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Capitulo 3

ESTRATEGIA DE MEDIO E LONGO
PRAZOS E LINHAS GERAIS DE
POLITICA ECONOMICA

3.1 — Cenarios Plausiveis, Dadas as Perspectivas
da Economia Mundial

Reconhecendo que o setor externo continuard no horizonte pre-
visivel a ser o condicionante [uncamental para o crescimento da
economia brasileira, sugere-se aqui que o ponto de partida para a
nova fase ¢ uma negociagio da divida externa em termos compativeis
com o objetivo central de politica econdmica — qual seja, a geragao
de ecmpregos a taxas em torno de 49, ao ano no periodo 1985-1990,
de modo a absorver gradualmente o desemprego acumulado desde
1980 bem como os novos entrantes no mercado de trabalho. * Isto
exigiria taxas anuais de crescimento do PIB brasileiro superiores a
69, ao ano, com necessidade de crescimento real das importagoes
a taxas de cerca de 89, anuais, exceto cm 1985, quando essa taxa
deveria atingir valores bem superiores a csses devido a necessidade
de repor estoques.

Em um cendrio realista, as perspectivas de crescimento da eco-
nomia mundial no periodo 1985-1990 apontam para taxas da ordem
de 2,89, ao ano em média — o que implica taxas médias de cresci-
mento do comércio mundial de cerca de 5,09, anuais. Estas estima-
tivas sio compativeis com taxas de juros internacionais (LIBOR) da
ordem de 109, em 1985-86, e gradualmentc declinantes até atingir
9% em 1989-90. Dadas estas cxpectativas de um crescimento da
cconomia mundial relativamente menos vigoroso do que o das déca-
das de 60 e 70, ndo parece realista supor que as exportacdes brasi-
leiras possam crescer, cm termos reais, a taxa muito superiores aos
5%, anuais, cm média, até o final da década de 80.

* Como se verd mais adiante, isto seria possivel com alteragdes nos padroes
de demanda ¢ produgio da economia.



Neste cenarto, a capacidade de gerar saldos comercials estaria
estabilizada em cerca de USS 10 bilhdes, em ddlares de 1984, até
o final da década. Como o deficit na conta de servigos nio-fatores
deverid situar-se em torno de US$ 4,0 bilhoes anuais, em média,
conclui-se que o saldo em transagdes reais niao deverd ultrapassar
aproximadamente US$ 6,0 bilhées ao ano. Considerando-se ingressos
liquidos de investimentos diretos da ordem de USS 1,0/US3 1,5 bi-
lhdo anual, e supondo ser possivel rolar as amortizagdes do principal,
as nccessidades liquidas de recursos novos * (empréstimos e financia-
mentos) alcangariam aproximadamente US$ 3,0 bilhdes anuais em
média entre 1985-1990 — admitindo-se a manutengio de niveis pru-
dentes de reservas internacionais.

Este cendrio ¢ propositadamente simplista, ** ao nio avaliar o
efeito de variagiio dus taxas internacionais de juros nem da cotagio
do ddlar frente is demais moedas conversiveis. Ha uma generalizada
expectativa de queda da cotagio do dblar americano devido a apa-
rente urgéncia de redugiio dos deficits publico e de comércio dos
Estados Unidos. Um outro cendric proviavel seria a redugio do
deficit piblico dos EUA mediante elevagio de tributos e redugio
de despesas, desacelerando o crescimento do produto. Essa desacelera-
¢ao reduziria as importagdes norte-americanas e provocaria queda de
cotagiio do ddélar nos mercados internacionais, acelerando a redugio
das importaghes e aumentando a competitividade dos produtos ame-
ricanos no exterior. Mas, com o cruzeiro atrelado ao délar, também
os produtos brasilciros ganhariam competitividade, tanto no mercado
americano (pelo deslocamento dos demais ofertantes) como nos do
resto do mundo. Além disso, a elevagio de pregos das exportagdes
brasileiras seria perfeitamente previsivel, permitindo a geragio de
saldos comerciais mais elevados e, aparentemente, desmentindo o
algo simplista cendrio anterior. *** Alas essa pode ser uma conclusio
precipitada, na medida em que focaliza apcnas o lado real da econo-
mia mundial, sem contemplar seu segmento financeiro.

A elevagiio das taxas internacionais de juros nos ultimos anos,
sempre lideradas pelas norte-americanas, gerou significativo fluxo
de capitais para os Estados Unidos, com a conseqiiente valorizagio

* Inclui recursos ¢ crcéditos de instituigoes oficiais ¢ organizagoes multi-
laterais.

**  Uma anidlise detalhada enconira-se na Parte II deste trabalho, de onde
forwm extraidas as estimativas.

*** O kuportante a assinalar neste ponto € quc. dada a incerteza que cerca
o desenho de cenitrios de evolugio da cconomia internacional, hd necessidade
de um permancnte cuidado quanto ao acompantiamento das varidveis relevantes
relativas ao sctor externo — ponto repetidamente enfatizado nessc documento.
Isto sugere que deva ser montado um plano de contingéncia para lidar com
cernirios mais pessimistas.
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do ddlar, permitindo o financiamento niio inflaciondrio e nio con-
tracionista do deficit publico e a ocorréncia de pesados deficits co-
merciais.

A redugio do deficit piblico e do ritmo de crescimento econé-
mico dos EUA ¢ a concomitante queda do ddlar gerariam uma
trajetéria apenas parcialmente inversa i dos ultimos anos. Isso por-
que esse pais nio pode hoje prescindir dos capitais que foram
internalizados nos ultimos anos, ¢ iria reagir & queda do dolar com
elevagio das taxas de juros, via contragio monetdria. Dois outros
fatores sugerem que nesse cendrio a contragio — ¢ provavel elevagido
dos juros — venha a ter lugar. Primeiro, o fato de que o balango
de pagamentos sofre uma deterioragio temporiria apds a desvalori-
zagio. Segundo, importagdes mais caras implicam o receio de uma
aceleragiio inflaciondria, que o FED tentaria evitar. A elevagdo dos
juros provavelmente conterd a queda do ddlar, reduzindo o impacto
de um dos componentes antes mencionado como instrumento de
redugiio do deficit comercial. A solugio mais Obvia desse problema
derivado pareceria ser a ampliagdo do protecionismo nos EUA, seja
pela via tarifiria ou pela imposigio de quotas, encarecendo ou
limitando fisicamente as exportagdes para o mercado americano.

Caso essa trajetoria — claramente pessimista — venha a ocorrer,
os ganhos dc comdércio que o Brasil obteria pela queda inicial da
cotagiio do ddlar poderiam ser compensados pclo aumento do servigo
da divida decorrente da elevagio das taxas de juros e pela redugio
das exportagdes de alguns produtos brasileiros para os EUA devido
as eventuais pridticas protecionistas. Assim, os US$ 3,0 bilhdes que,
a pregos de 1984, foram previstos como as necessidades médias anuais
de recursos novos nos proximos anos, podem ser entendidos, neste
caso extremo, como limite inferior de necessidades liquidas.

E, a rigor, esses recursos fazem toda a diferenga, podendo-se
distinguir trés alternativas nio mutuamente exclusivas para seu fi-
nanciamento:

1) cobertura pelo aumento do saldo comercial, que além de
exigir uma politica cambial mais agressiva, a curto prazo somente
viabilizar-se-ia com uma contragio da demanda interna para permitir
crescimento de exportagdes e/ou redugio de importagdes, com dramd-
ticas conseqiiéncias sobre o produto e o emprego. Essas restrigoes
poderiam ser evitadas desde que, a médio e longo prazos, investi-
mentos fossem canalizados para o setor tradeable (cxportador e
substituidor de importagdes) da economia. O Pais ja vem fazendo



exatamente isto com grande sacrificio; aumenti-lo certamente agu-
caria os graves problemas sociais que acompanham a crise, além de
exigir prazos ¢ recursos niio disponiveis;

2) [linanciamento por parte do sistema financciro internacional,
envolvendo, principalmente, os bancos privados internacionais e os
organismos multilaterais ¢ oficiais de crédito;

3) alteragiio dos termos da divida externa de modo a permitir
prazos maiores ¢ uma substancial queda no custo efetivo dos emprés-
timos externos, com a qual arcaria o sistema financciro internacional,

As duas prinmeiras alternativas contém vantagens e inconvenientes
complementares: a primeira niio implica pressionar a situagio de
endividamento externo do Pais, mas exige sacrificios em termos de
produto e emprego; jd a segunda, apesar de abrir espago para cresci-
mento, piora o endividamento, apenas postergando a solugio do
problema. Acrescente-se, ainda, que no caso de uma deterioragio do
cendrio da economia internacional os riscos correm por conta do pais
devedor que, para honrar seus compromissos, perderia posi¢des de
suas reservas internacionais.

Assim, apesar da esperada resisténcia da comunidade financeira
internacional, a terceira alternativa deve ser considerada parte im-
prescindivel da continua estratégia de negociagio com os credores,
de resto jd@ em andamento. A solugio do problema de financiamento
das necessidades de recursos externos adicionais envolverd certamente
um 2nix das trés alternativas e de suas possiveis variantes, possibili-
tando, desse modo, uma distribuigio mais eqiiitativa dos custos do
ajustamento cntre credores e devedores.

Entretanto, a discussio acima chama a atenciio para um dilema:
de um lado, o Pais nio pode no médio prazo prescindir de fluxos
adicionais de financiamento externo; por outro lado, ainda que seu
custo efetivo seja redurido, esta claramente em uma situagio de endi-
vidamento (estoque) excessivo. O cquacionamento da questio da
divida externa dever:it contemplar, portanto, além da negociagio em
torno dos fluxos, uma agio cooperativa dos credores e devedores
visando i redugio do estoque.

Nunca serd demais insistir que somente se for equacionada a
questio da divida externa o Pais poderd voltar a crescer ao ritmo
necessario & absor¢io minima de mio-de-obra, reunindo as condigdes,
antes niio existentes, de fazer desse crescimento um processo auto-
sustentdvel.



3.2 — Novas Condi¢oes Geradas no Processo de
Ajuste: os Aspectos Favoraveis

A primeira das condigdes hoje mais favoraveis refere-se a matriz
cnergética. Em dez anos, a politica de pregos e os programas de
substituigiio e conservagio energética — PROALCOOL, exploragio e
utilizagio do carviio e outros — ¢ de prospecgio e exploragio de
petréleo permitiram que a dependéncia de importagées de combus-
tiveis caisse de mais de 809, do consumo doméstico em 1974 para
menos de 509, em 1984. No caso especifico do Oleo cru, embora
seja arriscado fazer previsdes para o final dos anos 80, a dependéncia
de importagoes deveri reduzir-se ainda até 1986, pelo menos, confor-
me evidenciado na Parte 1II deste estudo.

A segunda das condigbes favordveis ¢ o ganho de competitividade
internacional das exportagoes brasileiras. Os produtos industriali-
zados elevaram sua participagio na pauta dec exportagdes brasileiras
de 359, em 1975 para mais de 60%, em 1984. Uma andlise desse
processo, ¢ suas implicagdes, encontra-se na Parte 1II deste estudo.
Trata-se de mudanga estrutural impulsionada por uma politica
cambial agressiva, que permitiu uma mudanga de mentalidade dos
empresirios na busca de aumentos de produtividade e na formagio
de lagos mais estreitos com importadores estrangeiros; estes siao
ganhos permanentes, que persistirio quando o Pais retornar a sua
trajetoria de crescimento de longo prazo.

Uma terceira condigiio favorivel ¢ fruto do ajustamento do setor
pitblico. De um deficit, no conceito operacional, das necessidades
globais de [inanciamento do setor ptiblico que era de 6,69, do PIB
em 1982, prevése um superavit de cerca de 19, do PIB em 1984,
resultado esse que reflete um enorme esfor¢o tanto na contengiao
dos gastos quanto na expansio da receita. Foi uma mudanga brusca
e com custos elevados, mas que deixou gravada, pelo menos, a neces-
sidade do estabelecimento de prioridades claras na definigio dos
gastos publicos. Isto, no entanto, nio deve indicar a possibilidade de
desconsiderar a viabilidade e a necessidade de uma ampla reforma
financeira e [iscal do setor ptiblico, conforme apontado na Parte III
do presente documento.

Finalmente, mas niio menos importante, deve ser ressaltado que,
a par de outras importantes modificagdes estruturais, a cconomia
brasileira atravessou, no triénio 1981-83, uma significativa alteragio
no cocficiente de importagoes. Essa internalizagio da oferta — ou,
em outras palavras, substituigio de importagdes — transparece
quando se examinam alguns indicadores agregados de importagio e
produgio doméstica. Esse ponto ¢ detidamente explorado na Parte 111
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deste estudo, no capitulo referente ao setor industrial. Aqui, vale
a pena assinalar que, mesmo excluindo o petréleo bruto, a redugio
nas importagdes de matérias-primas foi muito mais acentuada do
que a contragio na produgiio industrial. Embora niio haja duvida
de que parte dessa redugio estd relacionada ao esgotamento de esto-
ques de matérias-primas e & recessio industrial, parece claro, a partir
das magnitudes envolvidas, que uma parcela importante da redugio
no coeficiente de importagdes tem a ver com a substituigiio de impor-
tacoes de matcrias-primas. No caso dos bens de capital a redugio
(que se inicia antes dec 1980) foi ainda mais impressionante, quer
se compare com a queda na formagio bruta de capital fixo, quer
com a contra¢io da produgio interna de maquinas e equipamentos.

T'endo o Pais percorrido a fase mais aguda do ajustamento,
obtendo, assim, a redugio do ritmo de crescimento da divida, e
diante do conjunto de condigbes favoraveis sumariamente descritas
acima, o cquacionamento das questoes da divida externa e do finan-
ciamento niio inflaciondrio dos gastos ¢ investimentos puiblicos pas-
sam a constituir as limitagdes mais jortes & retomada do crescimento
econdmico a taxas proximas do padrio histdrico.

3.3 — Condicées para a Retomada no Plano
Interno

Para que o Pais volte a crescer as taxas desejadas ¢ [undamental
retomar os investimentos, tanto publicos quanto privados. Duas con-
digoes sio imprescindiveis para a viabilizagiio desse objetivo. Em
primeiro lugar, uma sensivel redugio dos atuais niveis das taxas
reais de juros. Em segundo, a garantia de fluxos de poupanga, interna
e cxterna, compativeis com as correspondentes necessidades de finan-
ciamento. Ambas as condi¢des exigem um equacionamento global
do financiamento dos gastos, correntes e de capital, do setor publico.

Dadas as restri¢oes externas, ¢ natural que demandas maiores
scjam geradas para o aumento da poupanga interna ¢ portanto para
redugiio do consumo. A politica econdémica caberd garantir, de um
lado, a manutengio ¢ o aperfeigoamento do sistema de incentivos
4 poupanca e, dc outro, através da negocia¢io com os credores exter-
nos, que o sacrificio adicional em termos de consumo para a popu-
lagio brasileira seja mantido em niveis minimos.

O direcionamento dos investimentos deverd levar em considera-
¢io, em primeiro lugar, a importincia da restrigio externa para a
auto-sustentagio do crescimento. Assim, a politica cambial devera
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canalizar, quase automaticamente, por assim dizer, os investimentos
privados ao setor {radeable, exportador ¢ substituidor de importagGes.
Os investimentos ptiblicos, complementares, seriio dirigidos aos pon-
tos de estrangulamento da infra-estrutura (principalmente na drca
energética) ¢ das industrias bdasicas, sempre tentando maximizar a
utiliza¢io da capacidade ji instalada. Em segundo lugar, mas nio
menos importante, deverd levar em conta os impactos da crise e do
ajustamento em curso. Essa preocupagio deverd dar prioridade, prin-
cipalmente para o investimento ptblico, is chamadas dreas sociais,
intensivas em maio-de-obra. Coincidentemente, essas dreas pressionam
pouco a restri¢gio externa e, além disso, poderiio aproveitar-se das
condigdes favoriveis relatadas na se¢iio anterior.

O cquacionamento das necessidades de financiamento do setor
publico passa por uma discussiio dos instrumentos tradicionais utili-
zados para sua cobertura. A emissio monetdria, apesar da tentagio
& expansilo, dada a ociosidade em diversos setores, deve ser controlada
¢ utilizada com extrema cautela, pois um aumento da liquidez real
poderia gerar expectativas exacerbadas, pressionando o instdvel equi-
librio da inf[lagiio. O aumento da liquidez real deveria acompanhar
a retomada do investimento ¢ a propria redugiio gradual da inflagio,
quando ocorreria demanda maior por moeda.

O recurso ao endividamento esta obviamente esgotado a curto
prazo. A miédio ¢ longo prazos, cntretanto, o scter publico ndo podc
prescindir da recuperagio da sua capacidade de endividamento, tanto
externo como interno. Todas as estratégias, assim, devem ser compa-
tiveis com esse objetivo.

Descartados, a curto prazo, a emissio monctaria e o endivida-
mento, a opgio tributiria surge como uma nccessidade. A reforma
de 1967 exauriu-se, dados os sucessivos choques estruturais pelos
quais a economia brasileira passou desde entio. A acomodagiio dos
choques do petrdlco ¢ a necessidade urgente de produzir enormes
saldos comerciais fizeram escapar importantes bases de tributagio. *
A elevagio das taxas de juros exigiu vultosas transferéncias fiscais
para a cobertura de encargos financeiros crescentes, tanto os relativos
a divida interna como & externa, em todas as esferas da Administra-
¢io. Sendo a carga tributiria (em rela¢io ao PIB) relativamente
baixa no Brasil, e tendo, inclusive, caido desde meados da década
passada, a neccessidade da opgio tributdria vem acompanhada da
existéncia de espago para sua implementagio. Uma reforma apresen-
taria, ademais, uma oportunidade para se caminhar no sentido de
reduzir a regressividade do sistema.

* Ver Quadros 3.1 e 3.2.
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3.4 — Linhas Gerais de Politica Econdmica

Esta secio resume alguns aspectos apresentados nos capitulos
da Parte 1II deste estudo, com particular énfase nas agdes de politica
econdmica. Sem embargo, sua leitura nio pretende substituir a dos
Capitulos 6 a 12, mas, tio-somente, apresentar algumas linhas gerais
ou instrumentos de politica de apoio a uma estratégia de retomada
do crescimento econdémico como a eshogada nas segdes anteriores.
Para efeito de exposi¢iio, os pontos mais relevantes da Parte III sdo
apresentados a seguir como itens relerentes a cada capitulo men-
cionado.

Quadro 3.1

TESOURO NACIONAL: RECEITA ORCAMENTARIA,
ANOS SELECIONADOS

(Em %)

1973 1978 1982 1984

1 — Receita Tributéiia 88,7 88,6 75,6 70,4
a) Impostos S4,4 81,4 73,9 67,5
Renda 23,4 27,3 29,3 37,7

IPI /1 208 214 121
Importacéo 7,0 6,8 5,0 3,3

IOF 38 39 11,2 8,5

Comb. e Luktrif. 10,4 11,1 2,4 1,2

b) Taxas 4,3 ) 4,7 2,9

2 —- Outras Receitas* 11,3 11,3 21,4 29,6
Receita Total 100,0 100,0  100,0  100,0

FONTE: Conjuntura Econdmica, vérios nimeros.

*Inclui FINSOCIAL, coutribuigdes ao PIN/PROTERRA, cota de contribuicdo s/cansumo do
agucar e 4lcool e sobre exportuciio, adicionais sobze petrfleo e derivados.
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Quadro 3.2
RECEITA TRIBUTARIA DA UNIAO

a. Participacfio dos tributos na reccita tributéria (%)

Itens 1906 1068 1970 1972 1974 1976 1978 1980 1982 1984*
Receita Tributfria 100,0 100,0 100,0 100.0 100,0 100,0 100,0 100.0 100,0 100,0
11 87 32 72 74 9,7 9,1 6.6 7.6 1,9 1,0
IR 28,1 21,8 26,4 27.9 27.6 38,5 42,0 30,9 43,7 56,7
1Pl 46,5 51,0 45,9 41,6 39,8 31,8 31,0 25,9 27,5 21,3
10K . S t 3.7 4,0 M * 10,1 11,6 8.8
ICCL . 16,0 15,4 12,8 9.5 14,5 11,2 4,2 2.3 14
ICEE 4,1 1,6 2,4 3.0 2.8 2,5 37 2,3 27, 2.3
1UM 0.6 0.4 0,4 0,6 0,7 0,8 0,9 0,8 0,8 1,1
Taxas 0,7 0,9 1,8 2.8 5,5 1,3 4.4 6,2 4,9 2,2b
Outros Tributos 11,3 0,1 0,5 0,2 0.4 0.5 1,2 3,1 1,6 2,2
b. Relacdes cntre a receitn tributdria ¢ scus itens e o PIB (%)

Itens 1966 1968 1970 1972 1074 1976 1978 1980 1982 1981°
Recerta Tributébria 7.0 8,1 8.8 9,7 9,5 9,9 9,3 8,9 9,0 8.6
Il 0,6 0,7 0,6 0,7 0,9 0,9 0.6 0,7 0,5 0,3
IR 2,0 1.8 2,3 47 2,6 3.6 3.9 3,5 3.9 4,9
1PI 33 4,1 4,0 4,0 3.8 3.1 28 2,3 2,5 1,8
1018 e » “ 0,4 0t s i 0,9 1,0 0.8
IUCCL ¢ 1,3 1,4 1,2 0,9 1,4 1,0 0,4 0,2 0,1
IVEE 0.3 0,1 0.2 0.3 0,3 0,2 0,3 0,2 0,2 0,2
UM 0 0 0 0,1 0,1 0,1 0,1 0,1 0,1 0,1
Taxas 0 0,1 0,2 0,3 0,5 0,4 0,4 0.5 0,1 0,21
Outros Tributos 0,8 0 0,1 0 0 0,2 0,1 0,3 0,2 0,2

FONTES: Brasil, CIEL, Arrecadacio de Triimlos Federars o Anwirio Econbémico-Fiscal; FGV, Contas Nacionais do Brasil; para 1984 foram utilizadas in-
formacdes do CIEF ¢ estimutiva do PIB (IPEA;INPES),

*Niio inclufdo na receita tributérin do ano.
2Dados preliminarcs.
blnclui somente as taxas rodovifirin Gnicn e de melhoramento dos portos.



Setor Publico

I. Asnovas prioridades sociais do crescimento econdémico brasileiro
irdlo exigir profundas transformagoes nos padrées de financiamento
do gasto piblico no Pais. @s objetivos imediatos dessas mudangas
referem-se 4 recuperagio da capacidade de investimento do setor
publico e & ampliagio dos programas sociais, igualmente compro-
metidos pela restri¢iio de recursos. A realizagio simultinea de refor-
mas, fiscal e financeira, ¢ indispensdivel para o correto equaciona-
mento do problema.

2. De imediato, ¢ necessdrio reexaminar as possibilidades de rema-
ncjamento dos recursos fiscais. A transferéncia de crescentes superavits
orcamentdrios ao Orcamento Monerdirio — obtidos, principalmente,
pela forte contengiio dos gastos — impede a reativagiio dos investi-
mentos e a ampliagio dos gastos sociais. As novas possibilidades
para o giro da divida publica ¢ a progressiva eliminagio de subsidios
crediticios poderdo abrir maior espago para a recuperagio do gasto,
principalmente no que diz respeito & recomposi¢io dos niveis de
atendimento de programas sociais. E pouco provivel, entretanto,
que possam ser obtidos ganhos significativos do ponto de vista de
capacidade de investimento, mantidos os niveis atuais de tributagio.

3. Apesar de medidas recentes na drea o Imposto sobre a Renda
terem contribuido para eliminar conhecidas distorgées na aplicagio
deste tributo, persistem problemas relacionados, por exemplo, a cor-
regiio dos limites da tabela progressiva por indices inferiores & infla-
Gio, & provivel elevagio da taxa de juros em decorréncia da tribu-
tagiio na fonte de operagoes financeiras e & niio inclusio de todos
os rendimentos do capital para [ins de aplicagiio da tabela progressiva
do imposto. Esgotadas medidas tdpicas, futuros aperfeicoamentos do
sistema tributdirio brasileiro dependem de uma nova Reforma Tri-
butdria.

4. Uma nova Reforma Tributiria deverd conciliar as metas de
ampliagio da carga [iscal e maior equilibrio federativo. Para tanto,
serd necessirio compatibilizar um grau inevitivel de centralizagio
tributiria com o miximo de autonomia financeira dos governos
estaduais e municipais. Diversas experiéncias federativas sugerem
que o rompimento com a tradigio de competéncias exclusivas na
delimitagiio constitucional do poder de tributar é uma medida impor-
tante para a eficiéncia da administragiio fiscal, a maior eqiiidade
tributdaria e a autonomia federativa. A adogio de um regime de
competéncias partilhadas permite conciliar uma administragio fiscal
centralizada com maior liberdade no uso dos recursos por parte dos
governos locais.
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5. O crescimento da arrecadagiio com uma melhoria no perfil da
repartigio do dnus tributirio dependera de modificagdes mais abran-
gentes na tributagiio da renda e do patriménio. Quanto & tributagiio
da renda, h&a argumentos convincentes para avangar na diregio de
um imposto abrangente sobre a renda pessoal que climine as brechas
ainda existentes na legislagio. Das diversas medidas recomendadas
destacam-se o cancelamento da opgio para tributagdo apenas na
fonte de alguns rendimentos do capital, a eletiva tributagiio de todos
os ganhos de capital ¢ da renda agricola, bem como o cancelamento
da maior parte dos beneficios fiscais. As dificuldades politicas a ado-
¢ao das medidas necessdrias ao aperfeicoamento do Imposto sobre
a Renda poderiio ser atenuadas com a mudanga sugerida no regime
de competéncia. £¢ o imposto geral sobre a renda dos contribuintes
passar a ser um tributo comum aos trés niveis de governo, a multi-
plicagiio dos interesses envolvidos na cobranga e fiscalizagio poderd
contribuir para um mais ficil rompimento de alguns privilégios.

6. A mudanga no regime de competéncias cria condigdes também
favoriaveis para que a nova reforma contemple a instituigio de um
imposto geral sobre o patriménio. A partilha de um imposto geral
Sobre o patriménio pode prever arranjos distintos que preservem
a autonomia municipal. Uma possibilidade ¢ estabelecer que o im-
posto cobrado pclo municipio sobre a propriedade imobilidria cons-
titua um crédito contra o imposto geral, lanc¢ado pela Unido,
obcdeados limites a serem estipulados na legislagio. Um passo prévio
4 instituigio de um imposto geral sobre o patriménio seria a trans-
feréncia ao municipio do atual imposto sobre a transmissiio da pro-
priedade, bem como do imposto sobre o lucro imobilidrio.

7. A mudanga no regime de competéncia nio climina, obviamente,
a nccessidade de aperfeigopamento do sistema de transferéncias. O
objetivo Dbdsico, aqui, deve ser o de garantir um piso minimo de
recursos por habitante a disposi¢io de governos estaduais ¢ muni-
cipais, independente da situagiio econémica ¢ das flutuagdes conjun-
turais. Tendo em vista a importincia de estados e municipios na
ampliagiio dos gastos sociais, ¢ rccomendivel a reuniio em um sé
fundo dos repasses cletuados a conta do FINSOCIAL, do saldrio-
educagdo, de programas especiais e da exploragio de loterias, adotan-
do-sc critérios estdveis ¢ transparentes para rateio dos recursos.

8. Além de providéncias necessdrias ao incremento da arrecadagio,
¢ importante, também, promover um maior controle dos gastos. A
fragmentagiio institucional e a multiplica¢iio de orgamentos dificulta
o controle social e administrativo do dispéndio publico. Urge pro-
curar-se uma redefini¢iio do contetido dos virios orgamentos, tendo
em vista o objetivo de integral transparéncia das contas publicas.

31



9. Um primeiro passo no sentide da reformulagio or¢amentiria
refere-sc & nccessidade de tornar mais abrangente o Orgamento da
Unido, incorporando a cle as institui¢des da Administragio Indireta
que nido tém carater empresarial e que estio, hoje, indevidamente
incluidas no Orgamento SEST, bem como os gastos fiscais realizados
através do Orgamento Monetirio.

10. A reformulagiio orgamentaria deverd ser acompanhada de mu-
dangas institucionais. A transferéncia para a Administragiio Indireta
de boa parte da responsabilidade por programas sociais, nas dreas de
saude, nutrigiio e educagio, nio favoreceu os propositos de eqiiidade
na reparti¢io dos bencficios dos gastos puiblicos. A apreciagio indi-
vidual de cada caso deverid indicar um bom niimero de Autarquias,
Fundagoes e até mesmo Empresas Publicas que poderiam reincorpo-
rar-se & Administragio Direta, reduzindo-se a excessiva fragmentagio
institucional.

11. No tocante ao Orgamento das Estatais, a redefinigio do seu
contetido deveria contemplar, além da retirada das instituigdes que
nio tém cariter cmpresarial, a divisio em dois subconjuntos: o
correspondente ao sctor produtivo estatal e o relativo as cmpresas
produtoras de servigos publicos urbanos. Essa distingio ¢ importante
do ponto de vista de propostas de uma melhor definig¢iio de respon-
sabilidades entre niveis do governo, no que diz respeito a provisio
de servigos urbunos, permitindo examinar as possibilidades de devo-
lugiio a governos locais de maior responsabilidade por decisoes rela-
tivas & definiciio de prioridades, normas gerais de opcragio, politica
tarifiria ¢ mecanismos de controle.

Agricultura

1. A retomada do crescimento ccondmico brasileiro requer uma
politica agricola consistente com a consecugio simultinea de trés
objetivos: a) expansio das exportagdes; b) aumento da produgio
de biomassa para fins energéticos; ¢ c) satisfautério abastecimento
interno. Fssa politica deve ser consistente, também, com as politicas
macroccondmiicas de estabilizagio, o que implica a necessidade de
optar por instrumentos de apoio a agricultura que sejam compativeis
com as restrigdes de politica fiscal e monetdria.

2. Em face dessas restrigdes macroccondémicas, admite-se, como pre-
missa bisica neste documento, a necessidade de ndo reduzir ainda
mais a taxa de subsidio do crédito rural, condigio sine qua non
para uma adequada expansio do dispéndio em investimento e custeio
na agricultura. Ao accitar csta definigio prévia, este documento
assinala, entrctanto, a necessidade de medidas compensatdrias de
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estimulo & agricultura, uma vez que a diminuig¢io da taxa de subsidio
do crédito rural, ao provocar um aumento no risco financeiro asso-
ciado 2 aplicagiio de capital, pode vir a comprometer a consecugio
dos objetivos inicialmente aludidos.

3. Nesse sentido, podem-se apontar duas dire¢des diferentes de
atuagiio conjugada da politica econémica. Em primeiro lugar, par-
tindo-sc do pressuposto de que uma maior taxa esperada de retorno
tende a induzir uma expansio da oferta, o Governo deve manter
a atual politica cambial, preservando-se assim a melhoria na relagio
de trocas da agricultura advinda da desvalorizagiio cambial de 1983.
Em segundo lugar, o Governo deve atuar mais consistentemente no
sentido de estabilizagiio da renda agricola, ou seja, no sentido de
reduzir o grau de incerteza na agricultura. Isso se conseguc através
de virios instrumentos de aciio, entre cles a politica de pregos mini-
mos e o scguro agricola, mas também por meio de regras estiveis
de intervengiio governamental nos mercados agricolas.

4. No contexto desta discussio de medidas compensatorias, este
documento tece ainda algumas consideragées sobre propostas recentes
de maior liberalizagiio do comércio exterior de produtos agricolas,
concluindo-se que o comdércio exterior pode tornar-se um instrumento
valioso de estabilizagio de pregos e, portanto, de renda agricola,
numa atuagio conjugada com estoques reguladores internos.

5. Finalmente, considera-se aqui que a politica agricola deve instru-
mentar-se nao apenas para uma atuagiio de cardter geral sobre a
agricultura, mas também para uma atuagiio de cardter mais especifico
sobre a oferta de alimentos bdsicos — especialmente feijio, arroz,
milho ¢ mandioca. Subjacente a isso, estd a experiéncia insatisfatoria
da década de 70, quando ocorreu uma sensivel redugio da pro-
dugiio per capita de alimentos, um problema que pode agravar-se
em face da redugio progressiva, atualmente em curso, do subsidio
ao consumo de trigo.

6. Nesse sentido, e com base em uma anilise que esclarega as
peculiaridades do setor produtor de alimentos bdsicos, propdem-se
duas medidas principais de estimulo ao aumento de produgiio e pro-
dutividade. Em primeiro lugar, dada a maior incidéncia de risco
nesse setor, o Governo deve promover uma efetiva estabilizagio de
renda. Em scgundo lugar, o Governo deve facilitar por virios meios
— incluindo desde a comercializagiio at¢ o préprio acesso i lerra,
via propriedade ou arrendamento — a expansio da presenga de
pequenos produtores na agricultura, em vista do impacto favorivel
sobre a oferta de alimentos bidsicos. Note-se que, ao fazer isso, o
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Governo estard apenas ajudando z consolidar uma tendéncia em
curso de menor migragio dessa mdo-de-obra para o meio urbano,
refletindo o aumento no desemprego e subemprego na economia.

Indusiria

1. A experiéncia do setor industrial gerou uma série de problemas
que teriio de ser enfrentados para que se viabilize a retomada do
crescimento no setor. Entre outros, os seguintes problemas podem
ser mencionados: (a) fortes desequilibrios setoriais nos niveis de
utilizagiio da capacidade instalada: a principal implicagio desse pro-
blema é a de que impossibilita repetir a experiéncia de 1967/68, ape-
sar de a capacidade ociosa média da Industria de Transformagio
ser hoje semelhante X do periodo raencionado; (b) atraso tecnolé-
gico: com as dificuldades de importagio, muitos programas de mo-
dernizaciio e sobretudo de capacitagio tecnolégica foram adiados.
Ha virios setores industriais (exceto talvez os voltados para a expor-
tagio) que necessitam realizar investimentos em modernizagio de
equipamento, especialmente pela “informatizagio” e automagio de
processos produtivos; (c) niveis de protegiio tarifiria e ndo-tarifdria
desordenados e, em muitos casos, redundantes, ainda mais quando
se leva em conta o aumento da proteciio em geral decorrente da
politica cambial atual; (d) liberalizacio de importagdes (redugio
de tarifas e barreiras niio-tarifirias) sem apoio em critérios racionais
de politica industrial, mas como medida destinada a forgar a baixa
dos pregos e aumentar a eficiéncia da produgido interna, o que pode
resultar em quecima de reservas cambiais; (e€) maior tendéncia a
concentragio regional da industria em face da maior concentragio,
na regiiio Sudeste, dos programas de exportagio (bem como da maior
parte do segmento exportador da industria) e de substituigio/con-
servagio de energia.

2. O objetivo geral da politica industrial deve ser o de promover
a retomada do crescimento da produgio ¢, conseqiientemente, o au-
mento do emprego industrial, com base em politicas que estimulem:
(a) o aproveitamento de oportunidades remanescentes de investimen-
tos substitutivos de importagées; (b) a continuidade da expansio
das exportagdes de produtos industrializados e, (c) a continuidade
da reativagiio da produgiio para o mercado interno. Esse objetivo
geral, no entanto, deve ser condicionado, no longo prazo, a uma
redugio gradual e racional dos niveis de protegio (e de promogio,
no caso das exportagdes) compativel com o aumento da eficiéncia,
medida por maiores produtividades do trabalho e do capital aplica-

s

dos & industria.

84



3. A adogio de tal politica industrial ativa parte da premissa bdsica
de que a politica econdémica geral também passard a visar a retomada
do crescimento ¢ ao aumento do emprego. Supde-se que a politica
econdmica, procurando atenuar as principais restrigdes ao cresci-
mento, buscard: (a) a renegociagio dos termos da divida externa;
(b) a implementacio de politicas monetdria e fiscal nio contencio-
nistas, no dmbito de reformas fiscal e [inanceira que reestruturem
a divida publica interna, evitem o agravamento das tendéncias infla-
ciondrias ¢ reduzam as taxas reais de juros; e (c) a descompressio
da massa salarial de modo a reativar a demanda interna.

4. Apesar de se trabalhar com a hipdtese de rencgociagiio dos ter-
mos da divida externa, esta continuard a ser importante como restri-
¢io a recuperacao da demanda interna. Portanto, no curto prazo,
a politica industrial deve concentrar-se prioritariamente nas politicas
de importagio e de exportagiio de produtos industrializados. Quanto
a produgdo para o mercado interno, sua reativagio decorrerd natu-
ralmente dos efeitos de uma politica econdmica geral menos restritiva
do que no passado recente.

5. O principal objetivo da politica de importagio deve ser o de
evitar que no curto prazo surjam pontos de estrangulamento no
suprimento interno, principalmentz de Dbens intermedidrios. Este
objetivo seria atingido por meio da liberalizagio seletiva de importa-
¢oes dos insumos cuja capacidade de produgiio interna ja esteja pro-
xima da plena utilizagiio. Isso evitarix o estrangulamento da produgao,
seja para o mercado interno ou para exportagiio, dos setores que
utilizam esses insumos. A decisiio sobre quais setores/produtos devem
ser abrangidos depende de estudo minucioso sobre capacidade insta-
lada e projetos em implantagiio, cemparativamente & evolugiio do
consumo aparente. Dada sua natureza, essa liberalizagio deve ser
seletiva e obedecer a quotas ¢ prazos determinados, de modo a nio
prejudicar investimentos internos na substituigio de importagoes dos
insumos cuja importagio ¢ temporariamente liberalizada.

6. Um segundo objetivo de curto prazo da politica de importagio
seria o de estimular o aproveitamento de oportunidades de investi-
mentos substitutivos de importagdes, niio como uma estratégia geral
de crescimento, mas como componente da politica industrial visando
a superar a restrigao externa ao crescimento industrial e a reduzir
a dependéncia de alguns setores (ou industrias especificas) quanto
a insumos importados. Os principais instrumentos para atingir essc
objetivo seriam: (a) controle seletivo de importagdes, e (b) poli-
tica cambial que nido pode, de forma alguma, deixar de manter o
estimulo a substitui¢io de importagées, propiciado pela desvalori-
zagao recal ocorrida nos ultimos dois anos; para tanto ¢ fundamental
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que as minidesvaloriza¢des se facarn por um indice de taxa efetiva
de cimbio que leve em conta niio sé as variagdes do délar frente
as demais moedas mas também a cvolugio dos custos industriais no
Brasil vis-g-vis a seus parceiros comerciais.

7. Pelo lado das exportagdes, a politica industrial/comercial deve
dar continuidade as politicas de promogio das exportagdes de produ-
tos industrializados. O instrumentc mais importante para a conti-
nuidade da expansio das exporta¢des ¢, evidentemente, a politica
cambial. Esta, como ji mencionado, deverd atrelar as minidesvalo-
rizagbes cambiais aos custos industriais, preservando-se desse modo
a competitividade dos manufaturados brasileiros no mercado inter-
nacional.

8. No entanto, ¢ tendo em vista & proxima eliminagio do crédito-
prémio do IPI, é necessirio reforgar as outras formas de apoio 2
exportagio de manufaturados, em particular: (a) suprimento ade-
quado de crédito, seja ao produtor/exportador (capital de giro),
seja supplier’s credit ou buyer's credit; (b) redefinigio da politica
e agiliza¢io do precessamento de seguro de crédito a exportagiio;
() implementagio (apds cuidadosa avaliagio) do chamado draw-
back intermedidrio, que estende a iseng¢iio do imposto de importagio
de insumos aos fornecedores domésticos de bens intermedidrios a
serem incorporados s exportagdes. Este ultimo permitivia  con-
tornar as dificuldades e reduzir os gravames que pesam sobre as
exportagdes, representados pela exagerada ¢ indiscriminada pro-
tegiio tarifiaria e de barreiras nio-tarifirias, pelo menos enquanto nio
se procede a uma revisio da atual pauta aduaneira. Por outro lado,
o estimulo ao investimento no sctor exportador de produtos indus-
trializados seria completado pela continuagiio dos programas de ex-
portagiio administrados pelo BEFIEX/CIEX, porém com o cuidado
de: (a) oricntar os investimentos, no curto prazo, para setores mais
proximos da plena utilizagiio da capacidade instalada; e (b) evitar
que esses programas sejam utilizados como forma de contornar os
controles de importagio, discriminando-se os bens intermedidrios e de
capital (sem similar nacional) que poderio ser importados, dentro
de limites cstabelecidos em cada pregrama e obedecendo a graus
minimos de nacionalizacio do produto final a ser exportado.

9. A recuperagio da demanda interna devera ser intensificada com
a implementagiio de politicas monetiria e fiscal menos restritivas e
com a descompressio da massa salarial. Lssa recuperagio poderd ba-
sear-se, a curto prazo, na absorcio de capacidade ociosa existente nos
setores voltados predominantemente para o mercado interno. No
entanto, em alguns setores a ripida recuperacio da demanda interna
implicard a necessidade dc investimentos a curto prazo.
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10.  As politicas de longo prazo para o setor industrial devem ter
por objetivo estimular e orientar o investimento industrial, compre-
endendo a articulagio da atuagiio nesse setor com a desenvolvida nas
dreas comercial, agricola e tecnoldgica, e a delini¢io das politicas:
de pregos industriais, [inanciamento industrial, desenvolvimento re-
gional da industria, setoriais, de apoio a segmentos carentes da in-
dustria e de regulagio do papel do Estado e do capital estrangeiro
na industria.

11.  No dambito da politica comercial, e mais especilicamente no que
sc refere a importagoes, deve-se atuar no sentido de devolver a tarifa
aduaneira o papel de instrumento de politica industrial propriamente
dito, hoje desvirtuado pelo uso de barreiras niao-tarifirias como prin-
cipal instrumento regulador de importagdes, nio com objetivos de
politica industrial mas sim de ajuste do balango de pagamentos.
Com base num estudo detalhado de protegio efetiva, deve-se reestru-
turar a tarifa aduaneira, de modo a articuli-la com os objetivos da
politica industrial, reduzindo-se ou eliminando-sc as barreiras niio-
tarifdrias e os regimes especiais de importagiio (cxceto aqueles que,
no curto prazo, interessem a objectivos imediatos de politica indus-
trial, tais como os de liberalizagio ou controle scletivo de impor-
tagoes e de promogiio das exportagdes de manufaturados). Deve-se
estabelecer metas de redugiio das tarilas, principalmente para setores
oligopolizados e/ou que gozaram de protegiio excessiva no passado,
com vistas a atingir maior grau de eficiéncia. Tal objetivo de redugio
dos niveis de protegio seria também compativel com a politica de
expansio das exportagdes de manulaturados.

12. A articulagio da politica agricola com a industrial, por sua
vez, di-se em fungio dos objetivos prioritirios de: (a) aumentar a
produtividade da agricultura e (b) garantir um suprimento ade-
quado, ¢ o baratcamento, de alimentos bdsicos. E essencial a im-
plementagiio de uma politica que garanta a cstabilidade da renda
e estimule o aumento da produtividade da agricultura através da
sua modernizagio. Isto aumentaria a demanda por insumos agricolas
(fertilizantes, defensivos, mdquinas e implementos) . Em contrapar-
tida, a redugio a longo prazo do apoio excessivo a Industria de
Transformagiio aumentaria a protegio efetiva da agricultura. Con-
tudo, o aspecto fundamental da relagio entre agricultura e industria
¢ o da disponibilidade e barateamento dos alimentos bisicos, o que
permitiria a redugio do custo de mio-de-obra sem implicar perdas
salariais adicionais. Nesse sentido, seria interessante considerar ex-
purgar a desvalorizagiio cambial das oscilagbes bruscas, e de cariter
essencialmente (ransitério, que decorrem de [endmenos de origem
doméstica ou internacional, eliminando assim a realimentagio in-
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flacionaria do custo de vida. Naturalmente os problemas metodolo-
gicos a serem aqui enfrentados nio sdo triviais.

13. A politica tecnoldgica para o sctor industrial deve inserir-se
numa defini¢gio mais ampla de politica cientifica e tecnoldgica que
abranja todos os setores da economia ¢ da sociedade brasileira. No
que diz respeito ao sctor industrial, deve-s¢ levar emn conta: a neces-
sidade de modernizagio tecnoldgica da industria, sobretudo pela
“informatizag¢io” dos equipamentos ¢ pela automagio dos processos
produtivos: a redugio do dualismo tecnoldgico que se acentuou
recentemente quando algumas industrias (mais voltadas para a ex-
portagdao) se modernizaram, enquanto outras permaneceram tecnolo-
gicamente atrasadas; ¢ a capacitagio tecnoldgica da industria,
compreendendo o dominio da tecnologia das fases anteriores a da
engenharia de fabricacio, isto ¢, as engenharias de concepgio, bdsica
¢ de detalhamento.

I4. A politica industrial deve definir tamhém uma agio de con-
trole de pregos para os setores com estrutura oligopolizada e/ou
superprotegida, pelo menos enquanto niio se procede it revisio da
tarifa aduaneira com metas de redugiio tarifdria para esses setores.
Deve-se ainda redefinir a politica para os chamados precos indus-
triais administrados deixando de utilizi-los como instrumentos de
controle do nivel geral de precos.

15. Deve-se restringir ao midximo as politicas de desenvolvimento
industrial que impliquem subsidios ao custo de capital, principal-
mente os crediticios. A atividade de financiamento industrial pelos
agentes financeiros publicos, particularmente para capital de inves-
timento, deve ser orientada preferencialmente para a modalidade
de aporte de capital de risco, respeitado o principio de manter o
controle aciondrio por parte do capital privado nacional. Parale-
lamente deve-se cstimular, inclusive com incentivos fiscais, a capi-
talizagio das empresas industriais por meio do mercado de capitais
(agdes, debéntures, ctc.).

16. @s atuais instrumentos da politica de desenvolvimento regio-
nal da induastria devem ser reavaliados. Deveria ser adotada uma
politica clara de desconcentragiio regional da industria, utilizando-se
incentivos fiscais, oferta de crédito oficial, programas de pdlos in-
dustriais, etc., e buscando fortalecer as industrias “‘locais”.

17.  As politicas sctoriais mais importantes, para as quais parece
mais evidente a nccessidade de definir objetivos especificos, sio as
de bens de capital e eletrénica. No caso da industria de bens de
capital, cumpre reativar trés instrumentos de politica setorial ji
existentes: a programac¢io das compras das empresas cstatais, 3
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acordos de partircipagio e o exame de similaridade. A programacao
das encomendas de bens de capital pelas empresas estatais ¢ essencial
para que a industria de bens de capital sob encomenda possa espe-
cializar-se e programar sua produgiio a longo prazo. No entanto, os
problemas atualmente existentes nessa drea precisam ser equacio-
nados, quais sejam: os atrasos nos pagamentos das estatais aos for-
necedores, as restri¢goes ao investimento das estatais, e a inoperancia
dos CCNAIs. Quanto aos acordos de pariicipagiio, trata-se de im-
portante instrumento de proteciio 2o produtor interno de bens de
capital nos casos de fornecimentos para grandes projetos financiados
por organismos internacionais de crédito, na medida em que garante
a participacio da industria interna no [ornecimento dos equipa-
mentos para tais projetos. O exame de similaridade, por sua vez,
embora potencialmente eficaz como instrumento de protecio, foi
esvaziado apds a eliminacio dos incentivos fiscais (redugiio/isengio
do Imposto de Importagio e do IPI) para importagio de bens de
capital para projetos industriais. Os dois 1iltimos instrumentos pode-
riam ser dispensados, evidentemente, se todos os regimes especiais de
importacio de bens de capital (exceto os regionais e para programas
de exportagiio) fossem extintos, clegendo-se a tarifa aduaneira como
o instrumento por exceléncia da politica industrial.

18. No caso da induswia eletrdnica, deve-se preservar a atual
politica de reserva de mercado para a produgio interna de equipa-
mentos de processamento eletrdonico de dados (inclusive micro-
computadores, profissionais ou niio) e de componentes eletronicos.
Deve-se observar que esta ¢ uma drea de fronteira tecnolégica para
cujo desenvolvimento ¢ essencial o apoio do Estado, tal como ocor-
reu (¢ ainda ocorre) nos paises desenvolvidos, particularmente
Japio e Estados Unidos.

Lmprego

I. O problema do desemprego no Brasil tem dois componentes
basicos. Em primeiro lugar, hid o problema estrutural do subemprego
e da pobreza urbana que o acompanha. Uma redugido do cres-
cimento industrial, na medida em que diminui as oportunidades
de emprego formal na cconomia, gera um aumento do numero de
subempregos e da pobreza. Sobreposto a este processo existe o pro-
blema conjuntural do desemprego aberto, diretamenie relacionado
a redugdo do nivel de emprego industrial, como no triénio 1981-83.
A convivéncia destes dois fendmenos torna a solugiio da questio
do emprego ainda mais complexa, na medida em que dificulta a
identificagdo do desemprego, além de levantar importantes questoes
de justica social quando se trata de dar prioridade na alocagio dos
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recursos publicos. Entretanto, o reconhecimento de que este é um
dos principais problemas sociais no Brasil atualmente, e de sua
magnitude, é um primeiro passo importante para que solugdes
sejam encontradas para resolvé-lo.

2. Uma solugiio imediata ¢ a retomada do crescimento econdémico.
Porém, as baixas elasticidades emprego-produto da industria bra-
sileira niio permitem grande otimismo no que se refere & absorgio
de mio-de-obra nos proximos anos, visto que o esforgo de crescimento
necessdrio para a melhoria da questio do desemprego esbarra nos
limites impostos pela restrigio externa.

3. Entre 1980 e 1983 a popula¢io economicamente ativa nio-
rural cresceu em média 5,29, ao ano, ainda que sem levar em con-
sideragiio parte significativa da for¢a de trabalho que desistiu de
procurar emprego no periodo recessivo, colocando-s¢ fora da PEA.
Para que tivesse sido mantida a mesma taxa de desemprego de 1980,
com a taxa de crescimento do emprego acompanhando o aumento da
PEA, teria sido necessidrio um crescimento do produto agregado da
ordem de 69, ao ano em média, dada a elasticidade emprego-produto
da economia de 0,61. Quanto ao produto industrial, com elasticidade
inferior &4 da economia como um todo, o crescimento requerido ¢
de 9,59, ao ano, bem superior ao observado no periodo. Na rea-
lidade, o Brasil experimentou uma queda de 209, no emprego indus-
trial desde 1980. Assim, mesmo que o Pais volte a crescer ao ritmo
de 5 a 69, ao ano, gerando portanto um crescimento do emprego
da ordem de 3,0 a 3,59, isto nio sera suficiente para eliminar os
problemas do desemprego e do subemprego no médio prazo.

4. Dada a gravidade da questiio, faz-se necessiria uma politica
econdmica especifica de forma a direcionar o crescimento para
setores com maior elasticidade ecmprego-produto, explorando ao
maximo as potencialidades da economia no que se refere a absorgio
de mio-de-obra, de forma a gerar um maior volume de emprego
para uma mesma taxa de crescimento do produto. Desta forma, a
composigiio do produto tem um papel fundamental a cumprir na
questio do emprego.

5. Neste contexto, pode-se destacar alguns setores a serem privi-
legiados: Construgio, Produtos Alimentares, Mecinica, Comércio e
Servicos. Entretanto, no que se refere a politicas econOmicas espe-
cificas, os dois primeiros merecem maior atengiio, na medida em que
os outros setores devem crescer como conseqiiéncia da retomada do
crescimento econémico.

6. A primeira sugestio de politica se baseia no fato de que as
camadas mais pobres da populacio tém uma estrutura de consumo
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concentrada em setores mais intensivos em mdio-de-obra do que as
camadas mais favorecidas. Neste sentido ¢ possivel que se obtenham
ganhos em termos da elasticidade emprego-produto média da eco-
nomia ao sc redistribuir renda em favor das classes mais pobres.
Desta forma, politicas voltadas para melhorar o padrio de vida da
massa da populagiio sio também geradoras de mais emprego cm
termos relativos. Por outro lado, o efeito multiplicador de emprego
dessas politicas deve ser elevado, pois ¢ exatamente neste grupo
que se encontra a maior parte dos desem pregados.

7. Enwretanio, deve-se ter cuidado com a forma de distribuir renda,
na medida em que existe uma clara relagio entre a queda de sali-
rios rcais dos grupos de renda mais elevada e a redugio no nivel
de produgiio, principalmente nos sctores produtores de bens duriveis
de consumo. Desta forma, dadas as clevadas reducdes de saldrio real
ocorridas no ultimo quadriénio, consegiiéncia das politicas salariais
que vigoraram nesse periodo, uma politica de redistribuigio baseada
na transferéncia de renda entre assalariados poderd ter resultados
negativos sobre o volume de emprego. O que se sugere ¢ que niio s
as possibilidades de redugoes do salirio real na economia ji esgo-
taram, como também se faz necessiria uma descompressio da massa
salarial, permitindo que os reajustes salariais acompanhem os au-
mentos do custo de vida, evitando redugoes de demanda interna e,
portanto, do nivel de emprego.

8. Assim, seria mais adequado, pelo menos no que se relere uo
emprego, que a redistribui¢io de renda ocorresse entre lucros ¢
saldrios mais baixos, o que exigiria uma mudang¢a da politica tri-
butdria no sentido de for¢ar uma transferéncia dos ganhos de ca-
pital para os setores sociais da cconomia.

9. A segunda sugestio de politica esta voltada para o setor de
Construgio Civil, sem duvida o de maior potencialidade no que
se refere a absor¢iio de mio-de-obra, na medida em que possui elas-
ticidade emprego-produto aproximadamente unitiria. Neste sentido
o que se sugerc ¢ que se subsidic a construgio de casas populares.
Aqui, mais uma vez, a0 mesmo tempo em que se eleva o padrio
de vida das camadas menos favorecidas, estii sendo estimulada a
produgiio no setor mais intensivo em mio-de-obra da economia.

Lnergia

I. O volume importado de petrélco é o principal problema ener-
gético do Pais, dada sua permanecnte restrigio de balango de paga-
mentos. Tais importagdes, conhecida a demanda, sio determinadas
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pelo nivel da produgio doméstica, que se torna, entfio, a variivel-
chave da politica energética. O caminho para manter a produgio
doméstica em nivel elevado — por exemplo 600/800 mil barris/dia
— ¢ a prospecgiio continua, em busca de novas jazidas. Tomando-se
como base a experiéncia recente da PETROBRAS, sugere-se que os
investimentos em exploragio situem-se na [aixa de 1 a 1,3 bilhdo de
dolares ao ano até 1990, que representariam cerca de ‘)"‘, da For-
macgio Bruta de Capital Fixo do Pais, média do triénio 1981-83
(supondo-se que o PIB cresca em torno de 59}, ao ano no periodo
1985-90 e que o investimento represente 209, do PIB).

2. A politica de pre¢os pode desempenhar relevante papel no
esforco de compatibilizar as estruturas de oflerta e procura dos prin-
cipais energéticos. Sugere-se a elevacio dos pregos do dlcool e do
diesel relativamente ao da gasolina este mantido aproximadamente
constante ¢m termos reais, a fim de: por um lado, reduzir (ou eli-
minar) os subsidios do PROALCOOL, atualmente possivel em vista
dos progressos técnicos na produciio ¢ na utilizagio do dlcool; por
outro lado, seriam estimuladas medidas adicionais de conservagio
do diescl, além de induzir a mudanga marginal cm favor de cami-
nhdes leves a ciclo Otto. O prego real do GLP deveria ser pro-
gressivamente aumentado — os pregos praticados entre 1974 e 1977
poderiam servir como parimetros — com a [inalidade de tentar
frear sua disseminagio cxagerada, tornando atraentes os fogdes a
carviio vegetal ¢ a lenha no interior, 20 mesmo tempo em que se
incentivaria a busca de maior eliciéncia no uso do GLP no meio
urbano (adicionalmente & clevagiio do prego do GLP, o Governo
deveria empenhar-se em [iscalizar a cliciéncia dos [ogoes fabricados,
anunciando publicamente os resultados). A tarifagio da energia
elétrica para a indusiria deveria ser revista, eliminando-se paulatina-
mente as benesses atuais; numa perspectiva de longo prazo ¢ indis-
pensavel que se leve em conta que os investimentos do setor sio
vultosos e custcados pelo conjunto da sociedade. Logo, ¢ mister
que se induza & conservagio dessa forma de energia, e que sejam
evitados seus usos menos nobres, como ocorre, por exemplo, em
alguns casos de utilizagio da eletrotermia.

3. A utilizagiio de carvio energéiico em substitui¢iio ao 6lco com-
bustivel ampliou-se consideravelmente nos ultimos anos; até o pre-
sente os resultados devem ter side socialmente vantajosos. Para o
futuro, no entanto, seria recomenddivel estabelecer critérios de sele-
tividade nos subsidios ao transporte do produto (logo, ao seu prego
[inal), de modo a restringir sua utilizaglo aos centros industriais
proximos & regiio de mineragio, excluindo o transporte a longa
distincia. Note-se que o excedente de dleo combustivel deverd per-
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sistir, que scu pre¢o internacional ¢é inferior 20 do peirdleo e,
certamente, inferior ao custo social do carvio transportado a longas
distincias.

4. Os descompassos entre producio ¢ consumo de ilcool deveriio
manter-se, sobretudo sc for tomada a (recomendavel) deci do de
aumentar o prego do dlcool em relagiio ao da gasolina ¢ nio forem
revistas as metas de produgiio jia estabelecidas. Uma primeira su-
gestio seria o adiamento para 1990 da meta de produgio fixada
para a safra 1987/88 (14,3 bilhdes de litros/ano) . S¢ seria justificdvel
continuar com as metas atualmente estabelecidas caso ocorresse uma
das seguintes hipdteses: i) fosse conseguido mercado externo firme,
a pregos socialmente vantajosos (isto ¢, sem subsidios) ; ou ii) fosse
viabilizada a adigio do dlcool ao diesel, atualmente sendo pesquisada.
Em qualquer das duas hipdteses teria, entretanto, que ser avaliada
a conveniéncia para o Pais da expansio da irca de cana-de-agucar,
cuja produgio compete com a de alimentos domésticos, e a de
outros produtos agricolas exportiveis. Note-se, ademais, que os pregos
do dlcool no mercado internacional sio proximos da metade dos
praticados nno Brasil (ao consumidor) .

5. A decisio quanto a produgio de gis natural nio-associado ao
petroleo deve ser adiada, tendo em vista que existem varias alter-
nativas para sua utilizagio, que os recursos nccessirios para pro-
dugiio/exploragiio sio substanciais, e que o Pais nio esta vivendo
qualquer situagio emergencial. O adiamento teria como premissa
a idéia de que o gds natural representa uma importante reserva
estratégica, cujo aproveitamento deve ser precedido de certo con-
senso, tanto em relagiio aos usos especificos quanto em relagio ao
ritmo dec exploragiio. Quanto ao gds natural associado, deve-se incen-
tivar sua utilizagiio, ji que sua produgio é automitica. A questio,
desta forma, ¢ estabelecer os usos prioritirios; o parque industrial
parece ser a alternativa mais racional e ji foram tomadas medidas
nesta dire¢io. Seria util investir mais em redes de distribuigdo,
evitando-se o consumo predatério (flares) deste energético.

6. A energia nuclear pode vir a representar no futuro distante
uma fonte importante de suprimento cnergético. Nio o serd, no
entanto, nas proximas décadas. Dada a limitagio de recursos do
Pais, propde-se que sejam adiadas quaisquer aplicagoes adicionais,
aliviando-se a presente geragio, que nio usufruird de beneficios
significativos desse setor.

7. O élco diesel deverd continuar sendo o gargalo bdsico na deter-
minagiio da quantidade necessiria de importagdes. Isso justifica
uma intensificagiio do esfor¢o de sua substituigio; ji existem virias
pesquisas em andamento — envolvendo o ilcool, virios dleos vege-
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tais, ctc. — e seria sensato dar-lhes apoio. Seria conveniente instituir
um programa unificado a respeito, especialmente como forma de
garantir o interesse efetivo quanto aos seus resultados, seja para
motivar os pesquisadores ligados ao Governo, seja para incorporar
a iniciativa privada — em particular os [abricantes de o6nibus e
caminhdes — ao esfor¢o que essa inovagio vai exigir.

Previdéncia Social

1. O deficit gerado pelo Sistema Nacional de Previdéncia e
Assisténcia Social (SINPAS) encontra explicagiio em dois fatores
bdsicos: uma redugio das taxas de crescimento da receita, fruto do
processo recessivo, concomitantemente a um clevado patamar das
taxas de crescimento real das despesas com beneficios (aposcnta-
dorias, auxilios, abonos, pensoes). Estas ultimas, situadas em faixas
superiores a 109, ao ano durante o periodo 1971-1988, explicam-se,
por sua vez, pelo efeito conjugado de trés fatores: a) aumento
do nuimero de beneficidrios, fruto do processo de expansio de
cobertura e dec liberalizagio das condigoes de concessio de bene-
ficios; b) aumento do valor médio dos beneficios que sio con-
cedidos a cada ano, comparativamente aos bencficios ja em manu-
tengiio; c¢) efeitos da politica salarial pds-1979, que, dados os dife-
rentes perfis das folhas de salirios ¢ de beneficios, acarretou fatores
médios de reajustamento das despesas superiores, comparativa-
mente, aos que regem o reajustamento das contribuigdes pre-
videnciarias.

2. As tendéncias ja identificadas a mdédio prazo indicam que os
desequilibrios do programa de seguro social podem persistir e
mesmo  agravarsse nos proximos anos, ainda que haja uma reto-
mada do crescimento. Ao longo do restante desta década, o nimero
de beneficidrios tenderia a crescer a taxas geométricas anuais mé-
dias da ordem de 59,. Jd os contribuintes, dentro de uma hipdtese
relativamente otimista, cresceriam c¢m torno de 3,59, ao ano.

3. Quanto ao crescimento em valor, particularmente no que tange
aos reajustamentos diferenciados para a folha de¢ salirios ¢ para a
folha de beneficios, ¢ absolutamente impensivel a manutengio do
atual esquema, dado o cardter cumulativo do fenémeno e a con-
seqiiente formagiio de um deficit que a cada seis meses cresce expo-
nencialmente. Assim, o equilibrio a médio e longo prazos do
sistema afigura-sc bastante [rdgil, dependendo de um crescimento
elevado de empregos formais na cconomia, aliado a substanciais
ganhos de saldrio real dos trabalhadores. Sob o ponto de vista de
cqiiidade, hd indicios bastante claros de que ha transferéncias de
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renda inter ¢ intrageracionais extremamente perversas, particular-
mente no que se refere as aposentadorias por tempo de servigo.

4. Nas dreas de saude/assisténcia médica ¢ assisténcia social, o
problema ¢ basicamente o de maior eficiéncia na utilizagio de
recursos cada vez mais cscassos.

5. Assim ¢ que, dentro de um contexto mais amplo de retomada
do desenvolvimento, julgase que uma revisio da politica previ-
dencidria assistencial do Governo se faz necessiria ¢ urgente. Como
ponto de partida para este processo ¢ [undamental que sejam
amplamente divulgadas informagdes tidedignas sobre a situagiio e
perspectivas do sistema atual, que possibilitem uma discussio
racional da problemitica no dmbito da sociedade em geral ¢, mais
em particular, no ambito do poder legislati\'o.

6. Lmbora nio haja “solugio técnica ideal”, pois, especialmente
na drea social, a compatibilizagio de interesses conflitantes so po-
derd ocorrer através do processo politico, julga-se que as rclormas
propostas poderiam considerar as seguintes diretrizes: a) univer-
salizagio e equalizagio do atendimento as virias clientelas, tanto
no seguro social quanto na assisténcia médica e social, condicio-
nando-se o processo aos requisitos de equilibrio financeiro:  b) revi-
sio gradual de alguns programas na drea de seguro social, dentro
de critérios atuariais, restringindo-se a compulsoricdade de contri-
buicdo ao sistema oficial apenas aos riscos niio previsiveis (invalidez,
morte prematura, doenga); quanto aos ‘“riscos previsiveis” (ve-
lhice e tempo de servigo), assegurado um patamar minimo de repo-
sicio de renda, liberarse-ia o individuo para a escolha da forma
e do grau de cobertura desejados; c¢) pluralidade de modelos
médico-assistenciais, enfatizando-se a integragiio e regionalizagdo
dos servicos e as agdes comunitirias; d) descentralizagiio total da
responsabilidade pela prestagio de servigos médico-assistenciais
a estados e municipios, inclusive no que tange a geragio de recursos
e as formas de atendimento, ficando reservada ao Governo Federal
apenas a fungiio normativa, aliada a uma pequena capacidade de
alocagio de recursos financeiros apenas visando a atender as desi-
gualdades regionais; €) revisio da previdéncia privada (fechada e
aberta), dentro das dirctrizes de desvinculagiio das aplicagdes de
rccursos.

Setor Externo

I. Como ¢ amplamente reconhecido, a estratégia de ajuste da
economia brasileira bascou-se em grande parte na contragio da
demanda interna visando a obtengiio de elevados saldos comerciais,

quer pela redugiio direta das importagdes, quer pela geragio forgada
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de excedentes exportdveis. Aliadas a uma politica cambial realista,
politicas monetdria ¢ fiscal restritivas tornaram possivel o atingi-
mento — ¢ até mesmo a superagic — das metas programadas para
o saldo comercial no ultimo biénio, permitindo que se considere
ultrapassada a fase mais aguda da crise cambial.

’

2. Superada essa fase mais aguda, ¢ chegado o momento de re-
pensar a estratégia de ajuste, mesmo porque parece atingido o limitz
possivel para a contragio da demanda interna sem que aflorem
conflitos sociais mais sérios. Em outras palavras, nio ¢ desejdvel
— talvez nem mesmo seja possivel, i menos que se enfrentem custos
sociais inaceitaveis, dadas as expectativas em relagiio ao crescimento
da economia mundial no tri¢nio 1985-87 — que o Brasil continue a
perseguir crescentes saldos em suas contas comerciais com o resto do
mundo. A manutenciio dos saldos comerciais em torno de US$ 10 bi-
Ihdes a precos de 1984 nos proximos anos permitird no mdximo um
crescimento anual do PIB brasileiro de cerca de 5,09, até o final
da década, ainda insuficiente para a absorgiio da nova forga de
trabalho e reabsorgiio da mio-de-obra desempregada desde o inicio
da crise.

3. Ainda assim, saldos comerciais daquela magnitude niio sio
suficientes para permitir o pagamento da totalidade dos juros da
divida externa e do deficit da conta de mais servigos do balango
de pagamentos, mesmo quando se considera o ingresso de recursos
via investimentos externos. Isso significa que, aos niveis atuais das
reservas e de taxas de juros, permanece a necessidade de recursos
novos, sejam ecles oriundos de organismos oficiais — FMI, Banco
Mundial e BID — ou dos bancos internacionais privados, estes
atualmente com claras intengées de reduzir suas expesures.

4. Dai a necessidade de uma negociagio da divida externa, que
permita ao Brasil promover a recuperagio da demanda interna, con-
di¢io indispensivel para a obtengio de um crescimento econdmico
auto-sustentivel. As linhas gerais das principais sugestdes para a
renegociagiio da divida sio descritas no Capitulo 12 deste trabalho.

5. A definigio de regras de politica cambial claras ¢ estdveis para
que a credibilidade seja assegurada, mas suficientemente flexiveis
para permitir as modificagdes necessirias diante de conjunturas
adversas, impde-se como um requisito essencial para obtengiio dos
saldos comerciais almejados. A sugestio nesse sentido, como jd foi
dito, ¢ monitorar a politica cambial através de indices de taxas
cfetivas de cambio que, por um lado, captem as variagoes do dolar
frente as moedas de nossos principais parceiros comerciais e, por
outro, se preocupem com a evolugio dos precos por atacado e/ou
custos da economia brasileira em relagio aqueles parceiros comer-
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aiais. Dessa forma, tentar-se-ia assegurar a competitividade dos pro-
dutos brasileiros em todos os mercados e nio apenas em relagio
aos EEUU como ocorre com a regra atual. A abrangéncia desses
indices em termos de setores produtivos e sua propria defini¢io
em termos de pregos por atacado, custos efou saldrios depende
fundamentalmente do prazo para o qual se pretende manter ou
alterar a competitividade da economia. Assim, um indice baseado
nos saldrios seria o mais adequado para preservar a competitivi-
dade a longo prazo. Para um prazo mais curto, indices baseados
nos precos por atacado, ou mesmo nos pregos de exportagdes, seriam
mais adequados. Em termos de abrangéncia, idealmente, deveriam
estar incluidos apenas os setores produtores de bens tradeables, nio
importando se os indices sio especificos para a industria ou refe-
rentes a economia como um todo.

6. Finalmente, sugere-se que os subsidios sejam reservados para
casos especiais. Em cardter geral, deve ser assegurado aos exporta-
dores o volume de crédito necessirio a taxas reais de juros posi-
tivas (porém, possivelmente abaixo das de mercado, quando essas
se encontrarem em patamares muito elevados, como atualmente).
Outras formas de subsidio devem ser evitadas, ja que, além do

pesado énus que geram ao Tesouro Nacional, estio permanente-
mente sujeitas A retaliagio a nivel internacional.
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