratuais guarda um grau expressivo de dependéncia em relagao ao
equilibrio geral da rede contratual.

A figura 2 apresenta um modelo estilizado de uma rede contratual polarizada por um centro
estratégico com atuagdo em arranjos hibridos em infraestrutura. O “centro” exerce influéncia sobre
a rede contratual mediante mobilizac¢io de instrumentos institucionais capazes de afetar, de modo
relevante, a estrutura de incentivos que norteia os processos de contratagio.
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FIGURA 2
Modelo estilizado de centro estratégico e rede contratual do setor de infraestrutura

Centroestratégico em infraestrutura
Contrato de
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Contratos
federativos

Contratos de
projetos

Contratos de
financiamento

Sociedade de
Contratos de propésito
demanda especifico

Contratos de
garantia

Contratos de
engenharia

Elaboracao do autor.

O centro estratégico exerce um papel de coordenagao da rede contratual, mediante primordialmente
a estruturagio de incentivos a amplia¢io da consisténcia e da sustentabilidade das relagées contratuais.
Nos grandes projetos de infraestrutura essa fungao ¢ exercida por uma unidade estatal dotada de
capacidade para tomar decisoes estratégicas, mobilizar instrumentos de politica publica e mediar
conflitos no Ambito da rede contratual.

O papel de centro estratégico nao se confunde com as agdes de coordenacgao setorial de
politica publica, frequentemente exercidas pelos ministérios em suas respectivas dreas temdticas.
A distin¢ao fundamental reside no grau de disponibilidade de capacidade para mobilizar instrumentos
capazes de produzir efeitos econdmico-financeiros, gerenciais e institucionais e, nesses termos,
superar obstdculos associados aos eventos de riscos e incertezas. Enquanto a unidade gestora de
politica setorial dispoe de autoridade moderada para mobilizar instrumentos e um grau reduzido
de discricionariedade para gerencid-los, o centro estratégico dispoe de capacidade expressiva para
operar um grande rol de instrumentos, em escalas capazes de estruturar incentivos orientados a
mitigacao de riscos e incertezas.

Um centro estratégico pode responder por diversos projetos de investimento de grande porte.
Em alguns casos, programas ou mesmo projetos com alto grau de complexidade podem demandar a
constitui¢ao de um centro estratégico especifico.

O protagonismo do Estado na provisio de ativos de infraestrutura ¢é ressaltado por Straub
(2008, p. 35) com base em 64 estudos empiricos sistematizados em um survey da literatura
internacional. A relevincia da atuagao estatal na provisao de ativos e na regulagao de mercados
de infraestrutura também ¢ destacada por Frischtak (2013, p. 322) em casos em que hd presenca de
falhas de mercado ou hd motivacoes associadas a equidade, sendo esta participacio especialmente
importante em paises com menor nivel de renda. Esse autor menciona que a presenga de restri¢oes
fiscais e a possibilidade de ganhos de eficiéncia podem resultar em desenvolvimento de arranjos
contratuais tipicamente hibridos, como é o caso das concessoes e das PPPs.
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Em outro artigo, Frischtak e Davies ressaltam que:

oportunidades em si ndo implicam decisoes de investimento, que dependem fundamentalmente
do balango de risco retorno, ou da taxa de retorno ajustado ao risco — seja politico (encapsulado na
quebra ou “breach” contratual), de expropriagdo regulatéria, de mercado ou de execucio de projeto.
Evidentemente que, quanto maior o risco, maior o retorno demandado pelo investidor. No limite,
e principalmente quando o elemento nio mensurdvel do risco — isto ¢, a incerteza — se torna
dominante, os projetos podem simplesmente nao serem vidveis, apesar de sua importincia econdmica

(Frischtak e Davies, 2014, p. 49).

A assungio do papel de coordenagio estratégica pelo Estado em arranjos hibridos do setor de
infraestrutura é admitida diante da constatacio de “falhas de coordenacao”. Eventos desta natureza sao
caracterizados pela incapacidade dos agentes privados para desenvolver mecanismos que garantam a
coordenacio das partes envolvidas na “cadeia produtiva” de equipamentos de infraestrutura, de modo
a viabilizd-la em termos eficientes. A disponibilidade de autoridade politica, a possibilidade de atuacao
para além dos interesses particulares e a capacidade de assuncio de riscos e incertezas sio fatores que
habilitam o Estado ao exercicio da coordenagao estratégica (Fiani, 2014, p. 69).

5 CONSIDERACOES FINAIS

O centro estratégico ¢, essencialmente, uma unidade de coordenagio estratégica dotada de capacidade
para estruturar incentivos orientados a superagao de riscos e incertezas, relacionados a especificidades
de ativo e a falhas de mercado, observados no ambito de arranjos institucionais hibridos. O grau
expressivo de especificidade dos ativos de infraestrutura econémica é o argumento que justifica a
organizacio de arranjos institucionais hibridos. Entretanto, sio as falhas de mercado associadas
a esses ativos que constituem os argumentos que impdem ao Estado o exercicio da fungao de centro
estratégico nesses arranjos hibridos. Na auséncia de falhas de mercado, os arranjos hibridos podem
assumir configuracoes essencialmente privadas, e serem coordenados por centros estratégicos endégenos,
como, por exemplo: consércios, joint ventures, sociedades de propésito especifico e outros.

Nesses termos, as falhas de mercado imp6em complexidade ao problema relacionado a provisao
de servigos de infraestrutura econdémica. Limitam a capacidade da provisao de equipamento e servigos
mediante mecanismos cldssicos de coordenac¢io por sistema de pregos de mercado, demandam um
papel ativo do Estado para mobilizar diversos instrumentos de politicas publicas e realizar a fungio
de coordenagao estratégica em projetos de grande vulto desenvolvidos no setor de infraestrutura.

A constitui¢ao de centro estratégico sob coordenagio estatal no setor de infraestrutura ¢é relevante,
porém pressupde que esse agente coordenador dispoe de autoridade politica e capacidades — em especial
as de natureza regulatdria, fiscal e financeira — para estruturar incentivos, mediar conflitos, monitorar
e controlar as acoes, bem como aplicar sang¢des orientadas ao ordenamento e a sustentagao de padroes
estdveis de cooperagdo e competigdo entre as partes relacionadas as redes contratuais.

Uma agenda de estudos poderd analisar: as modalidades assumidas pelos arranjos de governangas
especializados efetivamente constituidos; os modos de configuragao dos seus respectivos centros
estratégicos; 0s requisitos, em termos de capacidade técnica e poh’tica, essenciais ao exercicio efetivo
da coordenagio estratégica; e as implicagoes decorrentes destas escolhas (associadas aos arranjos
institucionais hibridos e a coordenacio estratégica) sobre o desempenho dos diversos setores e projetos
de grande vulto de infraestrutura no Brasil.

69




70

BoLeTiM bE ANALISE PoLitico-InsTiTucionAL | N. 16 | Novemero 2018

REFERENCIAS

DAVIS, Lance E.; NORTH, Douglas C. Institutional change and american economic growth.
Cambridge: Cambridge University Press, 1971.

FIANI, Ronaldo. Arranjos institucionais e desenvolvimento: o papel da coordenagao em estruturas
hibridas. z: GOMIDE, Alexandre Avila; PIRES, Roberto Coelho Rocha. (Orgs.). Capacidades

estatais e democracia: arranjos institucionais de politica pablica. Brasilia: Ipea, 2014. c. 3, p. 57-81.

FRISCHTAK, Cl4dudio. Infraestrutura e desenvolvimento no Brasil. /z: VELOSO, Fernando ez 4/.
(Orgs.). Desenvolvimento econémico: uma perspectiva brasileira. Rio de janeiro: Elsevier, 2013.

c. 11, p. 322-346.

FRISCHTAK, Cldudio; DAVIES, Katharina. Investimento privado em infraestrutura e seu financiamento.
In: PINHEIRO, Armando Castelar; FRISCHTAK, Cldudio Roberto (Orgs.). Gargalos e solugdes
na infraestrutura de transportes. Rio de Janeiro: Editora da FGV, 2014. c. 2, p. 39-64.

MENARD, Claude. Hybrid organization of production and distribution. Revista de Andlisis
Econémico, v. 21, n. 2, p. 25-41, 2006.

. Hybrid organization. /n: KLEIN, Peter; SYKUTA, Michael (Eds.). Elgar companion to
transaction cost economics. Cheltenham: Edward Elgar, 2011.

. Hybrid modes organization: alliances, join ventures, networks, and other strange animals.
In: GIBBONS, Robert; ROBERTS, John (Eds.). The handbook of organizations economics.
Princeton: Princeton University Press, 2012. p. 1066-1108.

STIGLITZ, Joseph E. La economia del sector puiblico. 3. ed. Barcelona: Antoni Bosch, 2000.

STRAUB, Stéphane. Infraestructure and growth in developing countries. Recent advances and
research challenges. Washington: World Bank, 2008. (World Bank PRWP, n. 4460).

WILLIAMSON, Oliver E. The economic institutions of capitalism: firms, markets, relational
contracting. New York: The Free Press, 1985.

. Economic organization: firms, markets and policy control. New York: New York University
Press, 1986.




INVESTIMENTOS EM INFRAESTRUTURA URBANA soB ARRANJOS FEDERATIVOS HiBRIDOS:
CONSIDERACOES PARA UMA AGENDA DE PESQUISAS APLICADA

Ricardo Antonio de Souza Karam'

1 INTRODUCAOQ

No passado recente, a temdtica metropolitana recuperou protagonismo na agenda federal. Inovagoes
institucionais e organizacionais, como a criagao de um ministério especifico, o aumento da participa¢io
social e a introdugao de novos estatutos legais relacionados ao espago urbano, foram seguidas
de aumentos significativos no volume de investimentos em programas voltados 2 melhoria da qualidade de
vida nas cidades.

Tal movimento, contudo, foi marcado pelos tradicionais desafios técnicos e politicos que
permeiam a atuagio dos Estados democrdticos, tanto do ponto de vista da cria¢io de consensos minimos
nos espagos de formulacio quanto da escolha das estratégias e dos instrumentos de implementagio
mais adequados. A luz dessas condicionantes, o objetivo deste artigo ¢ discutir as possibilidades de
aprimoramento do planejamento, do monitoramento e da coordenagio das agoes envolvendo a Uniao,
os estados, os municipios e a iniciativa privada.

O interesse pelo tema guarda relagio com a rediscussao do pacto federativo brasileiro, em pauta
na agenda publica. As vésperas da comemoragio dos trinta anos da Carta cidadi, multiplicam-se as
vozes defensoras de ajustes no modelo em vigor desde a redemocratizagao. A busca da intersetorialidade
nas politicas ptiblicas em meio a emergéncia de novas temdticas transversais torna ainda mais criticos
os desafios colocados a gestdo publica contemporinea, principalmente a luz do padrao de atuagao
setorializado e autarquizado do Estado brasileiro nos seus trés niveis de governo.

Nesse contexto, as contribui¢oes do referencial tedrico neoinstitucionalista sdo recuperadas,
a fim de subsidiar algumas reflexoes sobre possibilidades de novas e mais eficazes formas de articulago,
divisao de responsabilidades e financiamento intergovernamentais.

2 (NEO)ATIVISMO ESTATAL NA INFRAESTRUTURA SOCIAL E URBANA

A retomada dos investimentos em infraestrutura teve um novo e importante capitulo com o Programa
de Aceleracio do Crescimento (PAC), em suas duas fases. Lancado em 2007, o PAC mobilizou vultosos
recursos para alavancar a economia do pais a partir de uma ampla e ambiciosa carteira de projetos de
investimentos, na qual foi reservado um eixo exclusivo para a infraestrutura social e urbana, abarcando
obras de saneamento bésico, habitagao, transporte publico, bem como de educagio, saide, assisténcia
social, esporte e cultura.

Jd em 2010, ao celebrar alguns dos resultados iniciais do programa, que inclufam o aumento
na participagao do investimento total no PIB, de 16,4%, em 20006, para 18,7%, em 2008,
bem como o aumento na participa¢io do investimento publico nesse montante, de 1,6%, em 20006,
para 2,9%, em 2009, o governo anunciou uma segunda fase, o PAC 2, popularizado como PAC Cidade
em seu eixo de investimentos em infraestrutura social e urbana (Brasil, 2012a). Em valores correntes,

1. Especialista em politicas publicas e gestdo governamental, atualmente em exercicio no Instituto Brasileiro de Museus (lbram).
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o montante projetado na nova etapa — 2011 a 2014 — totalizava R$ 955 bilhoes, ante R$ 559,6 bilhoes
investidos entre 2007 ¢ 2010 (também em valores correntes), sendo que os trés eixos diretamente
relacionados a melhoria da qualidade de vida urbana — Minha Casa Minha Vida, Cidade Melhor
e Comunidade Cidada — representavam 37,5% desse total: R$ 358,3 bilhoes. A viabilizagao desses
projetos, a serem implementados em parceria com os demais entes, seria possivel, segundo a avaliagao
do governo federal, em funcio da melhoria do relacionamento com estados e municipios, que permitiria
um didlogo interfederativo mais qualificado para a selecio de obras e sua execugio, casos do saneamento e
da habitacio, bem como pelo aprimoramento dos projetos dos entes federados, diante da disponibilidade
de recursos do PAC (Brasil, 2012b).

A execugao do PAC 2 nio foi, contudo, tao simples quanto o esperado pelos gestores federais.
Fatores inerentes a complexidade do arranjo intergovernamental adotado, tais como a escolha
politica das prioridades, a multiplicidade de atores envolvidos no planejamento, a implementagao e
o monitoramento das obras, a atuagio das instituigoes financeiras oficiais como agentes operadores,
a qualidade dos projetos apresentados, a falta de articulagio das agdes, entre outros, representaram
obstdculos por vezes muito superiores tanto as competéncias administrativas dos entes subnacionais
quanto as capacidades de negociagao e articulagao do governo federal. Como resultado, acumularam-se
atrasos e impasses que terminaram por comprometer o ritmo de implementagio das agdes urbanas
do PAC 2, notadamente a partir da crise econdmica que se instalou desde 2014. S6 no municipio de
Sao Paulo, o maior da Federagio, o descompasso entre os nimeros inicialmente propostos em 2013 —
R$ 12 bilhoes (valores correntes) — e o efetivamente contratado até dezembro de 2016 — R$ 7,1 bilhoes
(valores correntes) — mostra o significativo hiato a separar ambigao e capacidade de realizagao,
nao chegando a atingir 60%.

3 ASPECTOS INSTITUCIONAIS DO PLANEJAMENTO URBANO NO BRASIL

O desafio da gestao metropolitana no Brasil tem condicionantes institucionais jé bastante conhecidas.
Nossa “questao urbana” ganha espaco e relevincia politica na transi¢ao para a década de 1970, quando
o contingente populacional rural passa a ser suplantado pelo urbano. Em 1973 é oficializada a criagio
das primeiras Regioes Metropolitanas (RMs) em oito Unidades da Federagao (UFs),> por meio da Lei
Complementar n® 14, de 8 de junho. Em sua redagio, ao contririo dos dispositivos legais anteriores,
a titularidade da gestdo é conferida aos governadores, que presidem o conselho deliberativo de cada
RM e tém poder de indicar os integrantes dos respectivos conselhos consultivos. Em um contexto de
crescente centraliza¢io financeira, concentracio de competéncias legislativas e autoritarismo politico
que marcam o periodo, nao faltaram criticas dos que identificaram nesse processo uma solugao
juridico-institucional cujo objetivo era fazer das RMs instancias privilegiadas de consolidacio do
modelo econémico vigente, embora ao custo de afastar os municipios do processo decisério.

Com a redemocratiza¢io, nova transformagao ocorre. Antes alijados do processo politico,
os municipios passam a contar com inédita autonomia juridica apds a Carta de 1988 e veem seu
protagonismo nas politicas publicas alcangar um novo patamar, simultineo ao esvaziamento da esfera
estadual no novo arranjo politico-institucional. Tal processo retarda os debates que vinham sendo
travados no Ambito da Assembleia Constituinte, com vistas a tornar as RMs instincias singulares no
novo pacto federativo, sendo o assunto remetido de maneira genérica, sem quaisquer critérios basicos,
para a alcada das Constituicoes estaduais.

2. S&o criadas as RMs de Sao Paulo, de Belo Horizonte, de Porto Alegre, do Recife, de Salvador, de Curitiba, de Belém e de Fortaleza.
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Tal solugao, contudo, mostra seus limites diante da incapacidade da esfera local de, sozinha,
fazer frente aos graves problemas que permeiam as realidades metropolitanas. Saneamento bésico,
habitacao, transportes, seguranga, entre inimeras outras temdticas, nao respeitam jurisdigoes
politico-administrativas e colocam-se como desafios transversais a exigir solugdes integradas do
arranjo intergovernamental. Somando-se a esse estado de coisas o esgotamento do modelo de
reparti¢ao de recursos, que concentra a capacidade de investimento no governo federal, chegamos
ao impasse dos dias atuais, que impede avancos mais significativos na melhora da gestao e,
consequentemente, das condi¢des de vida das populagoes dos grandes centros urbanos brasileiros.

Com a criagao do Ministério das Cidades (MCidades), em 2003, outros elementos passam a
compor esse quadro. A nova pasta é conferida a atribuicio legal de gerir as politicas e os programas
relacionados as temdticas urbanas, englobando o planejamento, a regulacio e a execucao de acoes
voltadas ao desenvolvimento urbano, & urbanizacao, a habitacio, ao saneamento bdsico e ambiental,
ao transporte urbano e ao trinsito. Até entdo, tais competéncias encontravam-se a cargo de uma
secretaria especial alocada na estrutura da Presidéncia da Republica. Vale ressaltar, o surgimento do
ministério ocorre dois anos apds a aprovacio da Lei n® 10.527, conhecida como Estatuto das Cidades,
cuja promulgacio foi comemorada como um avan¢o no caminho da modernizagao dos instrumentos
de gestao urbana e de democratizagio dos processos decisérios.?

Se, do ponto de vista institucional, a criagio do MCidades representou um inegdvel esforgo de
conferir maior coordenagio intersetorial no interior do governo federal e melhor articulagio federativa,
do ponto de vista de volume de recursos alocados nos programas prioritdrios sé6 hd um impulso
significativo com o langamento do PAC. Contudo, para além da dimensao politica, determinantes
relacionados a natureza e ao funcionamento dos arranjos institucionais e organizacionais responsdveis
pela implementagdo das politicas urbanas seguiram representando entraves para a gestao integrada
dos espacos metropolitanos.

4 O PAPEL DOS ARRANJOS INSTITUCIONAIS NA PRODUCAO DE POLITICAS PUBLICAS

Autores contemporineos que se interessam pelo papel das normas sociais, poh’ticas e econdmicas no
desenvolvimento, comumente designados institucionalistas (ou neoinstitucionalistas), tém procurado
estabelecer distintos recortes em suas linhas de pesquisas, a fim de dar conta de diversos desafios com que
se defrontam nas andlises de realidades concretas. Resgatadas como varidvel independente estruturante
das relagoes sociais e dos resultados econdmicos, a institui¢cdes tém sido estudadas desde o nivel mais
amplo e abstrato (linguagem, cultura) até as transagoes entre organizagdes e individuos, no dia a dia.

Nesse esforco, uma estratégia tedrico-metodoldgica bastante utilizada tem sido distinguir o nivel
institucional mais geral e abrangente (ambiente) do organizacional e interorganizacional (arranjo,
estrutura, matriz). No primeiro caso incluem-se as normas politicas, sociais e legais mais amplas que
regulam o sistema econdémico. No segundo, encontrariamos reflexdes sobre as formas de cooperacio e
competi¢ao entre unidades econdmicas particulares, bem como as estruturas internas que estimulam
a cooperagio entre seus membros (Davis e North, 1971; Williamson, 1998). Um aspecto comum
ressaltado nessa literatura é a necessdria complementaridade entre as abordagens, uma vez que o
impacto do ambiente institucional sobre arranjos especificos representa um fator gerador de custos e
ineficiéncias que podem, no limite, estimular substitui¢do dos arranjos existentes.

3. Mais recentemente, em janeiro de 2015, foi promulgado o “Estatuto da Metrépole”, que estabelece diretrizes gerais para o planejamento,
a gestao e a execucdo das funcdes publicas de interesse comum em RMs e em aglomeracdes urbanas.
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Dos debates (neo)institucionalistas disseminou-se o conceito de governanga, igualmente
flexivel, mas, em geral, entendido como padrio de regularidade no funcionamento tanto de ambientes
institucionais quanto dos arranjos organizacionais. Em ambos os casos, o interesse concentra-se nas
formas de coordenagio entre agentes publicos e privados, a luz dos fatores que provocam a alternincia
entre a continuidade e a mudanca (Crouch, 2005; Levi-Faur, 2012).

No 4mbito da gestao governamental, o tema da coordenagio ganha crescente espago na agenda
de pesquisas sobre politicas pablicas, a partir da constatagio de que a sequéncia de reformas liberais das
tltimas décadas teria estimulado a migracio gradativa das estruturas burocrdticas tradicionais rumo a
novas matrizes institucionais, alegadamente mais flexiveis e abertas. Entre os extremos representados
pelas hierarquias e os arranjos de mercado puro, foi apontado o surgimento de maneiras capazes de
mesclar incentivos e controles sob a forma de redes (Gestel, Voets e Verhoest, 2012; Peters, 2012;
Rhodes, 1996; Stoker, 1998), permanecendo controverso, contudo, o efetivo grau de autonomia dos
atores integrantes dessas redes, bem como o papel reservado ao Estado nessas estruturas.

Explorando as contribui¢des de autores como Williamson e Menard a temdtica, Fiani (2013;
2016) advoga que a abordagem dos arranjos hibridoes, composto por agentes publicos e privados, tem
relevante valor analitico para o estudo dos arranjos institucionais* de politicas publicas, principalmente
naqueles que envolvem ativos especificos, caso dos investimentos em infraestrutura. Nio obstante
reconheca a controvérsia quanto a natureza desse hibridismo na literatura, ora admitido como um
continuum entre o mercado e a hierarquia, ora entendido como um arranjo discreto, Fiani chama a
atengao para o papel do centro estratégico (ou entidade estratégica) desse arranjo na coordenagio dos
ativos e direitos decisérios compartilhados. Em fung¢ao da presenga simultanea, porém insuficiente,
de incentivos tipicos de mercado e controles administrativos caracteristicos de hierarquias, a atuagao
do centro permitiria gerenciar de forma mais efetiva a vinculacio desses agentes, cujo relacionamento
caracterizar-se-ia pela alternincia entre competigao e cooperacao, bem como pelo compartilhamento de
investimentos conjuntos de longa maturagao sob contratos relacionais capazes de dirimir contenciosos
ex post. Muito embora tais arranjos permitam recompensas individuais, caberia ao centro definir as
regras de alocacdo dos ganhos conjuntos, evitando resultados subétimos decorrentes de comportamentos
oportunistas de qualquer um dos participantes. Quanto a quem caberia desempenhar um papel dessa
natureza, Fiani defende que o Gnico ator com autoridade politica para superpor-se aos interesses
individuais imediatos seria o Estado.

Para Fiani, dois tipos de controles seriam caracteristicos desses arranjos hibridos: um de natureza
técnica, relacionado a forma de gestao dos recursos, e outro de natureza politica, relacionado ao
atingimento das metas estipuladas. Tal consideragio, pondera ele, significa um entendimento do
conceito de controle para além dos aspectos de legalidade e conformidade, tipicos do escopo de
atuagao dos érgaos de fiscalizacdo, incorporando, assim, critérios de efetividade da politica publica.

Por fim, como modo de checar a viabilidade de um arranjo hibrido especifico, Fiani levanta
quatro questoes a serem respondidas quanto  adequagio e a consisténcia dos mecanismos de controle,
técnicos e politicos, sendo elas:

incentivos : A0 si0 adequados?
° 0S 1ncentivos a cooperagao $a0 adequados:

e os controles sio suficientes?

4. Fiani prefere ndo utilizar o terno estrutura de governanga, cunhado por Williamson, alegando a existéncia de amplas conotagdes assumidas

pela expressdo na literatura.
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* aestrutura do centro estratégico ¢ suficiente para o monitoramento e a fiscaliza¢ao dos
controles e dos incentivos?

* 0osincentivos e os controles sio consistentes entre si?

5 CONSIDERACOES FINAIS

A luz das particularidades do complexo arranjo institucional utilizado na implementagio do PAC 2,
integrado pelos trés niveis de governo, institui¢des financeiras oficiais e setor privado, uma andlise a
partir da abordagem dos arranjos hibridos poderia fornecer subsidios para o melhor entendimento das
lacunas que prejudicaram sua eficdcia e efetividade, impedindo o pleno alcance de seus objetivos e metas.

Uma agenda de pesquisas voltada a investigagao de questdes como: 7) que 6rgaos desempenharam
(ou nao) o papel de centro estratégico; i7) com quais recursos e instrumentos tal papel foi exercido;
iif) quais as formas de cooperagao acionadas; 7v) quais incentivos e controles foram utilizados; ) que
aspectos do ambiente institucional exerceram influéncia positiva ou negativa no arranjo adotado,
entre outras, permitiriam nio apenas compreender os limites do desenho institucional adotado,
mas também forneceriam li¢oes valiosas para futuras politicas e programas de natureza interdependente,
fortalecendo os esforgos para o aprimoramento das relagdes federativas no Brasil.
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TrANSFERENCIAS FEDERAIS E INVESTIMENTOS IMUNICIPAIS EM INFRAESTRUTURA URBANA

Paulo de Tarso Frazdo S. Linhares!
Roberto Pires Messenberg?

1 INTRODUCAO

A existéncia de infraestrutura de boa qualidade, especialmente no que se refere a transportes e energia,
constitui condigio essencial para o alcance de um elevado grau de desenvolvimento econdmico e
social. Nesse sentido, a experiéncia histérica, nos mais diferentes paises ao longo dos séculos XIX
e XX, demonstra a relevincia do papel do Estado para o desenvolvimento. Mesmo em paises de
tradicdo liberal, dele dependeram o avanco da melhoria e o ritmo de crescimento da infraestrutura
urbana, seja diretamente, com a execu¢ao dos investimentos publicos, seja indiretamente, por meio
de investimentos provenientes das concessoes publicas a iniciativa privada.

No Brasil atual, dois elementos devem ser destacados quando se analisa a atuagio do Estado no
provimento da infraestrutura associada ao desenvolvimento. Em primeiro lugar, é preciso considerar
os profundos desequilibrios de oferta (inter e intra) regional da infraestrutura urbana no pais.
Assim, a promogao do desenvolvimento abrange a questao do aumento da equidade na alocagio da
infraestrutura sobre o territério nacional. Em segundo lugar, nao se pode perder de vista o fato de que
a atuagdo do Estado brasileiro envolve, necessariamente, a capacidade de coordenacio de diferentes
entes autdnomos, uma vez que ela se dd no ambito de uma Federagao.

Assim, busca-se avaliar, neste trabalho, em que medida a cooperagao federativa vertical
entre a Unido e os governos municipais tem se constituido em um meio capaz de promover, por
um lado,  equidade da oferta de infraestrutura urbana entre municipios e, por outro, a realizagio
¢ficiente desses investimentos.

2 INVESTIMENTOS EM INFRAESTRUTURA, COOPERACAO FEDERATIVA E EMENDAS PARLAMENTARES AO
ORCAMENTO GERAL DA UNIAO

Os investimentos da Uniao em infraestrutura urbana, por meio das agées das prefeituras,
constituem instrumento privilegiado da promo¢ao do desenvolvimento. A partir deles,
pode-se viabilizar o acesso da popula¢io menos favorecida aos servigos de utilidade publica,
bem como o impulso coordenado a geragao de emprego e renda, com vistas  elevagao do bem-estar social.?

Outra vantagem, ainda, da execug¢ao dos investimentos pelos municipios, reside no fato de que
ela implica a capacidade de “formatacio” da oferta de infraestrutura urbana segundo as preferéncias
dos cidadios, contribuindo, desse modo, para maior eficdcia na resolugio dos problemas por estes
priorizados nas diversas localidades.

1. Técnico de planejamento e pesquisa na Diretoria de Estudos e Politicas do Estado, das Instituicbes e da Democracia (Diest) do Ipea.
2. Técnico de planejamento e pesquisa na Diest do Ipea.

3. Nesses termos, a preméncia de tais investimentos torna-se ainda maior nos casos dos municipios caracterizados por baixa capacidade
institucional, forte constrangimento financeiro e elevado grau de vulnerabilidade social.
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Em suma, no ambito do Estado federativo, a cooperagao vertical entre Unido e municipios,
por meio da execugio descentralizada dos investimentos, constitui recurso valioso para a promogio eficiente
e eficaz dos programas e das politicas publicas, com vistas a redu¢ao das desigualdades socioecondmicas
regionais e ao melhor atendimento das necessidades mais prementes das populacoes locais.

Em que pese, contudo, a validade geral das consideragoes anteriores, a andlise das observagoes empiricas
(contida em desenvolvimento anterior do presente projeto de pesquisa) (Linhares ez al., 2016) levou a
constatagao de que: 7) as transferéncias de recursos da Unido nao promovem maior equidade distributiva;
e ii) a a¢do das prefeituras nao se mostra sempre capaz de realizar as obras dentro de padroes mais eficientes.

Investigou-se, entao, uma amostra com 2.233 contratos assinados no ano de 2013 entre a Uniao
e os municipios — por intermédio da Caixa Econdmica Federal (CEF) — para a realizagao de obras de
pavimentagio e recapeamento.” Dessa investigacio cumpre destacar dois resultados: i) a existéncia
de uma propor¢io significativa de contratos nao iniciados ou atrasados — o que denota a presenca de
dificuldades das prefeituras para a realizagao adequada das obras; e 77) uma tendéncia concentradora
de recursos justamente naqueles municipios considerados mais “ricos”, ou seja, que contam com
menores graus de vulnerabilidade social e de constrangimentos de ordem financeira.

Ainda na etapa anterior da pesquisa, examinou-se a contingéncia de que os procedimentos
estabelecidos pelo governo federal para a execucio de tais politicas pudessem ser excessivamente
complexos e restringentes, em face das precariedades administrativas dos municipios mais pobres.
Nio obstante, a andlise dos procedimentos adotados (passo a passo) e da assisténcia oferecida pela
CEF nio foi capaz de apontar dificuldades significativas para o atendimento das cldusulas dos
contratos das prefeituras junto a Uniao.

Consequentemente, para que se possa indicar a a¢ao do Estado brasileiro no sentido da obtengao
de resultados desejados, seja do ponto de vista da equidade distributiva, seja do ponto de vista da
eficiéncia econdmica, deve-se entender como ocorre, efetivamente, a execugao municipal das politicas
publicas desenhadas e financiadas pela Unido. Isso, por sua vez, requer a identificagio dos fatores
institucionais, gerenciais e sociais (entre outros) que condicionam os resultados observados. Assim,
na atual etapa da pesquisa, pretende-se focalizar os efeitos da agio dos parlamentares (deputados federais
e senadores). A hipdtese levantada é a de que estes politicos, ao apresentarem emendas a Lei Orcamentdria
Anual (LOA) para um projeto especifico, podem influenciar o direcionamento dos recursos no sentido de
sua concentragdo em municipios menos necessitados, contribuindo, dessa forma, para que a implementagio
desses investimentos deixem de ter os efeitos redistributivos desejdveis. Pretende-se, além disso, avaliar a
eficiéneia relativa da execugdo dos projetos que sio objeto especifico de emendas parlamentares®

As emendas parlamentares tém sido estudadas em func¢io da importincia que podem assumir
no Ambito do sistema politico, seja como elemento de barganha entre Executivo e Legislativo para a
obtengao de apoio parlamentar, seja como parte da estratégia politica dos parlamentares com vistas,
especialmente, ao pleito eleitoral (reeleicao). Nesse tltimo sentido, politicos tentam transferir beneficios
a sua constituency, ou seja, aqueles que retribuem com apoio politico no processo eleitoral, em uma
dinimica conhecida como pork barel (Bickers e Stein, 2008).

4. Esses contratos estdo distribuidos em programas de diversos ministérios. Para que fossem evitados os efeitos ndo controlados decorrentes
da forma de gestdo de cada um deles (considerando-se, ainda, que 87% dos contratos referem-se ao Programa de Desenvolvimento Urbano
do Ministério das Cidades — MCidades), optou-se pela restricdo da amostra a esse Unico programa (1.946 contratos).

5. Registramos nosso agradecimento a Consultoria de Orcamento, Fiscalizacdo e Controle do Senado Federal, na pessoa da dra. Carla Beatriz
Cavalcanti Azevedo, pela prestimosa contribuicdo na disponibilizacdo dos dados das emendas parlamentares a LOA.
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H4 ampla literatura na ciéncia politica internacional e brasileira sobre o tema das emendas
parlamentares, mas que nio é conclusiva a respeito de seus eventuais efeitos nas duas principais
dimensées analisadas: governabilidade e conexao eleitoral.

g

Nao obstante, para além da controvérsia tedrica e da diversidade dos resultados dos testes econométricos
encontrados na literatura, transparece, de modo geral, uma visao negativa da emenda parlamentar enquanto
meio para a alocagio de recursos ptblicos. Assim é em Pereira e Renné (2013 apud Diniz, 2016), cuja conclusao
¢ pela ineficiéncia da aplicacio dos recursos publicos distribuidos com base na emenda parlamentar. Nesse
sentido, ainda, Tollini (2008 #pud Diniz, 2016) afirma que: “mesmo se desconsiderarmos as motivagoes
escusas que as vezes condicionam a apresentagio de emendas individuais, hd problemas relacionados a
alocagio e a eficiéncia dos gastos publicos decorrentes desse processo”.

Em que pese, assim, a existéncia de um pressuposto geral segundo o qual as emendas parlamentares
individuais teriam como implicagao uma inadequada alocagio de recursos publicos, procura-se
investigar aqui ndo apenas sua validade, como também um desdobramento distinto da dinimica pork
barel, qual seja: o papel e a importincia das emendas parlamentares para a implementagio das politicas
piiblicas, notadamente aquelas que dependem da cooperagio federativa para sua realizagdio.

Nesse sentido, duas hipdteses sao testadas:

* aexisténcia de emendas individuais de parlamentares aos projetos de pavimentagio e
recapeamento, assinados com a CEF em 2013, acabou por introduzir um viés em favor de
municipios mais “ricos” e menos necessitados de recursos;

*  os projetos objeto de emendas parlamentares caracterizam-se por uma execu¢ao mais eficiente
(projetos jé concluidos ou em execuc¢io dentro do cronograma).

Em relagio a primeira hipdtese, deve-se esclarecer que nio se trata aqui, obviamente, de uma
ampla investigacao sobre a estratégia politica (dos politicos) envolvida na escolha da alocagao de
recursos por meio de emendas parlamentares, mas, simplesmente, de uma avaliagao quantitativa
sobre a concentragdo localizada de recursos desse tipo de agio — vale dizer, de seu impacto sobre a
concentra¢ao ou no de recursos em municipios mais “ricos” e menos necessitados.

Implicitamente — como a assinatura dos contratos analisados data do ano de 2013 ¢ as
observacoes dos estados de execugao datam de dezembro de 2015 —, foram consideradas as emendas
parlamentares apresentadas para as LOAs de 2014 e 2015. Supode-se, assim, que os parlamentares
escolheram, entre o conjunto de projetos cujos contratos jd estavam assinados, aqueles que mais
lhes renderiam beneficios politicos. A esse respeito, portanto, cabe destacar uma limita¢ao amostral
relevante do ponto de vista analitico, qual seja: os parlamentares nio consideraram todos os projetos
como passiveis de recebimento de uma emenda & LOA, pois a ampla maioria deles estd fora dos
municipios em que ele recebe os votos que efetivamente condicionam sua reelei¢ao. Considerando
a escolha de um parlamentar individual, sabe-se que a ampla maioria dos municipios no estado pelo
qual ele se elegeu estd fora de sua base eleitoral. Como a distribuigao de votos dos deputados nao
foi analisada, nao houve controle, na modelagem, dos municipios que efetivamente poderiam estar
sob sua consideragdo. Nio obstante, se o padrio de escolha do conjunto dos parlamentares em seus
respectivos estados for homogéneo, os resultados permanecem vélidos.®

6. Cabe dizer, ainda, que selecionamos as obras para as quais houve uma emenda aprovada na LOA, independentemente de essa emenda ter sido
executada ou ndo. Como nosso objetivo é investigar se a possibilidade de apresentacdo de emendas a LOA produz um viés no direcionamento
de recursos, nossa atencdo esta voltada para a escolha do parlamentar, e ndo para a negociacdo posterior junto ao Executivo.
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J4 em relagdo a segunda hipétese, hd o pressuposto implicito de que o parlamentar que optou
por utilizar uma parte dos recursos a que tem direito, em termos de emendas & LOA,” atuard como um
“facilitador” para que o projeto tenha maior velocidade de execu¢ao, uma vez que a entrega da obra é
o que lhe proporcionard o maior ganho politico. Por outro lado, o simples fato de haver uma emenda
para determinado projeto pode levar o prefeito do municipio, em que o projeto estd localizado, a dar
mais atengao a sua execugao, pois a frustracao da entrega da obra dentro do cronograma originalmente
programado poderd significar que ele nio mais contard com o patrocinio do parlamentar, por meio
de novas emendas nos anos seguintes.

3 EMENDAS PARLAMENTARES E DISTRIBUICAO MUNICIPAL DO INVESTIMENTO EM INFRAESTRUTURA:
ALGUNS RESULTADOS EMPIRICOS

Dadas as consideragoes anteriores, nota-se que o teste das hipdteses acima formuladas envolve,
naturalmente, cuidados quanto a escolha dos métodos mais apropriados. Nesse sentido,
os resultados observados refletem menos os efeitos de determinados fatores considerados isoladamente,
e muito mais os impactos das eventuais combinagoes desses fatores em contextos distintos. Por essa
razao, optou-se pelo emprego da técnica estatistica de modelagem de regressoes logisticas em duas
situagoes. Na primeira, o interesse reside na identificagio do conjunto de fatores que condicionam as
escolhas dos parlamentares nas suas proposicoes de emendas a determinados projetos. J4 na segunda,
procurou-se identificar se as emendas parlamentares estariam entre os fatores responsaveis pelos projetos
com maiores chances de execucao eficiente.

TABELA 1
Modelo /ogit para emenda parlamentar (teste de hipotese 1)
Coeficiente Erro-padrao z p-valor sig,\:i\gscléiecia

Constante -4,7161 0,864601 -5,4546 <0,0001 rrE
Populagdo 2,87856e-06 7,06562e-07 4,0740 <0,0001 o
INM 1,80814 0,536304 3,3715 0,0007 e
ICM 3,12275 1,34921 2,3145 0,0206 o
Rec. munic. (PC) -0,000231 9,3392e-05 -2,4705 0,0135 o
Escol. prefeito 0,562616 0,307141 1,8318 0,0670 *
Média var. dependente 0,098978 DP var. dependente 0,298713
R?de McFadden 0,055363 R-quadrado ajustado 0,045366
Log da verossimilhanca -566,9177 Critério de Akaike 1145,835

Elaboracao do autor.
Onde: Populagéo = populacao residente no municipio em 2011.
INM = indice de necessidades municipais.?
ICM = indice de capacidade municipal.?
Rec. munic. (PC) = receita corrente municipal per capita.
Escol. prefeito = nivel de escolaridade do prefeito.
Obs.: 1. Nimero de observacées = 1.860.
2. Variavel dependente: chance de ocorréncia de emenda parlamentar.
3. Numero de casos " corretamente previstos” = 1.676 (90,2%).
4. Teste de razao de verossimilhanca: qui-quadrado (5) = 66,4521 [0,0000].

7. Atualmente, cada parlamentar possui um limite de R$ 15,2 milhdes anuais em emendas a LOA.

8. Sobre a metodologia de construcdo do INM, ver Linhares et al (2016).
9. Sobre a metodologia de construcdo do ICM, ver Linhares et al. (2016).
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Os resultados na tabela 1 sugerem que o arranjo institucional das emendas parlamentares
favorece os municipios mais populosos e com maior capacidade de atuacio, mas que possuem menor
receita municipal per capita e maior indice de necessidades municipais. Além disso, a escolaridade
do prefeito também parece consistir em um elemento positivo para a escolha parlamentar. Assim,
a intervenc¢ao dos parlamentares nao ¢ caracterizada por uma canalizagao de recursos concentrada nos
municipios mais “ricos”, pelo contrério: sua prioridade é o atendimento dos municipios mais pobres,
populosos e necessitados.

A luz do debate sobre emendas parlamentares na ciéncia politica brasileira, esse é um resultado
inesperado. Todavia, ele é bastante coerente se considerarmos os parlamentares como agentes racionais.
O que o modelo acima estaria a indicar é que os parlamentares procurariam maximizar o impacto das
emendas que patrocinam, pois canalizariam recursos aos municipios em que hd maiores necessidades
e menores receitas para supri-las. Tendem, ainda, a escolher municipios mais populosos, nos quais
h4, portanto, mais pessoas com possibilidades de receber beneficios. Assim, o que 0 modelo nos diz,
nesse caso, é que o sistema politico contribuiria positivamente para uma distribui¢io regional desejdvel de
recursos or¢amentdrios.

TABELA 2
Modelo /ogit para eficiéncia (teste de hipdtese 2)
Coeficiente Erro-padrao z p-valor sig’\::i\;ieclé(:]iia

Constante -1,6844 0,502195 -3,3541 0,0008 e
Contrapartida 1,7803 0,500121 3,5599 0,0004 e
INM -0,8947 0,365395 -2,4486 0,0143 o
ICM 1,9495 0,795878 2,4495 0,0143 o
Dinam. municipal -0,2060 0,100920 -2,0414 0,0412 o
Prefeito reeleito -0,2007 0,115474 -1,7384 0,0821 *
Em. parlamentar 0,1230 0,166023 0,7409 0,4587
Média var. dependente 0,338354 DP var. dependente 0,473277
R? de McFadden 0,019809 R-quadrado ajustado 0,013925
Log da verossimilhanca -1166,078 Critério de Akaike 2346,156

Elaboracao do autor.
Onde: Contrapartida = percentual de contrapartida do municipio no investimento total,
INM = indice de necessidades municipais.
ICM = indice de capacidade municipal.
Dinam. municipal = dinamismo do crescimento municipal (demografico).
Prefeito reeleito = prefeito em segundo mandato.
Em. parlamentar = ocorréncia de emenda parlamentar.
Obs.: 1. Nimero de observacées = 1.860.
2. Variavel dependente: chance de execucdo eficiente dos projetos.
3. Ntmero de casos “corretamente previstos” = 1.223 (65,8%).
4, Teste de razdo de verossimilhanca: qui-quadrado (6) = 47,132 [0,0000].

A tabela 2 contempla o melhor modelo estimado, com a inclusao da varidvel “ocorréncia
de emenda parlamentar (em. parlamentar)”, de acordo com testes de hipdteses de coeficientes
individuais e de razao de verossimilhanga. Nesse caso, a varidvel ter “emenda parlamentar” nao se
revelou significativa em nenhum dos modelos testados. Aparentemente, portanto, o parlamentar
nao pressiona ou realiza qualquer esfor¢o de facilitagao para a rdpida execugao dos projetos.
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Podemos ver que a chance de eficiéncia na execugao do projeto é positivamente impactada,
em primeiro lugar, pelo nivel de contrapartida. Prefeituras que aportam uma propor¢io maior de
recursos em relagdo ao valor total do projeto tendem a executar as obras de forma mais eficiente.
O indice de necessidades municipais impacta negativamente a eficiéncia, ou seja, municipios
mais necessitados executam os projetos de forma relativamente pior. J4 o indice de capacidade
municipal revelou um coeficiente positivo e altamente significativo na chance de eficiéncia de
execugdo dos projetos analisados.

O modelo contempla, ainda, a varidvel bindria “dinam. Municipal”, que discrimina municipios
que apresentam um rdpido crescimento populacional.'’ Seu coeficiente revelou-se significativo,
com sinal negativo. Esse resultado faz crer que as prefeituras dos municipios com répido
crescimento populacional encontram-se mais pressionadas por demandas e tendem a executar
os projetos de forma pior quando comparadas as prefeituras de municipios com baixas taxas de
crescimento populacional.

Por fim, a reelei¢ao do prefeito revelou-se uma varidvel significativa nos modelos testados,
com sinal negativo. A expectativa, ao incluir essa varidvel, era a de que prefeitos, jd em seu segundo
mandato, eventualmente teriam maiores chances de uma administragao mais eficiente de projetos.
Todavia, o resultado revela um efeito contrério. Aparentemente, prefeitos que ainda terao pela frente
uma disputa para reelei¢o apresentam maior eficiéncia na execugio dos projetos.

4 CONSIDERACOES FINAIS

Em sintese — embora novas andlises sobre uma base amostral ampliada sejam necessdrias —, tanto da
perspectiva temdtica quanto do ponto de vista temporal, nessa etapa da pesquisa destacam-se dois
resultados dos testes realizados.

1) H4 evidéncia de que o instituto politico das emendas & LOA por parlamentares constitui um
mecanismo indutor de uma distribui¢ao de recursos favordvel aos municipios com maiores
necessidades e menores receitas per capita, ainda que mais populosos. Esse resultado corrobora
a hipétese de um efeito positivo de escolhas politicas para a redugao das desigualdades
intermunicipais na oferta de projetos de investimentos em infraestrutura urbana (pavimentagio
e recapeamento), condigao necessdria a promogio do desenvolvimento.

2) Os testes empiricos indicam que ¢ a presenca de capacidade municipal — e nao a eventual
existéncia de emendas parlamentares no apoio aos municipios — a principal causa da eficiéncia
na execugdo dos investimentos em infraestrutura urbana (pavimentagio e recapeamento)
resultantes da contratacio entre a Unido e as prefeituras.

Nesse sentido, pode-se afirmar que o mérito da atuagao dos parlamentares reside mais propriamente
em uma sele¢io com viés “pré-equidade” dos projetos escolhidos, enquanto a eficiéncia na execugao
destes ultimos estd mais fortemente ligada a capacidade municipal das prefeituras.

10. Todos os municipios com taxas de crescimento populacional superiores a taxa média, em nossa amostra (para o intervalo de 2011 a 2014),
assumem valor = 1, e os demais valor = 0.
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APENDICE A

TABELA A1

Estatisticas descritivas usando as 1.860 observacgdes
Variavel Média Mediana Minimo Méximo
E. parlamentar 0,0989247 0,00000 0,00000 1,00000
Contrapartida 0,0757276 0,03000 0,00000 0,778133
Eficiéncia dos projetos 0,338172 0,00000 0,00000 1,00000
Prefeito reel. 0,256452 0,00000 0,00000 1,00000
Escol. prefeito 0,770027 1,00000 0,00000 1,00000
Rec. mun. (PC) 1889,48 1793,12 1,00000 6819,96
Populagdo 38615,8 14837,0 0,00000 1,08861e+006
INM 0,204782 0,171500 0,00000 1,00000
ICM 0,608595 0,616200 0,116400 0,813100
Dinam. pop. 0,499731 0,00000 0,00000 1,00000
Variavel Desvio padréo [a% Enviesamento? Curtose ex.
E. parlamentar 0,298641 3,01887 2,68672 5,21848
Contrapartida 0,101249 1,33702 2,29840 6,30697
Eficiéncia dos projetos 0,473215 1,39933 0,684136 -1,53196
Prefeito reel. 0,436791 1,70321 1,11547 -0,755727
Escol. prefeito 0,290324 0,377031 -0,931218 -0,172461
Rec. mun. (PC) 1008,07 0,533518 0,881296 2,85447
Populagdo 86052,1 2,22842 6,31861 52,9475
INM 0,151963 0,742074 1,12384 1,67450
ICM 0,0721299 0,118519 -0,350099 0,477988
Dinam. pop. 0,500134 1,00081 0,00107585 -2,00000

Elaboracao do autor.

Notas: ' Coeficiente de variacao.

? Coeficiente de assimetria da distribuicao.
3 Excesso de curtose.




INTEGRANDO DESENVOLVIMENTO E IMEIO AMBIENTE: INSTRUMENTOS E ARRANJOS INSTITUCIONAIS
NAS POLITICAS SOBRE MUDANCA CLIMATICA

Sandra Paulsen’

1 INTRODUCAO

Como pais em desenvolvimento, o Brasil tem um papel fundamental nas politicas globais de combate,
mitigacdo e adaptagio 2 mudanga climdtica, tanto pelo tamanho de sua economia quanto pelo balango
entre ativos e passivos ambientais, sua megabiodiversidade e o histérico de participagao no concerto
das Nag¢oes Unidas no que se refere ao desenvolvimento sustentédvel.

Diversos estudos demonstram os impactos da mudanca climdtica sobre nossos ecossistemas
(Lemes e Loyola, 2014), assim como a importincia que os servi¢os ecossistémicos tém na economia
(Roma ez al., 2014), sugerindo a necessidade e a urgéncia de incluir o meio ambiente nos processos de
planejamento e tomada de decisoes sobre politicas publicas e de empreendimentos do setor privado.
Apesar disto, alguns diagndsticos sustentam que grandes projetos de infraestrutura e diferentes iniciativas
para o desenvolvimento da economia brasileira nio incluem consideragdes sobre a mudanga climdtica
nem integram riscos climaticos em suas andlises (FGV e IFC, 2017; Unterstell, 2017).

Neste curto texto, trazemos a discussdo instrumentos tradicionais jd existentes de politica
ambiental que poderiam auxiliar as distintas esferas do Estado na promogao do desenvolvimento
sustentdvel, focando a contabilidade do patriménio natural e o licenciamento ambiental.
Perguntamo-nos, também, que ambientes institucionais e que outros possiveis arranjos de
politicas podem ajudar o pais na sua adaptagao 4 mudanga climdtica e contribuir para o alcance
dos objetivos do desenvolvimento sustentdvel (ODS) como estabelecidos na Agenda 2030.

As consideragdes finais sugerem a necessidade de apoiar o desenvolvimento sustentdvel pela via de
arranjos institucionais que melhorem “o clima para o meio ambiente” no 4mbito das politicas ptblicas
e possibilitem uma melhor integracao da problemdtica da mudanga climdtica e do meio ambiente
em geral ao planejamento das politicas de desenvolvimento de longo prazo. Um exemplo claro ¢ o
licenciamento ambiental, instrumento fundamental da politica de desenvolvimento sustentdvel, que
¢, no momento, objeto de iniciativas no Congresso Nacional que podem vir a tornd-lo totalmente
empobrecido e incapaz de cumprir com os propdsitos para os quais foi incorporado desde cedo a
legislagao (Guetta, 2017).

2 NECESSIDADES BASICAS, FRONTEIRAS PLANETARIAS E ARRANJOS INSTITUCIONAIS PARA A POLITICA
DE DESENVOLVIMENTO SUSTENTAVEL

Como lembra Barbier (2003, p. 254), “no geral, embora a nossa compreensao do papel dos recursos
naturais na economia e no desenvolvimento econémico tenha melhorado significativamente nas
tltimas décadas, ainda hd muito a aprender”.

Estudos a respeito das “fronteiras planetdrias como espago operacional seguro para a
humanidade” sugerem que nossas opgoes de desenvolvimento econdémico estdo levando a consequéncias

1. Doutora em economia e técnica de planejamento e pesquisa na Diretoria de Estudos e Politicas Regionais, Urbanas e Ambientais (Dirur) do Ipea.
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ambientais nunca antes observadas, tendo quatro das nove fronteiras originalmente destacadas jd
sido ultrapassadas: mudanca climdtica; integridade da biosfera, englobando perda de biodiversidade
e extin¢do de espécies; mudangas de uso da terra, incluindo o desmatamento; fluxos biogeoquimicos,
notadamente fésforo e nitrogénio.” Os impactos destas mudangas, que jd sugerem o comego de uma
nova era geoldgica, o antropoceno (Monastersky, 2015), afetam nao apenas a atual qualidade de
vida no planeta, mas também as possibilidades de as geragdes futuras virem a alcangar algum grau
de bem-estar, minando as bases do que se poderia chamar desenvolvimento sustentdvel no planeta.

Adicionalmente, Raworth (2017) discute de que maneira as fronteiras planetdrias devem ser
combinadas com o enfoque das necessidades bésicas do ser humano para constituir, além de um espago
operacional seguro, também um espago justo para a humanidade.

A combinagio entre o atendimento das necessidades de erradicar a pobreza, o aumento da renda
e a qualidade de vida da popula¢io, com as limitagoes apresentadas pela disponibilidade de recursos
naturais e pelo meio ambiente, ¢ grande desafio para o Brasil no alcance dos ODS.

Neste sentido, uma pergunta a requerer maior conhecimento e pesquisa é: que ambientes
institucionais e que arranjos de politicas facilitariam o alcance das metas estabelecidas para os ODS?
Sem uma integragao adequada da temdtica do meio ambiente e das mudangas ambientais globais no
processo de tomada de decisoes, dificilmente poderiamos avancar rumo aos ODS. O que se observa
sao processos de degradagao do meio fisico e deterioragao da base de recursos naturais e ambientais
que podem comprometer as escolhas atuais e futuras quanto ao modelo e ao ritmo de desenvolvimento
da economia brasileira.

Como lembra Acselrad (2007), “deve-se esperar, dentro do Estado, maior compreensao de que
a questdo ambiental nao represente um entrave ao desenvolvimento, mas, sim, dimensao constitutiva
de um modelo de desenvolvimento que se quer democritico e inclusivo”.

3 LICENCIAMENTO AMBIENTAL

O licenciamento ambiental é um instrumento consolidado e hd décadas presente na legislagao que
rege a politica ambiental no Brasil (Guetta, 2017). No entanto, apesar de sua importincia no 4mbito
da Politica Nacional de Meio Ambiente, tem sido muito discutido e combatido como “entrave ao
desenvolvimento”, argumento este que nao se confirma em estudo recente do Ipea (2016).

Outra publicagdo recente do Ipea, organizada por Costa, Klug e Paulsen (2017), mostra que
o licenciamento ambiental nio ¢ vilio nem mocinho (Costa, 2017). Destacando os /inks entre
licenciamento e desenvolvimento territorial, a obra em seu conjunto mostra a necessidade de lidar com
os desafios de incluir o licenciamento ambiental como parte do processo de planejamento de longo
prazo do desenvolvimento econdmico brasileiro, sob pena de termos de arcar com as consequéncias de
ignorar a importincia do patriménio natural e ambiental para a melhoria do bem-estar da populagio.
E indispensével incluir temas como a deterioracio dos ecossistemas e a mudanca climética como
aspectos ou componentes essenciais em diferentes instrumentos ja “tradicionais” da politica pablica.

2. Apenas com a intencdo de informar ao leitor nao especialista no tema, as nove fronteiras planetdrias séo: j) mudancas climticas; /i) perda da
integridade da biosfera (perda de biodiversidade e extincdo de espécies); fii) destruicdo do ozonio estratosférico; iv) acidificacdo dos oceanos;
v) fluxos biogeoquimicos (ciclos do fésforo e do nitrogénio); vi) mudanca do sistema terrestre (por exemplo, desmatamento); vii) utilizacdo da
agua doce; viii) carga atmosférica de aerossois; e ix) introducdo de novas entidades (por exemplo, poluentes organicos, materiais radioativos,
nanomateriais, microplasticos, entre outros) (Rockstrém et al., 2009; Steffen et al., 2015).
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Recentemente, a imprensa tem destacado uma tendéncia de aumento no interesse pelo
licenciamento ambiental de projetos de infraestrutura no pais, notadamente nas dreas de rodovias,
ferrovias, exploracao de petréleo e minérios, portos e geracao e transmissao de energia (Frias, 2017).

O licenciamento, além das fungées que jd deveria cumprir de prote¢ao ao meio ambiente e ao
assim chamado capital natural, pode auxiliar no cumprimento de salvaguardas, medidas para identificar,
evitar ou minimizar danos que aqueles diferentes projetos poderiam produzir a populagio e a0 meio

ambiente (IBRD, 2017).

Além disso, um adequado processo de licenciamento ambiental pode auxiliar o setor produtivo a
reduzir sua contribui¢io ao aumento de emissoes e colaborar com a redugio da polui¢ao nio tradicional
(emissoes de CO,, que, apesar de nao terem necessariamente um impacto local, tém um impacto
global cumulativo na mudanca do clima), além de encontrar alternativas em termos de compensagoes
para impactos inevitdveis de suas iniciativas.

A ferramenta do licenciamento, apesar de tradicional e jd conhecida, em lugar de ser descartada
como obsticulo aos projetos e ao crescimento econdmico, pode e deve ser adaptada para possibilitar
o atendimento aos ODS e da Agenda 2030 (Brasil, 2017).

4 CONTABILIDADE DO PATRIMONIO NATURAL

E de conhecimento entre economistas que a contabilidade nacional, utilizada para medir o valor
dos bens e servicos que uma economia produz ao longo do ano, possibilita o cilculo de indicadores
como o produto interno bruto (PIB), mas nao pode servir de indicador de bem-estar ou de riqueza
de um pais, tampouco indica a sustentabilidade ao longo do tempo dos padroes de desenvolvimento
alcangados (Braga, 2010; Stiglitz, Sen e Fitoussi, 2010).

Na realidade, atualmente parece haver um consenso na profissio de que a base da riqueza das
nagoes deve incluir nao somente o capital fisico produzido, mas também o préprio capital humano
e social, as pessoas e seu potencial criativo, e o capital natural, os recursos naturais e ambientais que
constituem a real base produtiva e de manutenc¢ao da vida na Terra.

As contas do capital natural constituem um conjunto de dados que mostram como os recursos
naturais contribuem para a economia e como a atividade econémica afeta os recursos naturais ¢ o meio
ambiente. Na atualidade, a Comissao de Estatisticas das Nagoes Unidas, responsdvel pelo Sistema de
Contas Nacionais adotado internacionalmente, estabeleceu um marco central metodolégico para um
sistema padrao internacional de contas econdmico-ambientais (Na¢oes Unidas, 2016).

E com base neste marco que a Lei n® 13.493/2017, recentemente sancionada (17/10/2017),°
estabelece que o Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica (IBGE) se responsabilize pelo
célculo do produto interno verde, incluindo o patriménio ecolégico nacional. Apesar de as contas
econdmico-ambientais ndo se destinarem a calcular um “PIB verde”, elas ampliam o conhecimento
dos atores econdmicos a respeito dos impactos da atividade econdmica sobre os recursos naturais,
a dgua, as florestas, a energia, possibilitando ao pais tragar estratégias melhor adaptadas & mudanga
climdtica e diretrizes mais adequadas para o desenvolvimento sustentdvel.

O conhecimento do estado e da evoluc¢io dos recursos naturais e ambientais via contabilidade
do capital natural é também etapa necessdria e importante para evitar, mitigar ou compensar os

3. Disponivel em: <https://goo.gl/gzFgh>. Acesso em: 9 set. 2018.
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impactos ambientais da atividade econdmica publica e privada, auxiliando nos estudos de viabilidade
socioecondmica dos projetos e aumentando nossa adaptagio 2 mudangca climdtica. Porque nao deve
haver duvidas de que o cumprimento das metas do Acordo de Paris,* em termos de reducio das
emissoes de gases de efeito estufa, requer um planejamento de longo prazo das agdes do setor publico,
assim como também dos empreendimentos dos atores do setor privado.

5 MELHORANDO O CLIMA PARA O MEIO AMBIENTE? ARRANJOS INSTITUCIONAIS
E DESENVOLVIMENTO SUSTENTAVEL

O meio ambiente precisa, portanto, ser visto como condicionante decisivo para um modelo de
desenvolvimento que se queira sustentdvel, e nao apenas como um obstdculo burocrdtico para os
investimentos. Trata-se de aspecto constitutivo do modelo de desenvolvimento, que requer mudanga e
inovagdo para o alcance dos ODS e para o cumprimento das nossas obrigacoes internacionais como pais.

Neste sentido, ¢ fundamental ativar o didlogo entre a economia do meio ambiente e a literatura
sobre economia institucional (Ozveren, 2007). Entender os arranjos institucionais vigentes na definigao
e na implementa¢do de politicas ptblicas na esfera federal é crucial para propor alternativas que
complementem os instrumentos j existentes para melhor integrar o capital natural e 0 meio ambiente
no modelo de desenvolvimento brasileiro.

Dai a importincia de se estudar como se integra e se articula o capital natural nas institui¢oes
e nas politicas de desenvolvimento econdmico no Brasil, respondendo a perguntas como:

a) que instincias, recursos e instrumentos sio centrais na politica ambiental vigente?

b) de que maneira o meio ambiente se integra a politicas, programas e/ou projetos e se incorpora
ou nio ao processo de tomada de decisoes?

c) quais os resultados de (a) e (b)?

d) que mecanismos e instrumentos, complementariedades e disfuncionalidades existem nos
ambientes e arranjos institucionais vigentes?

e) que mecanismos de coordenagio e de avaliagio existem para politicas ptblicas relacionadas
a mudanga do clima, com énfase no licenciamento ambiental, principalmente relacionado
a grandes projetos de infraestrutura?

Dada a importincia de se considerarem as fronteiras planetdrias e as necessidades bdsicas da
populagio para um desenvolvimento sustentdvel, é crucial entender o ambiente institucional e os arranjos
vigentes para possibilitar a discussao de propostas alternativas de politicas e praticas institucionais que,
abrindo espago para que o capital natural, os servigos ecossistémicos e os temas do meio ambiente
possam informar as decisoes (Guerry ez al., 2015), venham a contribuir para melhor alinhar objetivos
de curto e longo prazos e os interesses publicos e privados no cumprimento da Agenda 2030.

4. Celebrado na 212 Conferéncia das Partes (COP 21) da Convencdo-Quadro das Nacdes Unidas sobre a Mudanca do Clima (UNFCCC),
em Paris, “com o objetivo central de fortalecer a resposta global a ameaca da mudanca do clima e de reforcar a capacidade dos paises para
lidar com os impactos decorrentes dessas mudancas” (Brasil, [s.d.]).
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De Vouta Aos CLASSICOS: NOTAS SOBRE O DESENVOLVIMENTO ECONOMICO E A HABITACAO DE
INTERESSE SOCIAL

Rute Imanishi Rodrigues'

Neste texto utiliza-se o caso da Inglaterra para ilustrar a articula¢ao conceitual entre o desenvolvimento
econdmico e a habitagio de interesse social, e esbocam-se alguns elementos para uma agenda de pesquisas
sobre o tema no Brasil. Por um lado, a industrializagao inglesa é o caso cldssico de desenvolvimento
capitalista, e, portanto, ¢ referéncia para as teorias do desenvolvimento econémico. Por outro lado,
na Inglaterra a habitagao de interesse social assumiu papel relevante na construgao do Estado de
bem-estar ao longo do século XX. O desenvolvimento econémico, 2 medida que foi concomitante a
concentragio da populagio nas cidades, criou enormes problemas urbanos. Como resultado do forte
influxo de migrantes do campo para as cidades, Londres, por exemplo, ji contava com 2,5 milhoes
de habitantes em meados do século XIX, populagao que atingiu 4,5 milhdes em 1900, e cerca de 8
milhées em 1930. A habitacio precdria nas grandes cidades industriais inglesas pronunciava-se como
um problema social e politico desde o século XIX. Como resposta a esses problemas, o Estado assumiu
novas fungoes, e as organizagdes estatais — por meio do controle sobre o uso do solo, do planejamento
regional e urbano, do financiamento e da gestao da habitagao de interesse social — foram fundamentais
para garantir a moradia digna nas cidades. Do periodo entre guerras até a década de 1970, as estratégias
politicas adotadas pela burocracia estatal inglesa foram desde a compra compulséria de terrenos nas
centralidades urbanas para constru¢ao de habitacoes populares, até a construgao de cidades novas
planejadas para reorganizar o espago metropolitano.

Pode-se dizer que a questao da habitagio popular na Inglaterra surgiu como uma consequéncia
da Revolu¢ao Industrial. No livro A Situagdo da Classe Operdria da Inglaterra, de 1845, Friedrich
Engels descreveu a formacio das grandes cidades industriais inglesas, e interpretou as transformagoes
econdmicas, sociais, culturais e politicas causadas pelo deslocamento de “batalhées de trabalhadores”
das regides agricolas para as cidades (Engels, 2008). A pobreza nas grandes cidades industriais, segundo
sua interpretagio, era consequéncia dos baixos saldrios na inddstria, pois havia nas cidades um enorme
contingente de mao de obra nio especializada, superior & demanda por trabalhadores. Embora sua
explicagdo para a pobreza estivesse fundamentada nas relagdes de trabalho, foi por meio da observagao
dos bairros pobres que ele descreveu as condicoes de vida dos trabalhadores, revelando fatores nao
econdmicos como indicadores diretos da condigao de pobreza. Sua descri¢io dos “bairros de md fama”
de Manchester, por exemplo, trata de fatores habitacionais, de satide, de educagio, de criminalidade e de
aspectos morais que caracterizavam a populagao pobre e miserdvel na cidade industrial. Todos esses fatores
eram inter-relacionados. Alguns desses fatores tinham relagio direta com a habitagio precdria, como no
caso dos surtos de doengas como tuberculose e outras. Por outro lado, para Engels, as grandes cidades
eram o “ber¢o da classe operdria”, pois a reunido de milhares de trabalhadores em um mesmo lugar
sofrendo duras condi¢des de vida tinha feito surgir sua “consciéncia de classe”, por meio do movimento
operério, que cada vez mais pressionava o parlamento por reformas sociais. O movimento operdrio é
0 que permitiria aos trabalhadores escaparem da “degradagao moral” a qual eram submetidos. Engels,
como se sabe, interpretava que a luta de classes levaria, inevitavelmente, a revolugao social.

1. Técnica de planejamento e pesquisa na Diretoria de Estudos e Politicas do Estado, das Instituicdes e da Democracia (Diest) do Ipea.
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Em fins do século XIX, a questao da habitagao tornou-se uma preocupagio politica central na
Inglaterra, pois nos bairros pobres das grandes cidades reuniam-se trabalhadores e marginalizados, a classe
operdria e as chamadas “classes perigosas”. Para o urbanista inglés Peter Hall (2016), o planejamento
urbano anglo-saxao no século XX representou, basicamente, uma resposta aos males produzidos
pelas cidades do século XIX, pois os urbanistas, que talvez estivessem “obcecados pela realidade da
violéncia mal reprimida e pela ameaca de insurrei¢ao”, tinham compromisso com os “milhdes de pobres
encurralados nos corticos vitorianos”. De acordo com sua andlise, a burocracia estatal conduziu um
processo de urbaniza¢ao planejada que, por meio de arranjos institucionais diversos em momento
especificos, conseguiu praticamente resolver os mais graves problemas habitacionais das grandes cidades
inglesas ao longo do século XX. A questio da habitacio, entretanto, nio foi resolvida sem percalcos e,
de certa forma, os erros cometidos ao longo do caminho ajudaram a criar um contexto politico e
institucional propicio para o planejamento estatal, que foi relativamente bem-sucedido até a década
de 1970, quando caiu em franco declinio.

Para enfrentar o problema dos corticos, as autoridades locais (municipios) passaram a adquirir
terrenos nas dreas centrais das cidades ja no final do século XIX. Apoiadas em legislacio nacional
especifica para a “moradia das classes trabalhadoras”, que permitia a aquisi¢do compulséria de
propriedades imobilidrias e financiamento para a construgio de casas populares, as autoridades
locais iniciaram programas de slum clearance, ou seja, derrubada de cortigos e constru¢ao, no mesmo
sitio, de habitagoes publicas para aluguel. Em Londres, o contexto politico permitiu a elei¢ao de
um grupo politico comprometido com a habitagao social — os socialistas fabianos — para o governo
local (London City Council), que foi fator decisivo para colocar em prética medidas que jd estavam
previstas na legislacdo, mas permaneciam como letra morta (Hall, 2016).

Porém, se o governo estava comprometido com a habita¢io social, a forma dessa atuagio ainda nao
estava clara. Havia setores na sociedade que advogavam pela condu¢io estatal da politica habitacional,
mas também setores que preferiam que o governo assumisse plenamente o controle sobre o uso do solo,
mas deixasse para a iniciativa privada, ainda que financiada pelo Estado, as decisoes sobre a construgio
habitacional. Entre o final do século XIX e o inicio do século XX, importantes economistas ingleses
manifestaram-se sobre a questdo da habitacio popular defendendo arranjos institucionais que davam
protagonismo 2 iniciativa privada para a construgio de casas para os trabalhadores.

No texto Where to House the London Poor, de 1885, Alfred Marshall avaliou que nenhuma
reforma nas habitagdes dos pobres poderia eliminar o problema do forte adensamento populacional
(overcrowding) de Londres, que causava “falta de ar fresco e espacos livres”. Para Marshall, Londres tinha
“atracdes especiais” que conduziam para 14 os mais qualificados, mas também os menos qualificados
trabalhadores do pais. Por outro lado, o enorme contingente populacional levava a “valorizagao do
espago”. O problema central da habita¢ao dos pobres, entéo, era dado pelo contexto de baixos saldrios

e altos aluguéis (Marshall, 1885).

Neste texto, Marshall apresenta uma proposta para o problema da habitagio em Londres,
sugerindo a desconcentracio da inddstria e a emigracao de determinadas categorias de trabalhadores
nio qualificados para a drea rural. Assim, propoe a criagio de distritos industriais na 4rea rural,
e a construgao de casas populares a baixo custo no mesmo local, ou seja, em terrenos mais
baratos, induzindo a transferéncia de emprego e habitagao para fora da cidade. Tal esquema seria
desenvolvido pela iniciativa privada, que obteria ganhos com a valorizagio das terras, ainda que
pudesse contar com financiamento governamental. Embora claramente contrédrio ao socialismo,
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Marshall avaliava, ironicamente, que tais distritos seriam a realizacao da “mais sauddvel e substancial
ambicao que os socialistas se propuseram a fazer, a de combinar as vantagens do campo e da

cidade” (Marshall, 1885, p. 4).

Embora a influéncia de Alfred Marshall seja bastante conhecida nas disciplinas da organizagio
industrial e de desenvolvimento regional devido ao conceito de “distritos industriais” — também
chamados de “distritos marshalianos” —, sua influéncia sobre o urbanismo inglés é pouco conhecida,
pelo menos no Brasil. Nao obstante, suas ideias influenciaram o trabalho de Ebenezer Howard,
um dos pioneiros do urbanismo na Inglaterra, autor do livro Zo-morrow: a Peaceful Path to Real Reform
(1898), no qual este conceituou a cidade jardim. Howard idealizou cidades planejadas, limitadas
por um cinturao verde, construidas em campo aberto, em que o valor da terra era barato, para onde
seriam exportados pessoas e empregos, descongestionando as grandes cidades. A proximidade com a
proposta de Marshall ¢ evidente e, com efeito, Howard atribui a Marshall, entre outras personalidades,
a origem da ideia de emigra¢io para o campo, um dos pilares da cidade jardim (Howard, 1898,
p. 103). O economista inglés nao apenas influenciou a obra de Howard, como participou ativamente do
Garden City Movement fundado por Howard, em 1899, proferindo palestras e, com isso, angariando
popularidade a0 movimento (Caldari, 2004).

Assim como Marshall, Arthur Cecil Pigou também apoiou a construgao de habitacoes
populares nos suburbios, e ressaltou a importincia da vinculagao da habita¢ao e dos transportes
publicos, argumentando que as redu¢oes nas passagens de trens atuariam a favor das iniciativas
de criacao de garden cities. Além disso, Pigou ressaltou a necessidade da intervengao estatal
para regular o uso do solo nas cidades e financiar a constru¢io de casas populares. Em Some
Aspects of the Housing Problem (1914), Pigou apresentou a questao da habitagao como um dos
componentes do problema geral da pobreza, argumentando que o “Estado civilizado” tinha a
“obrigacao humanitdria” de garantir determinadas condigées minimas em cada aspecto da vida.
Assim, o Estado teria a responsabilidade de garantir a toda popula¢ao condi¢does minimas
de trabalho, lazer, educacio, habitacio, satide, alimentagio, vestudrio etc. Para Pigou, a dificuldade
dominante para resolver a questao da habitagao era dada pela baixa renda da populagio, pois esta
nao permitia a muitas familias atingir todos os padroes minimos simultaneamente.

Nao obstante, a maneira como se deu a ocupagio dos suburbios revelou-se prejudicial ao controle
da forma urbana, & medida que a metrépole se expandia para as dreas rurais. De acordo com Hall
(2016), o desenvolvimento dos transportes em Londres, que eram controlados por capital privado,
abriram amplas oportunidades imobilidrias especulativas, dadas pelo potencial comercial da ocupagao
do solo que acompanhava as linhas de trem, bondes e 6nibus. Como decorréncia, observou-se um
forte espraiamento da mancha urbana para os subtrbios que refletia a explosio da constru¢io com
fins especulativos ao redor de Londres, aumentando sobremaneira os deslocamentos intraurbanos e
os custos de transportes, conformando uma urbaniza¢io desordenada.

Nem mesmo a produgio estatal de habitacio popular escapou da 16gica do mercado de terras.
No periodo entre guerras, 1919 a 1939, as autoridades locais produziram mais de 1 milhao de
habita¢des populares para aluguel. No entanto, a maior parte das habitacoes foi construida nos limites
do municipio e fora dele, na forma de cidades satélites, na maior parte das vezes sem planejamento,
contribuindo para o crescimento desordenado da metrépole. De acordo com Hall (2016), a construgao
de grandes conjuntos habitacionais passou a ser vista como “repositério da classe operdria” e, seguindo
esta tendéncia, a cidade poderia crescer indefinidamente, descaracterizando a drea rural.
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Apenas a partir do pds-guerra, em parte como um programa de reconstrugdo de dreas da cidade
que haviam sido destruidas por bombardeios, é que o ambiente politico e institucional permitiu
que a constru¢ao de casas populares integrasse o planejamento da cidade, e, mais ainda, que este
tltimo fosse pensado dentro de uma visao mais ampla, integrando o planejamento urbano ao
regional. Assim, em 1947, aprovou-se uma legislagao para o “planejamento da cidade e do campo”,
que poderia dar forma ao crescimento das dreas metropolitanas e de qualquer cidade inglesa, por
meio do controle do uso do solo. A partir de entio, o Estado assumiu o controle do desenvolvimento
territorial, e as agéncias estatais apoiaram-se no planejamento regional e urbano para construir
“cidades novas”, inspiradas no modelo de Howard, que deveriam absorver o crescimento das dreas
metropolitanas. Todas as novas cidades foram construidas por corporacoes publicas, financiadas pelo
Estado, e a construgio da habita¢ao popular foi direcionada para elas. O Estado adquiriu amplas
dreas territoriais para implantar esta politica, tornando-se possivel exercer rigoroso controle sobre
o uso do solo. Ao mesmo tempo, nas dreas centrais das antigas cidades, retornou-se a pritica de
desapropriagdo por interesse social de antigos corti¢os para sua conversio em habita¢io publica,
agora na forma de torres de apartamentos.

Até o final da década de 1970, as autoridades locais inglesas tinham construido e gerenciavam
cerca de 5,5 milhées de unidades habitacionais para aluguel para as camadas de rendas baixa e média,
que correspondiam a 31% do total das habitagées na Inglaterra (Whitehead e Scanlon, 2007).
Entretanto, a partir de 1979, parte do estoque de habitagoes foi vendido para seus ocupantes, e parte
passou a ser gerenciada por organizagoes nao governamentais (housing associations). Nao obstante,
na Inglaterra, ainda permanecem cerca de 4 milhoes de unidades habitacionais para aluguel subsidiado,
seja nos suburbios, seja nas dreas centrais das cidades. O desmonte do sistema estatal de habitagao
social na Inglaterra, assim como em outros paises desenvolvidos, tem sido tema de intenso debate

(Rolnik, 2016).

Esta breve histéria da habitagio de interesse social na Inglaterra revela alguns elementos
importantes sobre a articula¢do conceitual — e histérica — entre o desenvolvimento econémico
e a habitagao social. Obviamente, a andlise de tal articulacao nao pode ser esgotada neste texto,
mas podem ser esbocados aqui os elementos para uma agenda de estudos comparativos, dentro deste
tema, entre os paises desenvolvidos e o Brasil. Estes elementos podem ser agrupados em, pelo menos,
dois conjuntos de questoes, a saber: 7) as inter-relagoes das politicas/planejamento regional e urbano;
ii) a garantia, pelo Estado, de um padrio minimo de habitagao para todos.

As inter-relagoes entre o desenvolvimento econémico e a urbanizagio brasileira foram objeto de
intenso debate, nas décadas de 1950 a 1980. Cabe lembrar que Celso Furtado, o autor brasileiro mais
influente para as teorias do desenvolvimento econémico, definiu a “questao agrdria” como central para
o subdesenvolvimento no Brasil, pois af se concentrava o que ele chamou de “setor de subsisténcia”
caracteristico das economias subdesenvolvidas. Nos anos 1950 e 1960, quando escreveu boa parte das
obras que se tornariam cldssicos da histéria econdmica do Brasil e da teoria do subdesenvolvimento,
Furtado vislumbrava um dique se rompendo a medida que a industrializagdo avangava e milhares de
trabalhadores rumavam do campo para as cidades, onde nao seriam integrados ao setor capitalista,
mas, ao invés disso, conformariam um “excedente estrutural de mao de obra” nas cidades. Coerente
com esta preocupagao, Furtado dedicou a maior parte de sua atuagio como gestor e dirigente do alto
escaldo nos sucessivos governos de Juscelino Kubitschek, Janio Quadros e Joao Goulart, para langar
as bases de uma politica de desenvolvimento regional e em defesa de um programa de reforma agraria

(Furtado, 1989).




DE Vou1a Aos CLASSICOS: NOTAS SOBRE O DESENVOLVIMENTO ECONOMICO E A HABITACAO DE INTERESSE SOCIAL

Nos anos 1970 e 1980, quando a urbaniza¢ao brasileira jd era um fato consumado, os bairros
populares, as favelas e os loteamentos irregulares, assim como o trabalho informal, passaram a ser
analisados como sintomas de um novo “setor de subsisténcia”, agora representado por “grupos marginais”
nas cidades. Esta formulagao foi criticada, sobretudo por intelectuais ligados ao Centro Brasileiro de
Andlise e Planejamento (Cebrap), por transplantar para as cidades os conceitos extraidos das teorias do
subdesenvolvimento, tal como o “dualismo econémico”, por meio de nogdes como “marginalidade”,
“subclasse”, “subcultura” etc. (Arantes, 2009).

Este debate, entretanto, nao esgotou o tema da articulagio entre o desenvolvimento e a habitagao
no Brasil. Cabe notar, por exemplo, que a construgio de Brasilia foi um marco do planejamento
econdmico, mas foi pouco explorada pelos estudiosos do desenvolvimento. Ao contrério da Inglaterra,
a “cidade nova” brasileira esteve descolada dos objetivos de promover habitacao social, mas pode ter
demarcado os limites que o planejamento alcangou até hoje com a politica regional-urbana no Brasil.

Por outro lado, a questao da garantia de um padrio minimo de habitagdo estd relacionada a
capacidade do Estado de regular o uso do solo, financiar e fazer a gestao de um estoque de habitagao
social, tarefa para a qual é necessdrio ter ambiente juridico adequado, capacidade fiscal e uma burocracia
estatal robusta. No entanto, apesar de o Brasil ter um longo histérico de politicas de habitacio social,
este foi marcado por fortes descontinuidades que acarretaram alto grau de fragmentagao institucional.
Além disso, a habitagdo social no Brasil assumiu, basicamente, a forma de casa prépria, seja em
conjuntos habitacionais, seja em urbanizagao de favelas, e nao de um estoque de habitagoes estatais,
como no caso inglés. Estes dois fatores serviram para apagar da meméria da sociedade a trajetéria das
politicas de habitagao social.

A pesquisa de Nabil Bonduki resgatou a origem das politicas de habitacio social no Brasil,
documentando as a¢oes dos Institutos de Aposentadorias e Pensoes (IAPs), entre 1930 e 1964, quando
estes produziram os primeiros conjuntos habitacionais populares, e que foram destinados ao aluguel
para seus associados (Bonduki, 1999). Porém, com o golpe militar de 1964, os IAPs foram extintos,
o estoque de habitacoes construido foi vendido para seus ocupantes, e o que restou de sua estrutura
(patriménio e o corpo burocrético) foi incorporado pelo Instituto Nacional de Previdéncia Social (INPS).

Os governos militares adotaram, entao, um modelo centralizado e organizado como um sistema
nacional e exclusivo para a habitagdo, por meio da montagem do Sistema Financeiro da Habitagao
(SFH) e da criagao do Banco Nacional da Habitagao (BNH), com suas empresas locais, as Companhias
de Habitagao (Cohabs) (Azevedo, 1988). A tonica do BNH foi promover a casa prépria e a remogao
de favelas para conjuntos habitacionais nas periferias das grandes cidades. Porém, em 1986 o banco
entrou em faléncia acarretando nova ruptura, quando a sua antiga estrutura foi incorporada a Caixa
Econdmica Federal (CEF). Muitas das Cohabs continuaram ativas, porém vinculadas aos governos
estaduais ou municipais. A partir de entdo, observou-se forte fragmentacio institucional, com a
municipaliza¢io das iniciativas de habitagao popular e o crescimento dos programas de urbanizagao
de favelas.

A partir de 2003, observou-se uma tentativa de reorganizagao desta estrutura fragmentada em
um novo “sistema nacional”, com a criagao do Ministério das Cidades (MCidades) e a aprovagao
da legislagao que criou o Sistema Nacional de Habitagao de Interesse Social (SNHIS). O novo
“sistema” envolveria a administracao direta (prefeituras e governos estaduais), deveria articular todas
as organizacoes estatais voltadas para a habitacdo social e previa a participagao popular por meio de
conselhos nos diversos niveis de governo (Cardoso e Aragio, 2013). A despeito da regulamentagao
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do SNHIS, tanto o Programa de Aceleracao do Crescimento (PAC) das favelas, langado em 2007,
quanto o programa Minha Casa Minha Vida, langado em 2009, nio funcionaram como previsto
no sistema, ou seja, de acordo com o Plano Nacional de Habita¢ao (Krause, Balbim e Neto, 2013).
Mais uma vez, com o impeachment da presidente em 2016, houve uma nova ruptura, ¢ as pressoes
para a redugao dos investimentos publicos tém praticamente inviabilizado a continuidade destes
programas, a despeito de seus erros ou acertos.
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MyRrpAL cONTRA WINSLOW: ORIGENS E CONCEITOS CENTRAIS DE UMA POLEMICA INTERNACIONAL
SOBRE SAUDE E DESENVOLVIMENTO

Roberto Passos Nogueira'

1 INTRODUCAO

Por ocasiao da V Conferéncia da Organiza¢ao Mundial da Satide (OMS), em 1952, ocorreu um
importante confronto de ideias acerca da relagao entre satide e desenvolvimento. De um lado,
encontrava-se o bacteriologista e sanitarista norte-americano Charles-Edward Winslow, e, de outro,
0 economista sueco Gunnar Myrdal, que era entao secretdrio executivo da Comissao Economica para
a Europa e que, nesse evento, também representava o secretdrio-geral da Organiza¢ao das Nagoes

Unidas (ONU), Trygve Lie.

A tese de Winslow centrava-se na ideia de que hd um circulo vicioso entre doenca e pobreza:
os pobres adoecem mais porque sio pobres e tornam-se mais pobres porque adoecem. Tal circulo vicioso
somente poderia ser rompido quando as autoridades sanitdrias de cada pais aplicassem sistematicamente
técnicas de prevencio e de tratamento mediante uma rede de assisténcia médico-sanitdria voltada para
os grupos populacionais mais pobres.

Por sua vez, a tese de Myrdal baseava-se em sua conhecida teoria da causalidade cumulativa:
as condi¢oes de satde da populagio pobre dependem de um conjunto de fatores econdmicos e sociais
que podem se potencializar entre si, tanto em sentido negativo quanto positivo. Neste caso, a questao
estava em como conceber intervengdes sociais e econémicas com efeito final o mais positivo possivel.
O que Myrdal defendia era a necessidade de um processo de desenvolvimento nacional voltado para a
superagao das condigdes de pobreza. Ao se contrapor a anélise do norte-americano Winslow, Myrdal
estava orientado por um estudo que realizara acerca das melhorias progressivas das condi¢oes de vida
da populagio negra dos Estados Unidos e de seus impactos favordveis a redugao dos preconceitos por
parte da populagio branca.

O presente artigo tem um cunho historiogrifico e ndo ambiciona realizar qualquer tipo de
incursao disciplinar no campo das teorias do desenvolvimento. O que pretende mostrar é que
o viés “sanitarista” da OMS conduziu essa organiza¢io a abragar uma interpretagao socialmente
reducionista da relagdo entre pobreza, doencas transmissiveis e desenvolvimento. Aparentemente,
os sanitaristas da OMS, devido a sua formagao profissional, estavam motivados a apoiar imediatas
agdes pragmidticas de cooperagdo internacional no combate a doencas transmissiveis e tinham
dificuldades para assimilar a légica das mudangas estruturais, politicamente complexas e de longo
prazo, preconizadas por Myrdal.

2 0S PRINCIPIOS INSTITUCIONAIS DA OMS E SUA POSICAO DIANTE DA QUESTAQ DO DESENVOLVIMENTO

A OMS foi criada em 1948 por iniciativa da Comissdo Econdmica e Social da ONU, e o primeiro
principio de sua constituigao pode ser lido como estabelecendo um amplo compromisso com o
desenvolvimento: “a satide ¢ um estado de completo bem-estar fisico, mental e social, e nio consiste

1. Técnico de planejamento de pesquisa na Diretoria de Estudos e Politicas do Estado, das Instituicdes e da Democracia (Diest) do Ipea.
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apenas na auséncia de doenca ou de enfermidade” (WHO, 2006). Por certo, uma concepgao de tal
amplitude exigiria a adogao nio apenas de politicas e agdes especificas de sadde, mas a implantagao
gradual de politicas sociais e econémicas que pudessem se fortalecer mutuamente, dando lugar a
um processo continuado de desenvolvimento nacional. Tal processo poderia, inclusive, culminar no
estabelecimento de um Estado de bem-estar, como aconteceu, de fato, em alguns paises europeus em
décadas posteriores, embora esse objetivo tenha se revelado inalcan¢dvel para a grande maioria dos
paises do mundo.

Consta também da constitui¢io da OMS a afirmagio de que a cooperacio internacional para
o combate as doengas transmissiveis é algo que interessa a todos os paises, dado que “o desigual
desenvolvimento em diferentes paises no que respeita & promogio de sadde e ao combate as doengas,
especialmente as contagiosas, constitui um perigo comum” (WHO, 2006). Foi este principio que deu
origem ao objetivo institucional prioritdrio da OMS em seu nascedouro, que era o controle global das
doengas transmissiveis. Entendia-se que os paises-membros da OMS deveriam empreender iniciativas
coordenadas nesse campo, na medida em que os agentes dessas doengas facilmente atravessavam as
fronteiras internacionais, ocasionando graves prejuizos sociais e economicos a todos.

Desde logo, ficou clara a contradicio entre, de um lado, a defini¢do muito abrangente de satde
como bem-estar completo e, de outro, as prioridades da cooperacio técnica internacional da OMS,
voltadas exclusivamente para o controle das doengas transmissiveis. A agao de controle focalizado
das doengas transmissiveis, ou seja, limitada a uma popula¢io de determinada drea geogréfica,
foi reconhecida pelos sanitaristas da OMS como tendo éxito garantido e custo relativamente reduzido.
Entendia-se que o papel dessa organizagao internacional era dar um bom exemplo, criando uma espécie
de programa “padrao”, que pudesse ser reproduzido de modo ampliado pelos governos nacionais usando
seus proprios recursos. Tanto é assim que, na Assembleia Mundial da Satde de 1951, o ministro da
Satide dos Estados Unidos, Leonard Scheele, afirmou que as iniciativas de cooperacio internacional
encetadas diretamente pela OMS haviam motivado agdes similares por parte dos paises com uma
magnitude trinta vezes maior.

3 FUNDAMENTOS CONCEITUAIS DO DEBATE

Winslow iniciou sua exposi¢ao na OMS exaltando o “grande despertar sanitdrio” produzido pelo
relatério de Edwin Chadwick, de 1842, acerca das condicoes sanitdrias da populagdo trabalhadora
britAnica. Chadwick foi secretdrio particular e discipulo de Jeremy Bentham, o pai do utilitarismo
como concep¢ao filoséfica e econdmica. Assim, a compreensio de que é possivel e necessdrio
melhorar as condigoes de vida dos pobres por meio das agoes de controle das doengas transmissiveis
relaciona-se com os ideais utilitaristas e com sua énfase no objetivo de beneficiar o maior niimero
possivel de individuos.

As ideias de Winslow foram expostas em uma monografia publicada pela OMS (Winslow, 1951)
sob o titulo O Custo da Doenga e o Preco da Satide, no qual menciona duas condi¢des necessdrias para
o é&xito das iniciativas de cooperagio técnica da OMS:

a primeira é uma andlise por cada pais — em qualquer estdgio de evolugao que possa se encontrar —
acerca dos problemas mais vitais que podem ser atacados com o médximo de resultados. A segunda é
o desenvolvimento de programas cooperativos de assisténcia técnica em que as dreas mais afortunadas
possam cooperar com as menos avancadas com vistas ao objetivo comum de um mundo mais saudével,

préspero e pacifico (Winslow, 1951, p. 9-10).




IMYRDAL CONTRA WINSLOW: ORIGENS E CONCEITOS CENTRAIS DE UMA POLEMICA INTERNACIONAL SOBRE SAUDE E DESENVOLVIMENTO

Na parte final da frase, surge a nogao de prosperidade, que tem um sentido muito particular
no 4mbito da cultura liberal americana. Essa nogao foi elaborada com muita engenhosidade por
Henry Ford (1967) em Os Principios da Prosperidade, que foi traduzido ao portugués e prefaciado
por Monteiro Lobato, que é também o autor da famosa historieta de Jeca Tatu, uma vitima da
ancilostomose. Os pressupostos de Lobato sio assemelhados aos de Winslow, jd que acreditava que
a combinac¢io adequada entre tratamento e educago sanitria no combate as endemias poderia ser
a base para a superagio da condigao de pobreza rural. Por meio dessa transformagao das condigoes
sanitdrias, podem ser beneficiados o trabalhador, o patrio e o consumidor — todos saem ganhando,
tornam-se présperos, de acordo com a mesma férmula usada por Ford.

Contudo, a nogao liberal de prosperidade nao pode ser considerada como sindénimo de
desenvolvimento, pelo menos no sentido dado por Myrdal, que assumia uma orientagao claramente
socialdemocrata, conferindo énfase a superagao das desigualdades sociais como um todo.

Conforme consta dos registros oficiais da Assembleia da OMS de 1952, Myrdal inicia sua
exposicao destacando elogiosamente a experiéncia de cooperagao técnica internacional dessa organizagao,
que considerou como sendo um exemplo a ser seguido por outros 6rgaos da ONU. Mas, a tese que
sustentou ¢ claramente contrdria 2 de Winslow, porque considerava que os elementos do sistema
social (tais como condi¢des de satide, educacio, emprego, alimentagio e moradia) respondem, de
modo positivo ou negativo, as mudangas dos outros elementos, e o importante é o comportamento
final do sistema social como um todo. E o que afirma no ensaio Les Aspects Economiques de la Santé:

(...) se um dos elementos do nivel de vida, por exemplo, o estado sanitdrio da populagio, comeca a
mudar, resulta igualmente uma mudanca de todos os outros fatores ¢ uma série de reacoes ao longo
das quais as modificagdes aportadas a agio de um fator serdo continuamente refor¢adas pelas reacoes
de todos os outros fatores[,] e assim por diante (Myrdal, 1952, p. 789-790).

A critica de Myrdal ao esquema de circulo vicioso entre doenga e pobreza de Winslow é que
a agdo sobre um dnico fator, tal como estado de satde, nao ¢ suficiente para garantir a dire¢io da
mudanga do sistema social como um todo. Para entender melhor essa posigao é conveniente ter em
consideracio sua defini¢ao sintética de desenvolvimento como sendo “o movimento para cima do
sistema social como um todo” (Myrdal, 1974, p. 729). Neste sentido, pode-se dizer que cooperagao
técnica internacional em satide publica pode ajudar a controlar a incidéncia de maldria em uma dada
populagio rural, mas no é capaz, por si mesma, de empurrar o sistema social para cima. Por exemplo,
se grande parte dessa populagao rural perde suas condigoes de trabalho devido a dificuldades de acesso
a terra, nada garante que seu nivel de saide ird melhorar de fato, embora a maldria e outras doengas
transmissiveis possam estar perfeitamente controladas em um dado momento.

O fato de que Winslow exercia, no momento do debate, a fun¢ao de consultor técnico da OMS
veio a resultar no entendimento generalizado de que a tese sobre o circulo vicioso entre doenca e pobreza
tinha cardter oficial. Ao longo das décadas seguintes, os termos precisos desse debate perderam-se no que
tange a contribui¢ao de Myrdal. Suas complexas ideias acerca da relagao entre satde e desenvolvimento
foram divulgadas em artigo publicado em uma revista francesa especializada em economia a que
certamente poucos sanitaristas tiveram acesso. Como resultado, pode ser dito que as teses de Myrdal
jamais foram incorporadas a cultura académica da nova medicina social institucionalizada na Europa
e na América Latina ao longo das décadas posteriores a esse debate. Alguns dos autores do campo
académico e politico da medicina social europeia eram fortemente criticos em relagao a tese oficial
da OMS, como ¢ o caso do italiano Giovanni Berlinguer, que teve forte influéncia no movimento da

101




102

BoLeTiM bE ANALISE PoLitico-InsTiTucionAL | N. 16 | Novemero 2018

reforma sanitdria brasileira. Berlinguer (1978, p. 91) afirma que os sanitaristas da OMS entendiam
ser “suficiente quebrar essa circularidade num ponto, o nivel sanitdrio, para garantir uma espiral
ascendente”; contudo, nao faz qualquer mengao a interpretacio contrdria apresentada por Myrdal.

4 MUDANCA DE PRIORIDADE DAS POLITICAS INTERNACIONAIS DE SAUDE

A polémica aqui retratada ocorreu em um determinado contexto institucional, marcado pela relevincia
do controle das doengas transmissiveis como objetivo prioritdrio das politicas internacionais de satde.
Os insumos necessarios as campanhas de controle das doengas transmissiveis eram produzidos sob o
regime econdmico concorrencial: vacinas, penicilinas, pesticidas, vermifugos e vitaminas. Tais insumos
e variados tipos de medicamentos podiam ser produzidos liviemente pelas industrias endégenas de
cada pais ou podiam ser aportados a baixo custo pela cooperacio internacional.

O que mudou desde entdo? Primeiramente, mudou o objetivo prioritdrio das politicas
internacionais de satide. Desde 1986, quando ocorreu a I Conferéncia Internacional de Promogio
da Satde, em Ottawa, o grande objetivo da OMS passou a ser o controle das doengas crénicas
nio transmissiveis, também denominadas de “doencas do desenvolvimento”, que incluem,
por exemplo, o cincer, o diabetes e os problemas cardiovasculares. Essa nova orientacio implicou tanto o
incentivo a campanhas nacionais de apelo a responsabilidade pessoal, para lidar cotidianamente com
os fatores de risco relacionados a estilos de vida (obesidade, ociosidade, tabagismo, alcoolismo etc.),
quanto o incentivo para que os governos nacionais adotem medidas de regula¢ao dos ramos
industriais de produtos associados ao risco de incidéncia dessas doengas (por exemplo, as inddstrias
de derivados de tabaco, bebidas alcodlicas, refrigerantes e agrotdxicos).

Ademais, a combinagio entre envelhecimento progressivo da populagio e as sequelas incapacitantes
deixadas pelas doencas cronicas faz aumentar notavelmente a propor¢io de pessoas com deficiéncia
no conjunto da popula¢io. Estas pessoas necessitam de politicas publicas adequadas a sua condigao
particular nao somente no 4mbito dos cuidados de satide, mas também em relagio as iniimeras politicas
publicas de promogao da acessibilidade.

Uma implicagao economicamente muito relevante para as politicas de controle das doencas
cronicas nao transmissiveis é que, em geral, o tratamento dos doentes cronicos envolve um custo
bastante elevado, devido a dois fatores principais: 7) a necessidade de uso de medicamentos de alto
custo vinculados a patentes industriais; 77) o tratamento preventivo e curativo por um longo periodo
de tempo e, para alguns problemas, por toda a vida.

Pode-se dizer que é com base na combinagao desses fatores que a industria farmacéutica mundial
conseguiu alcangar hoje um faturamento anual superior a US$ 1 trilhdao (Worldwide..., 2018).
Essa cifra d4 uma ideia da importincia dessa industria no Ambito da acumula¢io de capital sob o regime
monopolista que vige hoje em todo 0 mundo. Como integrante do regime de direitos de propriedade
intelectual, a politica de respeito as patentes de medicamentos s6 se tornou uma realidade gragas as
sucessivas rodadas diplomdticas de negociacio encabecadas pela Organizagao Mundial do Comércio

(OMC) a partir de sua cria¢io, em 1995.

Na década de 1950, Myrdal e outros economistas da ONU perguntavam sobre o que o
desenvolvimento social e econdmico poderia fazer pela satide da populagao pobre. Hoje parece que
a pergunta foi invertida, devido aos grandes interesses econémicos investidos nesse campo: o que a
sadde de todos os grupos sociais pode fazer pelo desenvolvimento da industria farmacéutica mundial,
que é, reconhecidamente, uma das pontas da economia global de inovagao tecnoldgica?
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Contudo, uma parte considerdvel do consumo de medicamentos para doengas crénicas,
especialmente no campo dos problemas de satide mental, é desnecessdria, abusiva e imposta diretamente
pelos interesses da grande industria farmacéutica (big pharma), conforme tem sido denunciado pela
prépria OMS. Neste caso, o grande avango que se espera no futuro préximo ¢ uma competente e
inovadora regulagao do mercado de medicamentos por parte das instituigoes governamentais.

5 CONTINUIDADE DA LINHA DE PESQUISA

A reflexao de cardter essencialmente historiogréfico encetada neste artigo terd continuidade por meio
de uma linha de pesquisa que deverd analisar os seguintes tépicos:

* o pensamento de Gunnar Myrdal sobre sadde e desenvolvimento, de modo a cotejd-lo com
a ideia liberal de prosperidade, defendida por Winslow e, no Brasil da década de 1920,
por Monteiro Lobato;

* o estudo de cunho demogréfico acerca dos “custos da doen¢a” escrito por sanitaristas
brasileiros que estiveram presentes ao debate da Assembleia Mundial da Satide de 1952,
cujo teor s6 foi divulgado recentemente;

* o pensamento de Mdrio Magalhaes da Silveira, médico e demédgrafo, professor de cursos da
Comissio Econdmica para a América Latina e o Caribe (Cepal) e patrono do assim chamado
sanitarismo desenvolvimentista;

* aposicao do médico Josué de Castro na década de 1950, para quem o subdesenvolvimento
era sindnimo de fome e produto de uma “coloniza¢io desenvolvimentista”, interna ou
externa a cada pafs;

* os conceitos e os objetivos de politicas publicas que relacionam o desenvolvimento
socioecondmico com a melhoria das condi¢oes de vida das pessoas com deficiéncia, segundo
o pensamento de Amartya Sen, Martha Nussbaum e de liderancas te6ricas do movimento
social dessa drea;

* desafios para uma estratégia de inovagao da politica ptblica de regulagio de medicamentos,
com foco no campo da sadde mental.
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Pedro Cavalcante?

Podemos ter democracia ou podemos ter a
riqueza concentrada nas maos de poucos,
mas nio podemos ter os dois.

Louis Brandeis, juiz da Suprema
Corte Norte-americana (1856-1941)

1 INTRODUCAO

O principal objetivo deste artigo ¢ discutir a questao das desigualdades de renda com vistas a situar
o debate atual e sinalizar para uma promissora agenda de pesquisa que se fundamenta na abordagem
neoinstitucionalista, como estratégia de expandir a perspectiva do determinismo econémico dos
estudos sobre o tema.

E notério que a desigualdade de renda, por ser um fend6meno complexo, tem sido estudada nas
ciéncias sociais sob diferentes enfoques, seja pelo aspecto regional, seja racial/étnico, de género, global,
bem como em paises especificos. Mais recentemente, as desigualdades entre nagoes e, especialmente nas
nagoes, vém ganhando ainda mais destaque, dada a constatagao de seu agravamento nas dltimas décadas
(Stiglitz, 2017; Piketty, 2014; Cingano, 2014) e em fungio da relativa convergéncia da academia acerca
dos seus efeitos negativos ao desenvolvimento das nagoes (Galor, 2009; OECD, 2015, Galasso, 2014).

Além desta introdugao, este artigo possui mais trés secoes. Na se¢ao 2, discute-se a relagao entre
desigualdade e desenvolvimento. Na se¢ao 3, a persisténcia do quadro de inequidade ¢ analisada com
énfase no Brasil. Por fim, na se¢ao 4 o trabalho discorre sobre a literatura recente no Brasil e apresenta
possiveis temas de pesquisa que incorporam a importincia da relagio das instituigées politicas e
econdmicas na explicacio de cendrios persistentes de concentragao de renda.

2 DESIGUALDADES E DESENVOLVIMENTO

Os estudos acerca da relagio entre desigualdades e desenvolvimento das nagoes ocupa um lugar de destaque
no campo da economia politica desde o século XIX. No debate cléssico na economia, Karl Marx alegava
que o “principio de acumulagio infinita”, ou seja, a tendéncia inexordvel do capital de se acumular e se
concentrar nas maos de poucos, levaria a faléncia do sistema capitalista. As duas causas possiveis do desequilibrio
socioecondmico e politico sdo: 7) queda continua da taxa de rendimento do capital, o que frearia o processo
de acumulagio e, por conseguinte, geraria conflitos entre os detentores do capital; e 7) o controle crescente
por parte da elite econdmica provocaria a ruptura do sistema com a revolta do proletariado (Piketty, 2014).

1. O autor gostaria de agradecer os excelentes comentarios e sugestdes ao texto realizadas por Claudio Roberto Amitrano, Marco Antdnio
Carvalho Natalino e Janine Mello dos Santos.

2. Especialista em politicas publicas e gestdo governamental na Diretoria de Estudos e Politicas do Estado, das Instituicbes e da Democracia
(Diest) do Ipea.
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Em outro extremo, uma perspectiva positiva dessa relagao ganha destaque nos trabalhos
de Simon Kuznets e Robert Solow, ambos em meados da década de 1950. A teoria do primeiro
sugere que, inicialmente, a desigualdade de renda per capita tende a crescer nas etapas iniciais do
desenvolvimento, como na transigio de economias rurais para industriais. No entanto, apds o pico
da desigualdade, os estigios mais avangados do capitalismo a empurram para baixo, constituindo,
assim, um formato invertido de U entre desigualdade e renda per capita, conhecido como a “curva
de Kuznets” (De Dominicis, Florax e De Groot, 2008). Na mesma dire¢ao, Solow argumentava que,
a0 atingir uma “trajetéria de crescimento equilibrado”, ou seja, um crescimento relativamente uniforme
das varidveis macroeconémicas (produgao, renda, lucros, saldrios, capital etc.), todos os grupos sociais
se beneficiariam, sem grandes diferencas (Piketty, 2014). Logo, ambos concordavam que a redugio
das desigualdades seria consequéncia natural do crescimento econdmico.

Obviamente, as tltimas décadas refutaram as duas visdes. Quanto aos efeitos diretos da desigualdade
sobre o desenvolvimento econdmico, sintetizado pelo crescimento do produto nacional, apesar de alguns
estudos terem demonstrado impacto positivo, é cada vez mais consensual que eles se restringem ao curto
prazo e ndo geram desenvolvimento sustentdvel por mais de dez anos (Galor, 2009; OECD, 2015).
Nesse sentido, tem sido cada vez mais convergente a ideia de que a ma distribui¢ao de renda é associada
a inibigao da poupanga privada, ao reduzido nivel de investimentos de longo prazo, a precdria formagao
de capital humano e, por conseguinte, reflete em baixo crescimento da economia.

O agravamento ou ao menos a estabilizagio da desigualdade vem afetando as economias
emergentes ¢ as desenvolvidas nos dltimos trinta anos, embora com padrées e intensidades distintos.
A crise internacional de 2008 contribuiu para agravar esse quadro distributivo (Cingano, 2014,

OECD, 2015; WID, 2017).

Estudos recentes ressaltam que o avango das desigualdades impée desafios nao apenas econdmicos,
como também sociais e politicos aos paises, tais como instabilidade social e politica, restrigoes ao
exercicio da cidadania, comprometimento da mobilidade social e fomento a posturas protecionistas
(OECD, 2008; 2015). Na mesma direcio, o Banco Mundial, em seus relatdrios anuais, tem colocado
a desigualdade nao apenas como um empecilho ao desenvolvimento econdmico, mas como parte dele.
Em outras palavras, na prdtica, o entendimento atual é que o desenvolvimento das nagoes nao se resume
ao crescimento, mas inclui também as dimensées de igualdade e seguranca (Banco Mundial, 2017).

3 DESIGUALDADE DE RENDA: A PERSISTENCIA DO PROBLEMA

Muito da énfase contemporanea na temdtica estd relacionada a alguns trabalhos que demonstram a persisténcia
das desigualdades no mundo (Atkinson, Piketty e Saez, 2011; Piketty, 2014; 2015; Atkinson, 2015).
O diagnéstico anterior era que as investigacoes da distribuicio de renda fundamentavam-se em especulagoes
puramente tedricas e em bases empiricas frigeis. Os estudos atuais vao além da andlise dos dados de surveys
domiciliares e incorporam informacoes sobre renda de capital do segmento mais rico da populagio,
por meio das declaragoes de Imposto de Renda e Contas Nacionais. Essa combinagio confirma a percepgio
do avango da concentragio de renda pelo mundo.

Na América Latina, as pesquisas com base em surveys mostram que tanto os indicadores de
pobreza quanto a desigualdade na distribui¢ao da renda na regido diminuiram entre 2002 e 2014,
em fun¢io, principalmente, do crescimento dos rendimentos da populagao de baixa renda. Entretanto,
observa-se um claro arrefecimento dessa tendéncia nos tltimos anos (Cepal, 2016; 2018). Esse mesmo
padrio ¢ identificado no Brasil, a nagdo mais desigual da regiao e uma das piores distribui¢oes de
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renda do mundo. Desde 1988, o coeficiente de Gini® teve uma queda de 16%, passando de 0,61
para 0,51 em 2015. Todavia, literatura mais atual e que incorpora outras fontes de dados além das
pesquisas domiciliares vem demonstrando que os padréoes de concentragao de renda no pais continuam
altos e estdveis (Medeiros e Souza; 2013; 2016; WID, 2017; Assouad, Chancel e Morgan, 2018).
Ademais, o proprio Estado brasileiro contribui para agravar o quadro, uma vez que as transferéncias
de combate a desigualdade, tais como a assisténcia social e os tributos diretos, tendem a ser invalidadas
pelas transferéncias regressivas dos saldrios e da previdéncia do funcionalismo publico (Medeiros,
De Galvio e Nazareno, 2015).

O gréfico 1, a seguir, ilustra bem essa estabilidade e também os resultados diferentes das aplicagoes
das metodologias para andlise da concentragio de renda de trés segmentos da populacio — 10% mais
ricos (do topo), 40% da classe média (intermedidrio) e 50% mais pobres (da base). O grifico expoe
tanto os resultados das séries restritas a surveys domiciliares quanto da renda nacional, composta das
séries de surveys, Imposto de Renda e Contas Nacionais.

GRAFICO 1
Evolucéo da distribuicao da renda nacional no Brasil (2001-2015)
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Fonte: Morgan (2017).

Observa-se que as diferengas sao, de fato, gritantes entre as metodologias. Enquanto a restrita
a survey demonstra constante melhora na distribui¢io, a estratégia que agrega também os dados de
renda de capital indica forte resiliéncia & mudan¢a (Morgan, 2017). A despeito do conjunto
de transformagdes estruturais da economia brasileira, como exemplo a estabilizagio monetdria,
aliado aos avangos nas politicas redistributivas (politicas de aumento real do saldrio minimo e de
transferéncias focalizadas de renda), iniciadas no comego do século, nio foram suficientes para alterar
o alto padrio de concentragio de renda do pais. Os ganhos dos 50% mais pobres explicam a redu¢ao
nos indicadores de miséria e pobreza, mas nio modificaram a parcela dos 10% mais abastados.

3. 0 coeficiente de Gini consiste em um nimero entre 0 e 1, onde 0 corresponde a completa igualdade (no caso do rendimento, por exemplo,

toda a populacdo recebe o mesmo salario) e 1 corresponde a completa desigualdade (onde uma pessoa recebe todo o rendimento e as demais
nada recebem).
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Logo, percebe-se que quem perdeu efetivamente foram os 40% intermedidrios, que objetivamente
cairam de 34% para menos de 31% na participagao da renda nacional.

Nesse sentido, esse paradoxo de longa e persistente desigualdade apresenta-se como um
relevante objeto de estudo da economia politica. Se a literatura consegue explicar as razoes da
péssima distribui¢ao das riquezas no Brasil e de seus efeitos deletérios ao desenvolvimento nacional,
como explicar a incapacidade do Estado brasileiro em alterar esse quadro?

4 INSTITUICOES E DESIGUALDADES: UMA PROMISSORA E IMPORTANTE AGENDA DE PESQUISA

O determinismo econdmico j4 nao se sustenta como Unica estratégia explicativa da distribuicao da
riqueza e da renda, principalmente porque se trata também de um problema de cariter politico. Como

bem sintetiza Piketty (2014):

a histéria da desigualdade é moldada pela forma como os atores politicos, sociais ¢ econdmicos
enxergam o que € justo e o que nio ¢, assim como pela influéncia relativa de cada um desses atores
e pelas escolhas coletivas que disso decorrem. Ou seja, ela é fruto da combinacio, do jogo de forcas,
de todos os atores envolvidos (Piketty, 2014, p. 29).

Desde meados da década de 1980, a economia politica vem se debrugando em compreender
fendmenos complexos a partir do olhar neoinstitucional (Evans, Rueschemeyer e Skocpol, 1985).
As institui¢des consistem no conjunto de regras, formais ou informais, que os atores seguem,
seja por razbes normativas, seja cognitivas ou materiais, enquanto as organizagoes sao entidades durdveis
com membros formalmente reconhecidos, cujas regras também contribuem para as instituigées da
economia politica (North, 1990). Nesse contexto, o sistema politico e as politicas publicas oriundas
das escolhas coletivas refletem em diferencas nas institui¢oes e no compartilhamento do poder politico
(Banco Mundial, 2017). Em outras palavras, as institui¢des politicas afetam as interagoes sociais,
a resolucdo de conflitos de interesses e desempenham um papel importante na defini¢ao dos desempenhos
econdmicos das nagoes (Easaw e Savoia, 2009).

Se, durante décadas, a maioria dos cientistas sociais estavam focados em como fazer a politica
econdmica “certa’, com principios e exemplos de contextos politicos, sociais e econdmicos dispares,
a énfase atual e mais realista direciona-se em investigar o que e, sobretudo, por que as nagoes em
desenvolvimento continuam fazendo “errado”. Para tanto, avangar na identificagao de quais sio as
institui¢des que geram a persisténcia das desigualdades a partir do olhar institucional mostra-se uma
estratégia analitica promissora. Logicamente, a histéria importa, especialmente, devido a processos
de dependéncia da trajetéria (path dependence), que explicam como um conjunto de decisées, em um
momento especifico, é limitado por decisdes ou eventos anteriores (Pierson, 2000).

Porém, nio é necessdrio voltar muito no tempo para explicar a concentragao de renda, principalmente
porque a visao de origens estritamente no passado colonial jd é vista como mito (Williamson, 2015).
O ponto mais relevante nao estd nas razdes das desigualdades, mas sim nos fatores que as reproduzem
e/ou que as mantém inalteradas nos dias de hoje.

O argumento central dessa andlise é que o desempenho econdémico, medido pela inequidade,
por exemplo, estd diretamente relacionado ao arranjo institucional e ao processo politico que
geram as institui¢oes econdmicas (Acemoglu, Johnson e Robinson, 2005; Acemoglu e Robinson,
2008; 2012; 2015). As desigualdades, portanto, seriam explicadas pela interagdo entre as




DESIGUALDADES E |NSTITUI§0ES: UMA IMPORTANTE E PROMISSORA AGENDA DE PESQUISA

institui¢des politicas e econdmicas, sendo que, em sociedades desiguais, predominam institui¢oes
exploradoras e ineficientes (Easaw e Savoia, 2009).

Assim como no debate internacional, o campo de estudo sobre as desigualdades no Brasil
vem, nos ultimos anos, ganhado ainda mais espago. Nesse sentido, os esfor¢os analiticos apresentam
abordagens diferentes, mas complementares, na medida em que incorporam as andlises a preocupagao
com a relagdo e os efeitos das instituicoes politicas e econdmicas sobre as desigualdades.

A primeira, conforme jd mencionado na segao anterior, envolve os estudos que exploram retratar
a composicao e a evolugio da desigualdade de renda no pais. Se, durante as anlises da década passada,
predominava uma visio positiva da reducio da concentragao (Barros, Foguel e Ulyssea, 2007), o avanco
dos estudos para além do foco nas pesquisas domiciliares vem indicando pouca alteracao efetiva no
quadro (Medeiros e Souza; 2013; 2016; Medeiros, De Galvio e Nazareno, 2015; WID, 2017; Assouad,
Chancel e Morgan, 2018).

Outra estratégia analitica de destaque ¢ a énfase na configuragio e no impacto do sistema
tributdrio e dos gastos sociais sobre a inequidade no Brasil. Em boa medida, os estudos convergem
com a perspectiva de que o cardter pouco progressivo dos impostos e das distor¢oes na priorizagio
de determinadas politicas sociais acabam por nao contribuir na redugao da concentragio de renda
(Silveira et al., 2015; Gobetti e Orair, 2016).

Em uma abordagem mais abrangente do fen6meno, tanto do ponto de vista temporal quanto
temdtico, uma coletdnea de artigos organizados por Marta Arretche (2015) reforga a percepgao de que
as desigualdades sao bem mais complexas do que a dimensao monetdria. Por isso as suas trajetdrias,
em cinquenta anos (1960 a 2010), sao analisadas em cinco perspectivas: i) participagao politica;
i7) educagio e renda; 7ii) politicas pablicas (satde, habitagao e territorial); 7v) demografia;
e ) mercado de trabalho. Em linhas gerais, o trabalho conclui que as principais mudangas no padrio
de desigualdades ocorrem na democracia, a partir da década de 1990, e nio do periodo de ditadura
militar, e que as politicas pablicas tiveram um papel central na promogio de avangos na ordem social
e econdmica brasileira.

Mais recentemente, Arretche (2018) procura explicar que a redugao das diferencas entre os incluidos
(insiders) e os excluidos (outsiders) do sistema de politicas sociais pode ser compreendida em duas etapas:
i) mudancas no desenho das politicas sociais brasileiras, fruto da ruptura do modelo corporativo-conservador
anterior; e 77) sob o sufrdgio universal, os partidos de esquerda e direita convergiram em torno das
preferéncias dos beneficidrios das politicas redistributivas, de saide e de educagao. Assim, a autora defende
que o determinante dessa trajetdria estd mais relacionado ao papel da competi¢ao politica, no contexto
democritico, do que as do eleitor mediano e da for¢a parlamentar da esquerda.

Por fim, cabe mengao aos esforcos continuos de organismos multilaterais e associagdes da
sociedade civil (OECD, 2011; 2015; Cepal, 2016; 2018; Oxfam, 2017), bem como da academia
(Muinelo-Gallo e Roca-Sagalés, 2011; Atkinson, 2015) de investigar quais as institui¢des econdmicas
e politicas vigentes causam cendrios de desigualdades e quais seriam os caminhos ou as medidas a
serem tomados para minimizar seus efeitos. Assim, as principais agdes deveriam focar em:

* priorizar o aumento e a qualificagao do emprego (incluindo formalizagio), de modo a
reduzir a defasagem salarial entre os trabalhadores, em especial das mulheres e minorias;

* investir em capital humano, desde a educac¢io infantil;
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* promover sistema tributdrio mais progressivo;
* politicas sociais de qualidade e transferéncias governamentais efetivamente redistributivas.

Em termos de agenda futura de pesquisa, sem ddvida o caminho a ser explorado continua bastante
vasto em todas as frentes mencionadas acima. Nio obstante, o enfoque neoinstitucionalista também
parece promissor para se investigar a persisténcia do alto padrao de desigualdades no pais, em especial
nos dltimos quinze anos. Assim, uma diregao ¢é analisar as regras do jogo de processos decisérios que
notoriamente afetam o quadro de inequidade do pais, como os relativos a regulacio e a fiscalizagao
do mercado de trabalho, a politica educacional, a tributacio e ao sistema de seguridade social.

No 4mbito politico (politics), ressalta-se que a constincia desse cendrio de desigualdades também
parece resistir aos processos de democratizagio e de incremento da participagio social nas politicas
publicas nas ultimas décadas (Brasil, 2014). Uma interessante questao a ser explorada é se a participagao
social seria restrita & dimensao do poder politico formal, sem impactos efetivos nas decisdes e no
desenho das institui¢des politicas e econdmicas do pais.
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