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RESUMO

O desenvolvimento econdmico é um tema presente na literatura econdmica desde a escola
classica. No periodo pds-11 guerra, inicio do regime de acumula¢édo fordista, surge uma vasta literatura
especifica sobre o problema do subdesenvolvimento nos paises da periferia. Estes autores enfatizavam
0 papel que a industrializacdo e os investimentos em infraestrutura possuiam para superar o
subdesenvolvimento. No Brasil, neste mesmo periodo, Celso Furtado diagnosticava as raizes do
subdesenvolvimento utilizando-se do método histdrico estrutural e enfatizando o papel do estado para
a construcdo de uma politica de desenvolvimento nacional para se superar o subdesenvolvimento.
Furtado foi o principal influenciador da ideologia nacional-desenvolvimentista que dominou tanto a
literatura econémica quanto as politicas de desenvolvimento (no periodo do modelo de substituicéo de
importagdes) adotadas no Brasil até o inicio dos anos 1980. Com a crise do modelo fordista e o inicio
do regime de acumulagdo de dominancia financeira, a literatura sobre o desenvolvimento econdémico
fica relegada frente as politicas de carater neoliberal que passam a dominar a agenda dos governos. No
Brasil, a consequéncia deste novo regime de acumulacdo foi a crise da divida externa, nos anos 80.
Com as reformas econémicas ocorridas nos anos 90, culminando com a criagéo do plano Real, o pais
passa a se inserir no modelo liberal periférico, deixando de ser tratado como um ‘pais
subdesenvolvido’ e passando ao status de ‘mercado emergente’. O plano Real foi eficiente ao
controlar a inflacdo, mas teve um custo social muito elevado. Em 2003, Lula toma posse como
presidente do Brasil adotando as mesmas politicas neoliberais do governo FHC, frustrando as
expectativas de seus eleitores. Em 2007, o presidente Lula se reelege e, logo no inicio de seu segundo
mandato lan¢a o Programa de Aceleragdo do Crescimento (PAC), dizendo ser um programa de
desenvolvimento e prometendo investir em infraestrutura para gerar crescimento econdmico com
equidade social. Um grupo de economistas brasileiros autodenominados de novo-desenvolvimentistas
identifica 0 PAC como um rompimento com as politicas neoliberais no Brasil, e uma volta do estado
na economia exercendo um papel essencial para a promocéo do desenvolvimento. De fato, constatou-
se que o segundo governo Lula foi melhor, em termos de indicadores socioeconémicos, que 0
primeiro. Esta dissertacdo fez uma anélise critica do PAC, do governo Lula e do novo-
desenvolvimentismo. Identificou uma decadéncia tedrica dos novo-desenvolvimentistas reduzindo o
debate desenvolvimentista a propostas de politicas macroecondmicas. Identificou que as razGes do
segundo governo Lula ter se saido melhor que o primeiro, foi, menos por conta do PAC, e mais por
guestdes externas, principalmente o efeito china. Identificou também que o PAC, que se propunha a
ser um programa de desenvolvimento, possui medidas institucionais com viés liberal, além de
enfatizar os investimentos em infraestrutura apenas no setor de commodities, corroborando para
reprimarizagdo da pauta exportadora e ampliando a vulnerabilidade externa estrutural do pais. Por fim,
constatou também que, apesar dos investimentos em infraestrutura serem essenciais para 0
desenvolvimento do pais, o balanco de quatro anos do PAC mostrou resultados muito aquém do
esperado, possuindo, inclusive dados inflados pelo governo.

Palavras-chaves: Desenvolvimento Econémico, modelo liberal periférico, novo-desenvolvimentismo,
governo Lula, PAC.



ABSTRACT

The Economic development is a theme in the economic literature since the Classical
School. After the World War Il, in the beginning of the Fordist accumulation regime, raised an
extensive literature about the underdevelopment in peripheral countries. These authors had
emphasized the importance of the industrialization and infrastructure investments for overcome
underdevelopment. In Brazil, during the same period, Celso Furtado had diagnosed roots of
underdevelopment using the historical and structural method and emphasizing the role of the state for
the construction of a national development policy to overcome underdevelopment. Furtado was the
main influencer of the developmentalist national ideology that dominated both the economic literature
as development policies (during the period of import substitution process) adopted in Brazil until the
early 1980s. With the crisis of the Fordist regime and the beginning of the accumulation of financial
dominance, the literature about the economic development was relegated to the neoliberal policies that
started to dominate the agenda of the government. In Brazil, the consequence of this new regime of
accumulation was the foreign debt crisis in the 80s. With the economic reforms that occurred in the
'90s, culminating with the creation of the Real Plan, the country entered in the peripheral liberal
model, no longer being treated as a 'underdeveloped country' and passing to be considered as an
‘'emerging market' country. The Real Plan was efficient to control inflation, but had a very high social
cost. In 2003, Lula became the president of Brazil adopting the same neoliberal policies of the
Cardoso government, frustrating the expectations of their voters. In 2007, President Lula was reelected
and, early in his second mandate launched the Growth Acceleration Program (PAC), claiming to be a
development program and promising to invest in infrastructure to generate economic growth with
social equity. A group of Brazilian economists called new- developmentalists identified the PAC as a
rupture with neoliberal policies in Brazil and a return of the state in the economy playing an essential
role on promoting development. In fact, it was found that Lula’s second government was better in
terms of socioeconomic indicators than the first. This dissertation did a critical analysis of the PAC, of
the Lula government and the of new developmentalism. It identified, also, a theoretical decline of the
new- developmentalists compared with the theories that prevailed in the period of national
developmentalism. It verified that the reasons of the second Lula government have been better than the
first was less because of to the PAC, and more for external issues, mainly the effect China. It also
identified that the PAC, which was proposed to be a development program, has institutional
arrangements with liberal tendencies, besides emphasizing investments in infrastructure only in the
commodities sector, corroborating the reprimarization of the exportation and expanding the structural
external vulnerability of the Country . Finally, we found that, despite investments in infrastructure be
essential for the development of the country, the balance of four years of the PAC results showed
results much weaker than expected, having, including, inflated datas by the government.

Keywords: Economic Development, peripheral liberal model, new developmentalism, Lula’s
government, PAC.



LISTA DE ILUSTRACOES

Quadro 1 — Principais medidas adotadas na &rea fiscal e tributaria no governo Lula............ 130
Gréafico 1 — Formacao bruta de capital fiXxo (% PIB)........ccccoieiiiiiiicciese e 134
Grafico 2 — Exportagdes por fator agregado (2002) ........eveeeeiiieeeeeiieee et 148

Grafico 3 — Exportagdes por fator agregado (2010) .....cccueeevieeeiieeciieeeiee e 149



LISTA DE TABELAS

Tabela 1 - Metas de inflagdo @ IPCA 2002-2010 .......cooveieiieriinieiiisieseeeeeeee e 127
Tabela 2 - Historico da taxa de juros fixadas pelo Copom e evolucdo da Selic.................... 127
Tabela 3 - Necessidade de financiamento do setor publico (em % do PIB) .........ccccccevvvenee 128
Tabela 4 - INVEStIMENTOS A8 UNTAO ..........eiviiiiiieeiesieeeere s 128
Tabela 5 - Indicadores macroecondmicoS 2002-2010 ..........covierierieineneienisieriee s 129
Tabela 6 - Balango de pagamentos: contas selecionadas 2002-2010 (em US$ milhGes)....... 131
Tabela 7 - Crescimento do salario minimo 2002-2010 ..........ccooerieineneienenenee s 132
Tabela 8 - EVOIUGAO dO Crédito tOtal..........coveveiieiiciicieeee e 133
Tabela 9 - Divida liquida do setor pablico 2002-2010 (em % do PIB).......ccccovevrerirveicnenne 133
Tabela 10 - Indicadores do nivel de atividade...........cccooviereiiiiiieee s 136
Tabela 11 - Indicadores de vulnerabilidade externa 2002-2010..........cccceoiieienencnenienennnns 140
Tabela 12 - Investimento em infraestrutura do PAC previstos para 2007-2010 .................... 153

Tabela 13 - Comparativo: Planejamento 2007 — Execucdo Financeira Acumulada até 2010 das
Obras Concluidas (eM RS DIINGES) ........coeiiiiiieiieree e 168

Tabela 14 - Eixo de Logistica: Resultado Fisico-financeiro das A¢des Concluidas no periodo
2007/2010 (M RS MIINGES) .....cveveieiicieieeete ettt 170

Tabela 15 - Eixo Energético: Resultado Fisico-financeiro das Ac¢bes Concluidas no periodo
2007/2010 (M RS MIINGES) ....ecvvveieiicieieiee ettt 173

Tabela 16 - Eixo Social e Urbano: Resultado Fisico-financeiro das Ag¢des Concluidas no
periodo 2007/2010 (M RS MITNGES) .....cviviiviiiiiiieice e 175

Tabela 17 - Execucdo orcamentéria e de restos a pagar ndo processados do PAC — Valores
Liquidados (8M DITNGES) ......ccviiiieiiice e 178



Tabela 18 - Formacdo Bruta de Capital decorrente do PAC com recursos do OFSS (em R$

01 L0 ES) ISR 179
Tabela 19 - Principais medidas institucionais do PAC e sua implementagdo........................ 181
Tabela 20 - Execucédo Financeira do PAC (2007-2010).......cccveveiieieiiiesieeiesiesieesie e seenieas 187

Tabela 21 - Gastos por Grupos de Despesas 2007-2010 (em R$ bilhdes) .........cccevvvvvivrrannne 190



SUMARIO

LINTRODUGAO ..ottt n s 12
1.0 JUSHITICATIVA ... bbbttt e bbbt 18
1.2 ProbI@MALICA ..o b 19
1.3 HIPOTESES. ...ttt bbb et b e bbbtk b b b et b 20
1.4 Objetivos: Geral € ESPECITICO........cccviiiiiieiicie st 20
ISR \Y, =1 (o To (o] [T | - OSSPSR 21
1.6 EStrutura da diSSEIrTAGAOD ........cveieeiiieie ettt sttt r e sre e 23
2 TEORIAS DO (SUB)DESENVOLVIMENTO ECONOMICO........cccoovverieresreinenne 25
2.1 O big push de ROSENSLEIN-ROAAN ..........cccueiiiiiiicie e 28
2.2 O circulo vicioso da pobreza de NUFKSE ........ccccoeiiiiiineieeesee s 29
2.3 Os efeitos de encadeamento de HirsChman ... 34
2.4 As etapas do desenvolvimento de ROSTOW .........ccocuveiiriiiinencncseseee s 36
2.5 0 método de causacao circular de Myrdal.............ccocooeiiiiiieinene e 40
2.6 O modelo liberal-periférico de PrebiSCh..........cooiiiiiiiiiic 44

3 O SUBDESENVOLVIMENTO EM CELSO FURTADO E O NACIONAL-

DESENVOLVIMENTISMO ...ttt ettt et e e snaa e snan e nnne e 47
3.1 A CONLFIDUIGAD OFIGINATTA.....ccveiiiiiiiieieie e 47
3.2 Formacéao econémica do Brasil: 0 método historico-estrutural ...........ccccocovvverirnnnne. 54
3.3 Desenvolvimento e subdesenvolvimento na obra de Celso Furtado ............c.cccceueneee. 65

34 O papel do Estado na promogdo do desenvolvimento e superacdo do

SUBDAESENVOIVIMENTO ..o, 71



3.5 A ideologia nacional-desenvolVIMENTISta...........ccooveiiieiiiie e 74

4 DE PAIS SUBDESENVOLVIDO A MERCADO EMERGENTE: A LOGICA

NEOLIBERAL NA PERIFERIA ... .o s 78
4.1 O FOFTISIMO ...ttt bbbt b et b bbb 78
4.2 O regime de dominancia fINANCEITA ............coiiiirieieeree s 84
4.3 Fordismo na periferia: 0 modelo de substituicdo de Importagao...........ccccceervrvrennne. 90
4.4 A génese da financeirizagao Na PEIITEIIA .......c.couiiiieiieieie s 95
4.5 O modelo lHberal PErifEriCO....... .o 98
5 O NOVO-DESENVOLVIMENTISMO E O GOVERNO LULA ..., 108
5.1 O NOVO-deSENVOIVIMENTISIMIO ......cviiiiiiiiieiesie s 109
5.2 Visdes criticas do Novo-desenvolVImMENtiSMO..........ccceviiieiiiecieeeseseese e 120
5.3 Conjuntura econémica do Governo Lula (2003-2010)........cccceevveiveresieieeniesieseennens 126
5.4 Governo Lula: inflex@o ou continUidade? ............ccooeiiiiiniiiiieeee e 147
6 O PROGRAMA DE ACELERACAO DO CRESCIMENTO.......ccovvveveeieeerniereen, 152
6.1 A Proposta OFIgINGAL...........ccuiiiiiiiic et sra e 152
6.1.1 INvestimentos em INFra@StrULtUTA .........c.ooveiiiiiiii e 152
6.1.1.1 EiXO € LOGISLICA ...veuveveeierieeeiieie ettt 153
6.1.1.2 EIXO 8 ENEIGIA ...ecueeuieieiiiiie ittt bbbttt ene s 157
6.1.1.3 EiX0 SOCIal € UIDAN0........ciiiiiiiiiice s 159
6.1.2 Medidas INSTITUCIONAIS ........couiiuiiiiiiiieieie et 161
6.1.2.1 EStIMUIO @0 CrEAITO. ....c.viviiiiticiiciieeee ettt 162
6.1.2.2 Melhoria do meio ambiente de INVESTIMENTOS .........ceoerierereririnieeee e 163
6.1.2.3 Desoneragdo e aperfeicoamento do sistema tribUtario ...........ccocvevveieieieneiienesiennns 164

6.1.2.4 Medidas fiscaiS de 10NQO PrazZo ......ccoieeiieiiiieiieie e 165



6.1.2.5 CONSISTENCIA FISCAL ... oo, 166

6.2 BAlaNGO O PAC ... e 166
6.2.1 Balanco do EiX0 de LOGISICA. ........coviiriiieiiiierieesie e 169
6.2.2 Balango do EiX0 08 ENEIQIA ......cccviieiiieieiieie et 171
6.2.3 Balango do Eixo Social € Urbano ... 174
6.2.4 Balanco da execucgdo do Orcamento Fiscal e da Seguridade Social..............cccccen.. 177
6.2.5 Balanco das medidas iNStIUCIONAIS ..........c.ccviiiiieii e 179
6.3 ANALISE CritiCA O PAC ...t 181
6.3.1 Imprecisdes metodoldgicas N0 balanCo............ccccveviiiieiicii e 181
6.3.2 PAC: um programa nacional de desenvolvimento?.........cccccccevveeviiieiievnese e 184
7 CONCLUSAO. ...ttt 194

REFERENCIAS ..ottt et e e et e et e e e et e e e e e et e e e e et et e e e e er e e e e e e s ee e 198



12

1 INTRODUCAO

No inicio de 2007, o governo Lula lancou o Programa de Aceleragdo do
Crescimento (PAC) com o objetivo de incrementar o investimento em infraestrutura que,
aliado a medidas econdmicas, estimularia os setores produtivos e, a0 mesmo tempo, levaria
beneficios sociais para todas as regides do pais (PAC). O programa surge num momento em
que parcela significativa da populacdo estava sendo incluida no mercado de trabalho formal,
contribuindo para a consolidagdo de um mercado consumidor de massas no Brasil
(movimento que ocorre até os dias de hoje, favorecido pelo aumento do credito, do

crescimento da massa salarial e dos programas de transferéncias de renda).

No documento de apresentacdo do programa, o governo deixava claro que estava
em curso no Brasil um modelo de desenvolvimento econdmico e social, com o propdsito de
conciliar quatro objetivos essenciais: o crescimento com distribuigdo de renda, a estabilidade
monetaria, o equilibrio externo e a reducéo das disparidades regionais (tudo, em acordo com o
respeito ao meio ambiente, ou seja, um desenvolvimento ecologicamente sustentavel). Para
atender a estes objetivos o governo propunha adotar medidas institucionais e econémicas,
além de investir em infraestrutura (o documento citava aplicacdes da ordem de R$ 503,9
bilhGes em quatro anos — 2007/2010). Quanto as medidas econdmicas, destacam-se: estimulo
ao crédito e ao financiamento, melhoria do ambiente de investimento, desoneracdo e

administracdo tributaria, medidas fiscais de longo prazo e consisténcia fiscal.

As acdes de estimulo ao crédito e ao financiamento englobavam: a) concessdo
pela unido de crédito a Caixa Econdmica Federal (CEF) no valor de R$ 2,5 bilhdes para
utilizacdo em saneamento basico e habitacdo popular; b) criacdo do Fundo de Investimento
em Infraestrutura com recursos do FGTS, no valor inicial de R$ 5 bilhdes; ¢) ampliacdo da
liqguidez do Fundo de Arrendamento Residencial (FAR) com o objetivo de permitir a
antecipacdo da opcao de compra de imével; elevacdo em R$ 7 bilhdes do limite de crédito do
setor publico para investimentos em saneamento ambiental e habitacdo para a populagdo de
baixa renda. O programa cita ainda dois itens que ja estariam implantados: reducdo da TJLP
(Taxa de Juros de Longo Prazo) e reducdo dos “spreads” do BNDES para infraestrutura,

logistica e desenvolvimento urbano.

As medidas de desoneragdo e administracdo tributaria seriam: a) reducdo de 25
anos para 2 anos do prazo de recuperacdo dos créditos de PIS e COFINS em edificacOes; b)

isencdo de PIS e COFINS nas obras de infraestrutura de longo prazo nos setores de
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transportes, portos, energias e saneamento; c) criacdo de Fundo de investimento em
infraestrutura, cujos rendimentos ndo pagardao imposto de renda apds cinco anos de aquisi¢éo
da conta; d) empresas que aderirem ao Programa de Incentivos ao setor da TV Digital terdo
isencdo de IPI, PIS, COFINS e CIDE incidentes na venda de equipamentos transmissores de
sinais, na aquisicdo de bens de capital e nas transferéncias para aquisicdo de tecnologia e
software; e€) empresas que aderirem ao Programa de Incentivos ao Setor de Semicondutores
ndo pagardo IRPJ e nem IPI, PIS, COFINS e CIDE incidentes sobre a venda de
semicondutores e displays, sobre a aquisicdo de bens de capital e as transferéncias para
aquisicdo de tecnologia e software; f) aumento no valor de venda de R$ 4 mil para isen¢do do
PIS e COFINS na compra de microcomputadores; g) desoneracdo das compras de perfis de
aco; h) aumento do prazo de recolhimento de contribuicdes (Previdéncia, PIS e COFINS); i)
criacdo da Receita Federal do Brasil; j) reforma tributaria. Ainda se mencionava que ja
estavam implementadas a Lei geral das micro e pequenas empresas, reajuste da tabela do
IRPF, prorrogacdo da depreciacdo acelerada, prorrogacdo da cumulatividade do PIS e
COFINS na construcdo civil e que estariam em fase de implementacdo medida de

aperfeicoamento do sistema tributario.

Para as melhorias do ambiente de investimento, se propunha: a) regulamentagéo
do Artigo 23 da Constituicdo; b) marco legal das agéncias reguladoras; c) Lei do gas natural;
d) reestruturacdo do sistema bancario em defesa da concorréncia (estas trés Gltimas propostas
encontram-se em tramitacdo no Congresso Nacional neste ano de 2012). O documento cita
também acles ja realizadas como a aprovacdo do marco regulatério para o setor de

saneamento, a abertura do mercado de resseguros e a recriacdo da SUDAM e da SUDENE.

Pela leitura do programa, percebe-se que estas seriam as trés medidas
institucionais e econémicas que sustentariam os investimentos em infraestruturas. Entretanto,
outras medidas importantes ndo relacionadas diretamente com o0 investimento em
infraestrutura constam no programa: medidas fiscais de longo prazo (controle da expanséo das
despesa de pessoal da unido, politica de longo prazo de valorizacéo de salario minimo, entre
outras medidas); consisténcia fiscal (com reducéo da relacdo divida do setor publico/PIB para
aproximadamente 40% até 2010 e objetivo de alcancar déficit nominal zero) e medida de

gestdo (com a criacdo do comité gestor do PAC — CGPAC).
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Os investimentos em infraestrutura, orcados em R$ 503,9 bilhdes para serem
executados em 4 anos, estavam estruturados em 3 eixos: logistico, energético e social e

urbano.

Para a infraestrutura logistica a previsdo de investimentos nos quatro anos
(2007/2010) era da ordem de R$ 58,3 bilhGes. Com os gastos distribuidos em rodovias,
ferrovias, portos, aeroportos e hidrovias. Entre alguns programas encontram-se a manutencao,

recuperacdo e criacao de rodovias, dragagem de portos, e financiamento da marinha mercante.

Para a infraestrutura energética a previsdo de investimentos ao longo dos quatro
anos (2007/2010) era da ordem de R$ 274,8 bilhdes. Os gastos ficariam divididos entre
geracdo e transmissdo de energia elétrica, petroleo, gas natural e combustiveis renovaveis. Os
projetos que mais se destacam sdo as construgdes das hidrelétricas de Belo Monte, Santo

Antonio e Jirau.

Para a infraestrutura social e urbana a previsdo de investimentos nos quatro anos
(2007/2010) era da ordem de R$ 170,8 bilhdes. Com gastos divididos entre saneamento,
habitacdo, transporte urbano, luz para todos e recursos hidricos. Destacando-se no documento

o0s investimentos em metrds e a possibilidade da reducdo do déficit habitacional.

Com o langamento do PAC alguns economistas ficaram entusiasmados e o
saudaram como a retomada do ideédrio desenvolvimentista. Dizia-se que, a partir do
lancamento do programa, o Governo Lula teria rompido com o consenso de Washington e
adotado politicas novo-desenvolvimentistas. Os economistas Ricardo Carneiro e Jodo SicsU,
em reportagem publicada na Agéncia Carta Maior, em 23-01-2007, trataram do assunto: “A
retomada do papel do Estado se d& no planejamento, na definicdo das prioridades e na
articulacdo entre os setores publico e privado”, diz Carneiro. Para Sicsi, em mesma
reportagem, a altera¢do poderia ser sintetizada pela ideia de que sai de cena a era da “mao
invisivel do mercado”. Em entrevista a revista Veja, da semana de 27/01/2007, Delfim Neto
(ex-ministro da fazenda da época do ‘milagre econémico’ brasileiro) afirmava “O mérito do
plano foi recuperar um projeto de desenvolvimento econdmico e procurar acender 0 espirito

animal dos empresarios”.

Segundo Sicsu et al. (2005), o novo-desenvolvimentismo seria uma alternativa aos
males do capitalismo, com um Estado regulador da economia e financiador da atividade

produtiva (e ndo especulativa). Com fundamentos em Keynes, afirma que Estado e mercado



15

devem ser fortes. Busca-se adequar o velho desenvolvimentismo (origem nos cepalinos) a
realidade brasileira atual. A politica econdmica deve visar 0 aumento da demanda agregada,
criando ambiente estdvel que estimule novos investimentos por parte dos empresarios.
Considera-se a estabilidade macroecondmica como mais importante que a estabilidade de
precos. As politicas fiscal, monetaria, cambial e salarial devem estar em coordenagéo para se
atingir tal objetivo. Estado e mercado fortes devem lutar pela reducdo da vulnerabilidade
externa; diferentemente do que afirmavam os cepalinos, 0s novo-desenvolvimentistas

afirmam que o protecionismo de hoje deve ser o da conta de capital.

Para Barbosa e Souza (2010), o novo-desenvolvimentismo seria marcado como o
crescimento com distribuicdo de renda, caracterizado por uma retomada da participagdo do
Estado na conducdo do processo econdmico, uma ampliacdo do crédito ao consumidor,
aumentos reais do salario minimo (que, junto com o bolsa familia, propicia uma melhor
distribuicdo de renda e uma maior participagdo do mercado interno no crescimento
econdmico) e uma reorientacdo da politica externa, permitindo a ampliacdo e diversificacdo
das exportacbes. Em suma, o autor considera que o novo-desenvolvimentismo teria sido o
mérito e resultado de uma nova politica econémica adotada pelo segundo Governo Lula a
partir do PAC. Embora haja certo consenso entre 0s economistas acerca do que seja 0 novo-

desenvolvimentismo, hé espaco para ideias muito heterogéneas.

Para Bresser-Pereira (2004), pode-se relacionar o novo-desenvolvimentismo a
uma maior abertura da conta comercial do pais com um novo papel do Estado, realizando
planejamento mais estratégico, preocupado com a estabilidade macroeconémica (além da
estabilidade de precos, deve-se buscar equilibrio do Balanco de Pagamentos e do pleno
emprego). O novo-desenvolvimentismo deve buscar uma politica macroeconémica nova,
invertendo a equacao de taxa de juros elevada e cdmbio apreciado e adotar uma estratégia de

crescimento com recurso proprio da nacao (ndo dependendo da poupanca externa).

Num raciocinio distinto, para Filgueiras et. al. (2010), o que caracteriza 0 novo-
desenvolvimentismo é a recriacdo do tripé capital internacional/Estado/capital nacional,
agora com a logica do capital financeiro dominando as politicas macroecondmicas e o Estado

apoiando a formagéo de grandes grupos econdmicos nacionais.

Desta forma, pretendeu-se analisar criticamente o PAC e 0 novo-
desenvolvimentismo do Governo Lula para entender em que sentido o programa representou,

de fato, um rompimento com o modelo liberal periférico.
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N&o ha duvidas de que, comparando-se os dois governos Lula, percebe-se que, no
seu segundo governo, o crescimento econdmico foi alavancado e que os indicadores de
vulnerabilidade externa melhoraram relativamente. Duas perguntas devem ser feita a partir
daqui: até que ponto a melhoria dos indicadores macroeconémicos do Governo Lula é
resultado de um possivel rompimento com o modelo liberal periférico e da adocdo de um

novo modelo de desenvolvimento (representado no PAC)?

Para Filgueiras et al. (2010), o desempenho do PIB foi afetado positivamente por
uma expansao continuada das exportacdes durante todo o periodo Lula. A partir de
2005/2006, ocorreu uma reducdo da taxa de juros e um aumento do crédito as familias, o que
fez com que o0 consumo interno passasse a ser um fator condicionante do crescimento do PIB.
A partir de 2005, houve uma recuperacdo da formacdo bruta do capital fixo, chegando a
18,7% em 2008 (talvez o efeito PAC).

Para Paulani (2010), fica evidente que o bom desempenho da economia brasileira
no ano de 2010 (o ano de maior crescimento do governo Lula) foi alavancado pelos
investimentos publicos oriundos do PAC. Também o crédito consignado foi utilizado para
alavancar o consumo, ratificando a tese da proeminéncia financeira, ou seja, a acumulacao

produtiva sob o comando da acumulacao financeira.

Ainda de acordo com Paulani (2010), o Brasil se insere na financeirizacdo do
capitalismo desde o seu comeco. Para Chesnais (1998, p. 7), a financeirizagdo “emergiu a
partir dos anos 80, sobre a base de politicas de liberalizacdo e de desregulamentacédo

procedentes da ‘revolugao conservadora’ nos Estados Unidos € no Reino Unido”.

Chesnais (1998) afirma que, no regime de acumulacdo financeira, o capital
portador dos juros situa-se no centro das relagdes econdmicas e sociais cooptando a prépria
acumulacdo produtiva. Assim, de acordo com Almeida e Paulani (2009) instituicOes
especialistas em financas (fundos de pensédo, fundos de hedge, sociedades de seguros, entre
outras) tornaram-se proprietarias dos grupos empresariais globalmente notaveis impondo a
l6gica da acumulagdo financeira ao capital produtivo, numa dindmica orientada para a

maximizacao do valor acionario.

O regime de acumulagdo financeira surge com a crise do regime fordista (que
possuia um vies fortemente fincado no capital produtivo). A primeira relacdo que o Brasil vai

manter com este novo regime € pela crise da divida dos anos 80. A partir dos anos 90 (mais
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precisamente a segunda metade), o pais torna-se poténcia financeira emergente, realizando
todas as reformas estruturais necessarias: adotou a politica de estabilizacdo monetaria, mudou

a Lei de faléncias, reformou a previdéncia e abriu incondicionalmente o mercado financeiro.

De acordo com Paulani (2010), a economia brasileira torna-se assim uma
plataforma de valorizagdo financeira, onde se obtinha ganhos elevados em moeda forte. Isto
era possivel em funcdo de elevadas taxas de juros (no periodo do cAmbio fixo) e depois da
crise cambial de 1999, com a mudanca do regime de cdmbio, em decorréncia do processo de
valorizacdo da moeda brasileira (ocorrido, principalmente a partir de 2003) alavancado pelas

apostas em derivativos.

Para Filgueiras et al. (2010), existe uma linha de continuidade entre os governos
FHC e Lula, com a manuten¢do de um mesmo modelo econdmico que € instavel e gerador de
vulnerabilidade externa: o modelo liberal periférico. Porém, em raz&o de conjuntura favoravel
no plano internacional (efeito China) houve espaco para uma flexibilizacdo da politica
macroeconémica no segundo Governo Lula (reducdo da taxa de juros, ampliacdo do crédito e
maiores gastos de investimento por parte do Estado, com o PAC). Essa flexibilizag&o foi o
que permitiu um aumento dos gastos sociais e uma politica de valorizacéo do salario minimo.
Como resultado disto, teve-se maiores taxas de crescimento do PIB, reducdo da taxa de
desemprego, ampliacdo do mercado interno e melhora marginal na distribuicdo funcional da

renda, reduzindo-se os niveis de pobreza.

Ao mesmo tempo em que o governo Lula adotou esta flexibilizagdo, houve um
avanco da presenca do Estado através das estatais (PETROBRAS, BNDES, entre outras) e
dos fundos de pensdo na mdo da aristocracia sindical. Para os autores, o bloco de poder
politico dominante passa por uma alteracdo: segmentos nacionais do grande capital juntam-se
a hegemonia financeiro-exportadora. E uma espécie de novo tripé capital
internacional/Estado/capital nacional que, diferentemente do modelo nacional
desenvolvimentista de JK, encontra-se sob a ética hegemonica do capital financeiro (é a isto

gue os autores caracterizam como novo-desenvolvimentismo do governo Lula).

Portanto, este trabalho buscou fazer uma analise critica do PAC, enfatizando a
ineficiéncia do novo-desenvolvimentismo no governo Lula, visto que é um governo inserido
na logica da acumulagéo financeira. Buscou-se verificar se, de fato, o PAC foi executado em

sua totalidade e se o que foi feito de investimento em infraestrutura contribuiu para levar
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beneficios sociais para todas as regibes do pais (ou se 0s projetos estdo de acordo com a

I6gica da hegemonia financeiro-exportadora).

Na proxima secdo, procura-se justificar a importancia do tema enfatizando a
relevancia de investimentos em infraestrutura para o desenvolvimento do pais e da

necessidade de verificar o que estd sendo chamado de novo-desenvolvimentismo.

1.1 Justificativa

Ressalta-se que a relacdo entre infraestrutura e desenvolvimento é, ha muito
tempo, estudada e investigada por diversos autores, das mais diferentes abordagens,

expressando a complexidade e a relevancia que envolve este campo de conhecimento.

Para Rostow (1961), a infraestrutura seria uma condicdo basica e fundamental
para criar precondi¢Oes para a arrancada desenvolvimentista (“takes-off”) de uma regido. O
investimento em infraestrutura é importante para a economia de um pais por conta dos seus
efeitos de encadeamento. Para Hirschman (1964), os efeitos de encadeamento ocorrem tanto
para frente e como para trés. Tais efeitos ocorrem porque os investimentos em infraestrutura
demandam muitos insumos que, evidentemente, incentivam a producéo das empresas que irdo
fornecé-los (efeito para tras). Ja o efeito para frente esta relacionado as melhorias advindas
das facilidades geradas que fomentam o investimento privado através, por exemplo, da

reducdo do custo de transporte, aumento da oferta de energia, dentre outros.

Os investimentos publicos em infraestrutura sdo a chave para o investimento
privado, uma vez que, também, sdo considerados projetos geradores de externalidades
decisivas. Apesar dos investimentos privados serem geradores de externalidades, seu principal
objetivo é a obtengdo do lucro no curto prazo. Quanto maior o investimento e quanto mais

dilatado for seu periodo de gestacdo, menor sera o interesse privado.

As externalidades derivadas dos investimentos em infraestrutura logistica e
energética reduzem os custos relativos da ampliacdo de capacidade produtiva e sao
definidoras da produtividade geral da economia. A logistica € uma infraestrutura crucial, com
importancia crescente pela ampliacdo da escala de producdo e concentracdo da rede de
cidades. A energia disponivel por habitante é a variavel chave do padrdo de vida e da
produtividade do trabalho (LESSA et al., 2010).
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Para Furtado (1992a), a superacdo do subdesenvolvimento ndo se daria ao
impulso das simples forcas do mercado, exigindo um projeto politico apoiado na mobilizacéo
de recursos sociais. O Estado é visto como esfera responsavel pela coordenacdo e conducao

de politicas de planejamento que viabilizem a promoc¢éo do desenvolvimento.

Portanto, podemos afirmar que ndo é possivel uma determinada regido alcancar
elevados grau de desenvolvimento socioecondmico se ndo existir uma infraestrutura
adequada. O PAC se propunha a contribuir para resolver este problema no Brasil, recuperando
o0 papel do Estado, que ficou relegado a apenas “estabilizador da inflagdo” desde o inicio dos
anos 1990. Mas ser4 que os grandes projetos de infraestrutura inseridos no PAC estdo
impactando de forma positiva o desenvolvimento socioecondmico de suas respectivas
localidades, ou sera que estes projetos estdo apenas servindo aos interesses do grande capital

financeiro/exportador?

O que o presente trabalho se prope a investigar é se, de fato, o modelo de novo-
desenvolvimentismo adotado pelo Governo Lula se constitui em uma inversdo do modelo
liberal periférico, ou se € apenas algo conjuntural, “navegando numa boa onda” na economia

internacional com a china demandando commaodities do pais.

1.2 Problemética

Na acepcdo cientifica “problema é qualquer questdo nao solvida e que é objeto de
discussdo, em qualquer dominio do conhecimento” (GIL, 1999, p.49). Para Kerlinger (1980,
p. 350) problema “¢é uma questdo que mostra uma situacdo necessitada de discussao,
investigagdo, decisdo ou solugdo”. Problematica para Beaud(1997) “¢ o conjunto construido
pelas linhas de analise e pela hipdtese de pesquisa em torno de uma questdo principal que

permitird tratar o assunto escolhido”.

A problemética do presente trabalho passa por compreender os limites do
Programa de Aceleracdo do Crescimento para que se alcance a sua meta de levar

desenvolvimento socioecondmico para todo o pais.

Também perpassa pela compreensdo de que o Programa possui contradi¢des que
sdo inerentes ao préprio modelo de desenvolvimento que o Governo Lula adotou, chamado de

novo-desenvolvimentismo.
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A questdo-problema seré:

O Programa de Aceleracdo do Crescimento, langado no inicio do segundo
Governo Lula, representou um rompimento com o modelo liberal periférico, como afirmam

0s novos-desenvolvimentistas?

1.3 Hipdteses

De acordo com a proposta da problematica a ser trabalhada na pesquisa, as

hipdteses utilizadas sao as seguintes:

i. O PROGRAMA DE ACELERACAO DO CRESCIMENTO NAO
ROMPEU COM O MODELO LIBERAL PERIFERICO;

ii. O PROGRAMA DE ACELERACAO DO CRESCIMENTO POSSUI
MEDIDAS INSTITUCIONAIS COM UM VIES LIBERAL, ALEM DE
ENFATIZAR OS INVESTIMENTOS EM INFRAESTRUTURA DE
SETORES LIGADOS AO AGRO-NEGOCIO, CONTRIBUINDO PARA
O AUMENTO DA VULNERABILIDADE EXTERNA ESTRUTURAL
BRASILEIRA;

iii. O GOVERNO LULA REPRESENTOU UMA CONTINUIDADE DO
MODELO LIBERAL PERIFERICO HERDADO DE FHC, AO
CONTRARIO DO QUE AFIRMAM 0OS NOVO-
DESENVOLVIMENTISTAS.

1.4 Objetivos: Geral e Especifico

O objetivo geral deste trabalho é fazer uma anélise critica do Programa de
Aceleracédo do Crescimento, do Governo Lula e do novo-desenvolvimentismo, verificando se,
com o langamento do PAC, houve uma inflexdo do modelo liberal periférico herdado de FHC,

como afirmam os novo-desenvolvimentistas.
Os objetivos especificos sdo:

e Fazer uma revisdo tedrica dos conceitos de desenvolvimento, subdesenvolvimento,

nacional-desenvolvimentismo e novo-desenvolvimentismo;
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e Analisar o processo de crise do regime de acumulacdo fordista e o surgimento do
regime de dominancia financeira;

e Comparar o desempenho macroecondmico dos dois governos Lula;

e Analisar criticamente o balanco de quatro anos do PAC, publicado ao final de 2010
pelo comité gestor do PAC — GEPAC, demonstrando as inconsisténcias metodologicas
dos valores investidos publicado pelo governo.

1.5 Metodologia

Para Marconi e Lakatos (2001), “o método ¢ o conjunto de atividades sistematicas
e racionais que permite alcancar o objetivo a que se propde o pesquisador ou cientista,

tracando o caminho a ser seguido”

Existem diversos tipos de métodos. O método dedutivo que foi proposto pelos
racionalistas Descartes, Spinoza e Leibniz que pressupde que s6 a razdo é capaz de levar ao
conhecimento verdadeiro. Utiliza-se do silogismo para, a partir de duas premissas chegar a
uma terceira de maneira ldgica, que sera denominada de concluséo (GIL, 1999).

Existe também o método indutivo, proposto pelos empiristas Bacon, Hobbes,
Locke e Hume. Ndo levam em conta principios pré-estabelecidos e consideram que o
conhecimento é fundamentado na experiéncia, no empirismo. Constata¢fes particulares da
realidade concreta levam a elaboracdo de generalizaces (MARCONI E LAKATOS, 2001).

Ja 0 método dialético fundamenta-se na dialética proposta por Hegel e modificada
por Marx. As contradi¢Ges se transcendem dando origem a novas contradi¢fes que passam a
requerer solucdo. E um método de interpretacdo dinamica e totalizante da realidade. Os fatos

ndo podem ser considerados fora de um contexto social, politico, econdmico (GIL, 1999).

Apesar dos métodos representarem importancia para a elaboragdo de uma
pesquisa cientifica, percebe-se que a ciéncia ndo é previsivel (como um roteiro de filme). Nao
existe apenas uma maneira de raciocinio que consiga abranger o complexo campo das

investigacodes cientificas.

Portanto, buscou-se fugir da esfera fenoménica e aparente dos processos
econémico-sociais tentando compreender a esséncia e a natureza do capitalismo e suas

manifestacOes e consequéncias para a economia brasileira.
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Aparentemente, o governo Lula é uma antitese do governo FHC(como afirmam os
novo-desenvolvimentistas), um rompimento ocorrido principalmente a partir do segundo
Governo Lula. Ao sair da esfera fenoménica deste processo, ird perceber-se que o Governo
Lula e 0 Governo FHC estdo inseridos numa mesma logica de acumulagdo financeira, tendo o
Governo Lula um pouco de espaco para flexibilizar sua politica macroeconémica por conta de

um favoravel ambiente externo.

Do ponto de vista de sua natureza, o trabalho pode ser classificado como uma
aplicacdo pratica e de conotacdo indutivo comparativa. Do ponto de vista da forma de
abordagem do problema serdo utilizados elementos quantitativos assim como, aspectos da
abordagem qualitativa sob a forma de levantamentos em fontes secundérias (IBGE, BACEN,
IPEA, SPE).

Com relacdo aos objetivos esta pesquisa € classificada como exploratéria e
explicativa. Exploratoria, visa proporcionar maior familiaridade com o problema (sobre o qual
existe pouca geracdo de conhecimento) com vistas a torna-lo explicito. E explicativa por
pretender identificar os fatores que determinam ou contribuem para a ocorréncia dos

fendmenos, e por ser uma pesquisa “expost-facto”.

No tocante aos procedimentos técnicos, utilizou-se a pesquisa bibliografica a
partir de livros, artigos de periddicos e artigos publicados em seminarios e congressos. Esta
pesquisa permitiu identificar as principais teorias do desenvolvimento econémico que
surgiram nos paises centrais em meados do século XX, bem como a teoria do
subdesenvolvimento de Celso Furtado. Também possibilitou identificar os principais autores
que fazem parte do grupo novo-desenvolvimentista, aléem de poder explanar o processo de
crise do regime de acumulacdo fordista e a ascensdo do regime de dominancia financeira, e
expor 0 modelo liberal periférico, proposto pelos economistas Luis Filgueiras e Reinaldo
Gongcalves.

Utilizou-se também a pesquisa documental, através da leitura do documento de
lancamento do PAC em 2007, do balanco de 4 anos do programa lancado ao final de 2010,
bem como dos relatérios de contas do governo da republica elaboradas pelo TCU. Esta
pesquisa permitiu fazer uma analise das propostas iniciais do programa e compara-las com o
balango de 4 anos do programa em dezembro de 2010. Os relatérios do TCU permitiram fazer

uma contestacao da consisténcia dos dados divulgados pelo governo no Balanco.
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A coleta de dados relativos & conjutura econémica do governo Lula foi extraida
dos sites do IBGE, BACEN, IPEA e SPE. Esta coleta de dados permitiu concluir que o
segundo Governo Lula obteve um melhor desempenho que o primeiro em todos o0s

indicadores socioecondmicos e de vulnerabilidade externa.

Utilizou também artigos publicados no jornal Valor Econémico, para colher a
opinido dos economistas José Luis Fiori e Ricardo Carneiro.

1.6 Estrutura da dissertagao

A dissertacdo estd composta, além deste primeiro capitulo de introducéo, por mais
6 capitulos. No capitulo 2, resgatam-se os principais autores que trataram da questdo de
superacdo do subdesenvolvimento, enfatizando o papel que a industrializacdo possui neste

processo e na importancia dos investimentos em infraestrutura para tal objetivo.

No capitulo 3, expde-se a teoria de subdesenvolvimento de Celso Furtado,
mostrando sua metodologia histérico-estrutural para diagnosticar as raizes do
subdesenvolvimento no Brasil. Enfatiza-se também a importancia que Furtado da ao papel do
Estado como promotor de planos de desenvolvimento e indutor da economia para a superacao
do subdesenvolvimento. Ainda no capitulo 3, mostra-se a influéncia da teoria furtadiana para
a construcdo da ideologia nacional-desenvolvimentista que dominou as politicas de

desenvolvimento no Brasil até o inicio dos anos 80.

No capitulo 4, é abordado o processo de crise do regime fordista e a ascensao do
regime de dominéncia financeira nos paises centrais. Também abordam-se as consequéncias
destas mudangas para o Brasil e o surgimento do modelo liberal periférico nos anos 1990.
Durante o regime de predominancia financeira, o pais ¢ tratado como um mero ‘mercado
emergente’ ¢ as politicas de desenvolvimento séo relegadas a segundo plano frente a ascensdo
das politicas liberais de estabilizacdo da economia e da diminuicdo do papel do Estado como

indutor do desenvolvimento.

No capitulo 5, trata-se da teoria novo-desenvolvimentista, surgida no inicio do
século XXI no Brasil. Analisam-se criticamente as suas proposi¢des, ficando clara a
fragilidade teorica, transformando a discussdo do desenvolvimento econdmico em mera

discussdo de politica macroeconémica. Por fim, o capitulo faz uma comparacdo dos
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indicadores macroecondmicos dos dois governos Lula e uma discusséo acerca do rompimento

ou continuidade do modelo liberal periférico no seu segundo governo.

No capitulo 6, analisa-se o Programa de Aceleracdo do Crescimento, expondo sua
proposta original e seu balango de 4 anos. Depois, realiza-se uma analise critica do balanco do
Programa, enfatizando sua inconsisténcia metodoldgica quanto aos dados e seu viés liberal,
demonstrando que, ao invés de significar o rompimento com o modelo liberal periférico, o

Programa representa uma continuagdo do mesmo.

Por ultimo, o capitulo 7 trazendo as principais conclusdes da pesquisa, limitacdes
encontradas no processo, sugestdes para um aprofundamento do tema e as consideracGes

finais.
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2 TEORIAS DO (SUB)DESENVOLVIMENTO ECONOMICO.

Pode-se afirmar que os temas que na atualidade sdo considerados como fazendo
parte da area da Teoria do Desenvolvimento Econémico (tais como: crescimento, distribuicdo
de renda, produtividade, comércio exterior, etc.) possuem suas origens, em termos de
formulacdo de uma teoria abstrata que explique a realidade, na escola classica (Adam Smith,
David Ricardo e outros). Com o surgimento do capitalismo na Inglaterra e a eclosdo da
Revolucdo Industrial (sec. XVIII), diversos autores passaram a se preocupar com 0 processo
do desenvolvimento do capitalismo: os classicos, com a formulacdo da teoria do valor-
trabalho; Marx, que, mais do que apenas uma analise do desenvolvimento do capitalismo, fez
uma critica a economia politica classica (no sentido de buscar compreender a exploracao
capitalista e supera-la); a escola neoclassica, que passou a adotar um tom mais apologista do
que explicativo da realidade; Keynes, com a sua critica a escola neoclassica, o diagnostico da

crise de 29 e a formulacédo do principio da demanda efetiva.

Porém, é a partir do pos-guerra (1945) e durante os *30 anos gloriosos’ (que se
findam no ‘primeiro choque de petroleo’) que a Teoria do Desenvolvimento Econdmico
comeca a se formalizar, tal como se conhece nos cursos de economia nos dias de hoje (inicio
do século XXI). Neste periodo, que ficou conhecido como o regime de acumulacdo fordista
(HARVEY, 2003), as taxa médias de crescimento do PIB das economias centrais (Europa
ocidental, EUA e Japdo) saltou de 1,9% (1913-1950) para 4,9% (1950-1973), crescimento

este puxado pela industria de transformacao e pelo comércio exterior.

Este periodo é marcado por profundas transformacdes sociais, culturais e politicas
(HOBSBAWM, 2009) nos paises centrais do capitalismo. Como ndo poderia deixar de ser,
essa transformacédo estrutural do capitalismo influenciou a formacao das ideias, aumentando o
interesse de alguns autores por utilizar este processo como um problema tedrico. Uma vasta
literatura comega a surgir tratando de temas de crescimento, desenvolvimento e
industrializagdo. Seria errdneo considerar este conjunto de autores como fazendo parte de uma
escola especifica, no sentido de formar um corpo teérico homogéneo, pois, apesar de tratarem
sobre 0 mesmo problema teorico, suas abordagens sdo fundamentadas de forma heterogénea,
existindo autores que adotavam o referencial tedrico neoclassico (utilizando, ainda, do
principio da Lei de Say) para construir seus modelos e outros que discordavam deste

referencial (incluindo aqui, os keynesianos e, também, os marxistas).
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Para Teixeira (2009), um otimismo tomou conta desses autores (que serdo
analisados mais na frente) fazendo, inclusive, com que se considerassem ultrapassados as
nocbes de ciclo econbmico, crises e conceitos como os de maturidade e estagnacdo da
economia capitalista (mostrando uma ruptura radical com a tematica que havia prevalecido
nos periodos anteriores). Imaginavam que o magnifico desempenho da economia capitalista e

sua consequente transformacéo social e politica persistiria no longo prazo.

Mas, quais as razdes que explicariam o surgimento do interesse destes autores do
centro capitalista por esta literatura que tratava dos problemas do crescimento (tentando, além
de compreender sua natureza, por em pratica politicas publicas que viessem a superar 0s seus
entraves)? De acordo com Bruton (1960, p. 240 apud TEIXEIRA, 2009, p. 72):

Em primeiro lugar, a evidéncia acumulada que levou muitos
economistas a acreditar que os paises da Europa Ocidental e os Estados Unidos
alcangaram um estagio de maturidade tal que o desemprego em larga escala era um
problema crénico, maior que a perturbacdo periddica. Em grande medida, a Teoria
Geral de Keynes pode ser considerada como constituindo uma explicacdo teorica
para a proposicdo de que é possivel para uma economia declinar e tornar-se incapaz
de gerar um nivel de atividade suficientemente alto para evitar o desemprego
involuntario. Assim, embora a teoria de Keynes seja “estatica e de curto prazo”,
descreve um fenémeno com numerosas implicagdes a longo prazo. O esforgo,
portanto, de “dinamizar Keynes” levou ao interesse pelas propriedades formais da
teoria do crescimento.

O segundo evento [...] tem a ver com o reconhecimento de que uma
grande parte da populacdo mundial é forcada a viver em condi¢fes de extrema
pobreza econdmica. A partir dessa consciéncia e das grandes dificuldades criadas
para esses assim chamados paises subdesenvolvidos pelas condigdes de depressdo
dos anos 30 e pela Il Guerra Mundial, surgiu uma demanda por programas e
politicas que pudessem melhorar o bem-estar econdmico da populagdo desses
paises. Formular tais programas e politicas requer o conhecimento dos processos do
crescimento econdémico, ou seja, uma teoria do crescimento econémico.

O terceiro evento [...] é o surgimento da Unido Soviética como
poténcia mundial, e o conflito entre ela e os paises ocidentais. Consideragdes
politicas tém levado, portanto, a questdes relativas a taxas de crescimento para
economias como um todo e para setores especificos, em passado recente, e a
perspectivas para crescimento futuro.

Apesar do autor destacar os interesses estritos pela propriedade formal do
crescimento em busca da constru¢do de um modelo keynesiano dindmico (tentando ‘adaptar’
as ideias de Keynes no longo prazo), os interesses pelo que hoje se convenciona chamar de
teoria do desenvolvimento econdémico possui um viés politico (que, por diversas vezes, é
negligenciado na literatura). O segundo e o terceiro evento citado se relacionam entre si: no

pos-guerra, 0 mundo vivia um conflito de interesses na geopolitica, com duas poténcias (EUA
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e URSS) disputando entre si areas de interesses. Portanto, ndo seria possivel compreender as
formacgdes teoricas acerca do desenvolvimento econdmico (e as politicas econémicas adotadas
por sugestdo dos modelos) sem considerar o interesse politico (além do econémico, em si) das

grandes poténcias do centro (representadas pelos EUA).

Os primeiros autores que buscaram dinamizar o modelo keynesiano foram Roy
Harrod (1900-1978) e Evisey Domar (1914-1997). Esses autores discutem os limites e as
possibilidades do crescimento equilibrado. Os artigos de Harrod (1939, 1948) e Domar (1946)
tinham a intencao de dar um suporte tedrico (inclusive, utilizando-se do instrumental analitico
neoclassico) para a recuperacao dos paises da Europa ocidental do pds-guerra. Para Teixeira
(2009), os estudos de Harrod focam mais no tema de instabilidade versus estabilidade
enquanto que os de Domar buscam compreender as condi¢bes do equilibrio dindmico. Estes

textos ficaram conhecidos na literatura como o modelo de Harrod-Domar.

Os autores trabalham com a ideia do incremento do estoque do capital para o
aumento da renda. Segundo eles, independente do pais e do momento histérico, a formacéo de
capital tinha desempenhado um papel muito importante no crescimento econémico até entdo
(anos 40) e deveria constituir-se uma componente basica e estratégica para o desenvolvimento
econémico. No esquema do modelo, o incremento do estoque de capital aumentaria a renda, o
que tornaria possivel a propria formacao de capital numa etapa seguinte. Portanto, a taxa de

crescimento dependeria da parcela da renda que € destinada ao investimento.

O problema destes trabalhos é que, como 0s autores preocupavam-se apenas com
as condicBes analiticas do crescimento equilibrado, formulavam hipo6teses baseadas em
parametros estaveis: distribuicdo funcional da renda, relacdo capital-produto e relacdo capital-
trabalho. Ora, é sabido que o proprio processo de acumulacdo de capital transforma essas
relagdes. O crescimento econdmico pode se realizar com concentragdo de renda (como foi o
caso do ‘milagre brasileiro’) e a dindmica capitalista impde aos proprios capitalistas uma
necessidade de realizarem inovagdes tecnoldgicas. Portanto, essas transformacdes estruturais

alteram os parametros.

N&o cabe nesta dissertacdo fazer uma analise mais aprofundada em relagdo ao
modelo de Harrod-Domar, mas apenas deixar claro o pioneirismo dos autores e a
inconsisténcia do modelo para explicar a dinamismo das economias capitalistas do centro (e
da periferia). Talvez, a maior contribuicdo dos autores tenha sido que, a partir destes textos,

iniciara-se uma série de estudos sobre o tema.
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2.1 O big push de Rosenstein-Rodan

Existiam ainda, na efervescéncia dos anos 40/50, outro grupo de autores que
estavam preocupados, ao invés de formalizar suas teorias em modelos de crescimento, com o
processo de arrancada da industrializacdo em economias subdesenvolvidas. Entdo, em 1943, a
questdo do subdesenvolvimento foi o foco do trabalho de Rosenstein-Rodan em Problemas de
industrializagio da Europa do Leste e do Sudeste. Considerado como o inventor do conceito
de big push (que foi elaborado inicialmente neste artigo e, depois desenvolvido na reunido da
International Economic Association, realizada no Rio de Janeiro em 1957), Rosenstein afirma
neste artigo que os paises subdesenvolvidos (no caso, da Europa oriental) permaneciam
pobres por conta de uma ma distribuicdo de renda.

Para Rosenstein (2010), existia “desemprego disfar¢ado” nestes paises, resultado
do excesso da populacdo agraria e de um alto contingente de mao-de-obra. Seria necessario
gue houvesse uma migracdo desta mdo-de-obra do campo para as cidades e que ela fosse
alocada na industria. Rosenstein adota o conceito de indivisibilidade da funcdo de producéo
para explicar o subdesenvolvimento (sobretudo a indivisibilidade na oferta de capital social

fixo; a indivisibilidade da procura e da indivisibilidade na oferta de poupanca).*

Para Rosenstein (1964), a industrializacdo destas regifes europeias interessava
ndo apenas a estes paises em especifico (do leste europeu), como também as demais na¢bes ao
redor do globo, pois seria 0 meio para se alcancar uma distribuicdo de renda mais equitativa
entre diferentes areas do mundo através da elevacdo da renda nas regides deprimidas, a uma

taxa mais alta do que as regides ricas.

A indivisibilidade permanente no setor de producdo gera rendimentos nao
constantes, riscos de investimentos e mercados imperfeitos. Como o mercado interno é
pequeno ndo ha demanda para a producéo interna, desincentivando a instalacdo de industrias,
e, se inexiste poupanca, fica impossivel alcancar o desenvolvimento. (ROSENSTEIN-
RODAN, 1964).

! Quanto as indivisibilidades, nos esclarece Sandroni (1999, p. 299): “Conceito econ6mico que relaciona as
limitagbes técnicas de um investimento produtivo (especialmente na induUstria) com a demanda
correspondente. Existem certos produtos cuja escala de produgdo minima rentdvel muitas vezes supera a
demanda existente, como acontece, por exemplo, com a produc¢do de aco. Dessa forma, por ter atingido seu
limite minimo de divisdo, este investimento torna-se invidvel em funcdo da demanda insuficiente desses
produtos. O problema das indivisibilidades atinge mais fortemente os paises em processo de industrializacao,
cujos mercados internos sao estreitos ou de pequena magnitude”
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Para superar tal situacdo, Rosenstein (1964) afirmava que os paises nesta situacao
precisavam de um big push (grande impulso) de investimento industrial para superar as
barreiras do atraso e ingressar numa fase de crescimento equilibrado e autossustentado. Como
investimentos em uma industria isolada ndo trariam resultados (visto a reduzida dimenséao de
mercado para o seu produto) um adequado nivel de demanda sO seria logrado se Vérias
industrias se expandissem simultaneamente, mediante um ‘grande impulso’ de investimentos.
Assim, seria gerada renda simultaneamente em diversos setores fazendo com que a demanda

pelo produto de qualquer industria (isoladamente considerada) fosse sustentada.

Aqui, cabe destacar que o autor, no trato do problema da industrializagéo, ndo se
desvincula da Lei de Say?. Para Rosenstein-Rodan (2010, p. 255-256):

Se um milhdo de trabalhadores desempregados fossem retirados do
campo e colocados, ndo em uma inddstria, mas em toda uma série de indistrias que
produziriam o grosso dos produtos em cuja compra os trabalhadores gastariam seus
salarios, 0 que ndo era verdadeiro no caso de uma fabrica de sapatos seria verdadeiro
no caso de todo um sistema de inddstrias: seria criado seu proprio mercado
adicional.

2.2 O circulo vicioso da pobreza de Nurkse

Um autor que foi bastante influenciado por Rosenstein foi Ragnar Nurkse. Entre
julho e agosto de 1951, Nurkse proferiu seis conferéncias no Instituto Brasileiro de Economia
que foram posteriormente publicadas na Revista Brasileira de Economia (dezembro de 1951)

com o titulo Problemas da Formacéo de Capitais em Paises Subdesenvolvidos.

Para Nurkse (2006), a formacdo de capital € um problema do desenvolvimento
dos paises subdesenvolvidos, visto estes paises se encontrarem com deficiéncia de capital em
relacdo a populacdo e recursos naturais (comparativamente aos paises centrais do
capitalismo). Porém, ele faz uma ressalva logo no comeco da primeira conferéncia afirmando
que o desenvolvimento econdmico estaria condicionado pelas peculiaridades humanas,

atitudes sociais e politicas e acidentes historicos. A formacdo de capital seria condicao

% pode-se sintetizar a Lei de Say com a frase: “A oferta cria sua prépria demanda”. Apesar de que, Say (1983),
escrevendo na primeira década do séc. XIX, nunca a definiu como lei, nem criou esta frase sintese. Foi Ricardo
(1982) que, anos depois de Say, contribui com a sintese da Lei. Este principio dominou a teoria econémica por
décadas (principalmente pela influéncia da escola dominante neocldssica) sendo refutada por Keynes e Kalecki
na década de 1930, quando utilizaram o principio da demanda efetiva para tal. Importante destacar que Marx
(1985), em meados do séc. XIX, deixa claro que a existéncia do dinheiro em si ja seria suficiente para
interromper o processo de circulagado.
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necessaria, mas nao suficiente, para lograr o desenvolvimento econémico. Para Nurkse (2006,
p.20):

Formacédo de capital quer dizer que a sociedade se abstém de aplicar o
total de suas atividades produtivas correntes a satisfacdo de necessidades e desejos
de consumo imediatos, mas dirige uma parte das mesmas para a producdo de bens
de producdo: — ferramentas e instrumentos, maquinas e meios de transporte,
instalacdes e equipamento — todas as espécies de capital real que aumenta, e pode
aumentar extraordinariamente, a eficiéncia do esforco produtivo.

De acordo com o autor, nos paises subdesenvolvidos haveria uma tendéncia do
consumidor de consumir mais do que sua renda per capita lhe permita, dificultando uma
poupanca para a formacgéo de capital. Isto seria ocasionado pelo “efeito de demonstragao™: a
adesdo do individuo no pais subdesenvolvido ao padrdo de consumo praticado nos paises
desenvolvidos. Esta atracdo dos padrbes de consumo dos paises desenvolvidos exerceria
influéncia ndo apenas nas elites, mas em todas as classes sociais por conta do poder dos meios

de comunicagdo em massa.

Nurkse utiliza a nogdo de circulo vicioso da pobreza, considerando-o como um
dos principais obstaculos que condicionam a procura de capital € 0 seu UsO N0 processo

produtivo:

O incentivo para 0 uso de capital é limitado pelo pequeno tamanho do
mercado; o pequeno tamanho do mercado é devido ao baixo nivel de produtividade;
0 baixo nivel de produtividade é devido a pequena quantidade de capital usado na
producdo, a qual, por sua vez, é devida ao pequeno tamanho do mercado — e, assim,
o circulo esta completo. As relagBes reciprocas que acabamos de notar operam
através de uma conexdo circular entre os principais fatores da situacdo. Nessa
conexao circular reconhecemos o circulo vicioso da estagnagdo econdmica ou, pelo
menos, um dos seus exemplos. Um pais é pobre porque é pobre; e isso é tudo.
(NURKSE, 2007, p. 25)

A oferta de capital esta condicionada pela habilidade e propensdo a poupar e a sua
procura € determinada pelos incentivos a investir. Portanto, o circulo vicioso age em ambos 0s
lados (da oferta e da procura de capital). No mesmo sentido: o orcamento para investir em
produtividade é reduzido, pois é proveniente da baixa renda dos individuos, no que resulta em

reduzida procura por produtos, bloqueando a alta produtividade.
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Para Nurkse (2007), se é reduzido o mercado interno ndo havera necessidade de
producdo em massa, 0 que descartaria a necessidade de equipamentos para acelerar a
producdo. Assim, trés fatores condicionam a baixa demanda de capital em paises
subdesenvolvidos: demanda inelastica de consumo, 0 risco em investir em equipamentos

produtivos e descontinuidades técnicas (resultante da falta de empreendimentos).

Embora a entrada de investimentos estrangeiros em um pais seja considerada por
Nurkse como uma fonte para a acumulacdo de capital, estes investimentos em paises
subdesenvolvidos eram focados em atividades primarias (procurando maximizar a exploragédo
de matérias-primas), o que reforcava a sua estrutura subdesenvolvida. O investimento em
capital estrangeiro s6 seria benéfico para um pais subdesenvolvido se houvesse um
monitoramento do Estado, avaliando e orientando o investimento em diversos setores da

economia.

Nurkse identifica dois tipos de paises com problemas para formacéo de capital: os
“superpopulados” e os “subpopulados”. O principal problema das regides superpopuladas ¢
com o “desemprego disfarcado”. Estas regides possuem uma alta concentragdo populacional
nas areas rurais, em paralelo com as atividades econdmicas especializadas em matérias-
primas. O subemprego cronico na agricultura associado ao desperdicio do trabalho implicaria

na ndo formacdo de capital.

Essas areas sofrem de desemprego disfargado em larga escala, no
sentido de que, mesmo sem modificacdo dos métodos de producdo na agricultura,
uma grande parte da populacdo empregada nesse setor poderia ser transferida sem
reduzir a produgdo agricola. Esta é a definicdo do conceito de desemprego
disfarcado aplicado a situagdo em que estamos interessados. O postulado de que a
manuten¢do da producédo agricola, com menor quantidade de méo de obra, se torna
possivel sem qualquer melhoria dos métodos, é importante. (NURKE, 2007, P.87)

O “desemprego disfarcado” seria um fenomeno de massa inserido em economias
agrarias superpovoadas, implicando numa poupanca oculta. Esta seria a quantidade de
trabalho que um individuo acumula para além das horas de trabalho em relacdo a baixa
produtividade de outro trabalhador. Esta renda da popanga oculta seria para custear a mao-de-

obra excedente.

O autor também tece consideracBes a cerca do desequilibrio da balanga de

pagamentos dos paises subdesenvolvidos. Para ele, este desequilibrio seria resultado da
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dificuldade de formar poupanca, e o principal entrave a formacéo de poupanca seria o “efeito
de demonstragdo”, onde o padrido de consumo das economias desenvolvidas sdo copiados

pelas economias subdesenvolvidas, elevando a propensao a consumir destas economias.

Quando individuos estabelecem contacto com bens superiores ou
padrdes superiores de consumo, com artigos novos, ou novos meios de satisfazer
velhas necessidades ficam depois de algum tempo, sujeitos a uma certa inquietacéo
e insatisfacdo; a sua imaginacdo é estimulada, seus desejos aumentados, suas
propensdes de consumo deslocam-se para um nivel superior. (NURKSE, 2007, p.
55)

O consumo de massa da populacdo seria ditado pelo lancamento de produtos
novos no mercado. A inovacdo tecnoldgica seria a principal responsavel pela producao de
novos produtos. O problema seria que os produtos gerados pela tecnologia se originam nos
paises desenvolvidos e sdo importados pelos paises subdesenvolvidos. O impacto da forma
superior de consumo na vida dos individuos dos paises subdesenvolvidos implica em
transformacfes no seu cotidiano, passando o usufruto das mercadorias a ser o proprio

ingrediente para a satisfacdo dos individuos.

Portanto, para Nurkse (2007), a baixa poupanca seria consequéncia do baixo nivel
de renda real e da alta propensdo a consumir (gerada pela seducdo das formas de consumo
superiores). E o que fazer para sair deste circulo vicioso da pobreza?

Utilizando os mesmo argumentos de Rosenstein-Rodan, Nurkse acreditava que a
solucdo estaria no crescimento com equilibrio (considerando a oferta e a procura) e passaria

pelo proprio mercado interno.

A produtividade técnica e fisica do capital somente pode ser realizada,
em termos econdmicos, por meio de um crescimento equilibrado, de uma ampliacéo
conjunta do tamanho do mercado, criando economias externas que possibilitem alta
produtividade social do capital ainda que, para qualquer empreendimento isolado, as
perspectivas de lucro possam desencorajar bastante, ou, de qualquer modo, encorajar
tdo insuficientemente a ponto de ndo tornar compensadora a instalacdo de
equipamento melhor e mais abundante (NURKSE, 2007, p. 38)

Para ele, as necessidades humanas séo diversas, e as pessoas ocupadas em uma
nova indudstria ndo gastariam toda a sua renda em seus proprios produtos. Retomando a teoria
de Shumpeter da onda de inovagdes, considerava as acOes dos empresarios (criador de

inovacOes) como fundamental para criar uma dinamica no mercado interno, proporcionando,
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também, abertura de novos mercados. O equilibrio estacionario seria desfeito com o
investimento sendo aplicado em diferentes ramos da producédo (resultando numa dilatacédo do

mercado total).

Para o autor, ndo haveria dificuldades para a ampliacdo de capital sincronizada
numa gama de industrias diferentes. Segundo ele, ocorreria uma ampliacdo total da demanda,
ocasionando uma saida para o impasse do mercado interno limitado. Os individuos que
trabalhassem com numerosos e melhores equipamentos em projetos complementares, se
tornariam clientes matuos. Assim, 0 aumento da producdo em um amplo setor de bens de
consumo criaria sua prépria demanda em funcdo do efeito renda. Tal como Rosenstein-

Rodan, Nurkse incorre na lei de Say.

Quanto as inovagdes, Nurkse deixa claro que, apesar de terem suas origens em
uma industria determinada de cada vez, os efeitos monetarios eram tais que promoviam uma

onda de novas aplicacdes de capital em todas as industrias.

De acordo com Nurkse, qualquer investimento de certo porte em determinada
industria poderia ser mal sucedido por conta do limite do mercado. Somente com um ataque
frontal se poderia obter éxito para sair do circulo vicioso da pobreza. Quanto aos
investimentos estrangeiros, 0 mesmo raciocinio se aplica: a relutancia do capital privado em
investir nos mercados internos dos paises subdesenvolvidos seria por conta da pobreza dos
consumidores locais (falta de impulso da demanda). Portanto, quando os investimentos sdo
realizados simultaneamente em indlstrias complementares se verifica o rendimento

potencialmente elevado de capital nas zonas pobres.

Quanto ao desemprego disfarcado nos paises subdesenvolvidos, Nurkse afirmava
que ele deveria ser enfrentado transferindo o excesso de mdo-de-obra nas atividades agrarias
para os projetos de capital, tais como, irrigacOes, saneamento, rodovias, ferrovias,

residenciais.

Para financiar os projetos de capital Nurkse aponta como alternativa a utilizagéo
de poupancga voluntaria normal e o aumento do fluxo de capital estrangeiro. Apontava
também que o Estado deveria dar condic¢des de subsisténcia para os trabalhadores transferidos

das atividades agrarias para 0s novos projetos de capital.

Nurkse entendia que o Estado deveria transformar-se numa agéncia crediticia e no

empresario inovador. Como, para ele, a formagdo de capital ndo seria possivel sem medidas
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que priorizassem a poupanc¢a domeéstica, o Estado deveria adotar politica fiscal e monetéria
que facilitasse a poupanca, bem como restringir as importac6es de bens de consumo. Portanto,
o circulo vicioso poderia ser quebrado caso existisse uma acdo coletiva através das financas

publicas.

2.3 Os efeitos de encadeamento de Hirschman

A ideia de crescimento equilibrado foi duramente criticada por Albert Hirschman.
Entre 1952 e 1965, o autor realizou diversas viagens pela América Latina e outros paises
subdesenvolvidos, trabalhando como consultor nos governos da Colémbia, Brasil e Chile,
resultando na escrita de uma trilogia do desenvolvimento econdémico: The strategy of
economic development (1958), Journeys toward progress (1963/1968), e Development

projects observed (1967).

Criticando o modelo de Harrod-Domar e a ideia de crescimento equilibrado,
Hirschman (1964) afirmava que um modelo baseado numa propensdo a poupar e na relagéo
capital-producdo até faria algum sentido nas economias desenvolvidas, mas estaria fadado ao
fracasso se fosse aplicado nas analises das economias subdesenvolvidas. Ndo teria muita
funcionalidade para explicar os “processos-chaves” que alavancam o progresso econdmico

em economias atrasadas.

Para o autor, 0s processos de industrializacdo dos paises subdesenvolvidos eram
essencialmente diferentes dos processos seguidos pelos paises industriais mais velhos. Estes
novos processos nao requeriam uma solucdo simultdnea, mas favoreciam uma série de
solucdes em sequencia (HIRSCHMAN, 1964).

Ao invés de enfatizar os varios obstaculos ao progresso econdmico (sistemas de
propriedade fundiéria, estrutura familiar, instabilidade administrativa, falta de poupanca), o
autor resolveu destacar as necessidades dos mecanismos de inducdo. O problema fundamental
do desenvolvimento estava em canalizar as energias humanas na dire¢éo desejada, e para isso,

0 autor utilizava a no¢do de encadeamento.

Chamando a atengdo para algumas caracteristicas proprias da estrutura e da
dindmica industriais, ele destaca que nem todas as industrias sdo produtoras de bens finais,

sendo algumas fornecedoras de outras. Por conta disso, sdo estabelecidas relacdes de
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encadeamento intersetorial na estrutura industrial, que pode fazer com que o desenvolvimento
seja acelerado pelos investimentos em projetos industriais com fortes repercussdes em cadeia

(para trés e para frente).

Os autores do crescimento equilibrado ndo perceberam isso, pois admitiam
complementariedade técnica uniforme entre todas as atividades. Ja Hirschman (1964)
ressaltava que o grau de complementariedade ¢ mais forte em determinados ramos de
industrias do que em outros. Portanto, as estratégias de desenvolvimento deveriam se

concentrar onde os efeitos de articulacdo interdependentes fossem mais fortes.

Para o autor, efeitos de encadeamento para tras correspondiam a enviar estimulos
(demanda) para os setores que forneciam insumos para uma determinada atividade proposta.
Os efeitos de encadeamento para frente induziriam ao estabelecimento de novas industrias

que utilizassem o produto desta atividade proposta.

Esta ideia de que o desenvolvimento industrial deveria se dar por meio dos efeitos
de encadeamentos para tras era revolucionaria e pragmatica a epoca. O desenvolvimento
industrial de um pais poderia encontrar o seu caminho na instalacdo da industria intermediaria
e bésica (que arrastariam atras de si o resto da economia). De fato, enquanto o modelo de
crescimento equilibrado acarretava um montante exagerado e pouco pratico de planejamento
detalhado, esta abordagem de inddstria-chave seria mais facil de implementar (dado que os
paises pobres careciam de recursos para investir em todos os setores relevantes ao mesmo
tempo). Esta abordagem € chamada de desequilibrada justamente por concentrar-se no

investimento em industrias-chave.

Industrias consideradas chave sdo aquelas com importantes ligaces com o
conjunto da economia, enquanto as demais atividades ligadas a ela, mais numerosas e com
fluxos menos importantes, sdo as atividades satélites, que gravitam em torno das atividades
principais. Como exemplo, a instalagdo de uma indUstria-chave como a industria
automobilistica geralmente atrai para a localidade indmeras atividades satélites, como

industrias de pecas.
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2.4 As etapas do desenvolvimento de Rostow

Outro autor que se destacou no periodo do pos-guerra formulando uma teoria a
cerca da preocupacdo da alavancagem do desenvolvimento nos paises subdesenvolvidos foi
Walt Rostow (1916-2003). Em 1960, ele publica o livro Etapas do Desenvolvimento
Econdmico: um manifesto ndo comunista®, onde, junto com o livio O Processo de
Crescimento Econdémico (1952) e o artigo A Decolagem para o Crescimento Autossustentado”

(1956), explica sua tese para a decolagem do crescimento econdémico.

No periodo do pds-guerra, o governo americano (na época, Harry Truman)
solicitara a ajuda de Rostow na formulacdo de estratégias para executar politicas
desenvolvimentistas em paises subdesenvolvidos. Estratégias estas que deveriam fazer frente
ao “perigoso” avango do comunismo nos paises do terceiro mundo. Neste periodo, 0 autor

dividia-se entre a academia e a politica, pois ocupara diversos cargos no governo americano.

O conceito chave utilizado em sua teoria ¢ o de “decolagem” (“take off”).
Utilizando-se de uma perspectiva histérica, Rostow (1961) constatou que o processo de
desenvolvimento econdmico de um pais passa de um estagio da economia tradicional até o
nivel de alto consumo em massa. Este processo envolveria cinco estagios: a sociedade
tradicional; as pré-condicdes para a decolagem; a decolagem; a marcha para a maturidade; a

era do consumo em massa.

Na concepcdo de Rostow (2010), o desenvolvimento econdmico compreenderia
trés fases: um periodo longo (um século) onde sdo reunidas as condicBes prévias para a
decolagem; o periodo da decolagem em si (uma ou duas décadas), e um periodo prolongado

onde o crescimento se torna praticamente automatico.

O autor denomina de “sociedade tradicional” o primeiro estagio do
desenvolvimento. Neste estdgio a economia Se caracteriza por uma estrutura que se expande
dentro de funcGes de producdo bastante limitadas predominando as atividades de subsisténcia

e com uma proporcdo substancial dos recursos destinado a agricultura (sendo a mais

% Pelo titulo deste seu primeiro livro percebe-se claramente um viés politico, explicando uma das razées (muitas
vezes negligenciada) por que os pensadores em economia do pds-guerra focavam seus estudos e investigacGes
para a questdo do desenvolvimento econémico (ou crescimento). Neste livro, Rostow tenta, claramente, fazer
uma contraposi¢do ao ‘materialismo-historico’ utilizado pelos marxistas.

* Nao é objeto de estudo desta dissertacdo o apontamento das diferencas e contradicées entre o conceito de
desenvolvimento e crescimento. Mas deve-se deixar claro que a fronteira que separa as analises das teorias de
crescimento das de desenvolvimento a época era ténue. Para se ter uma ideia, Paul Baran, um economista
marxista da época, teve seu livro The Political Economy of Growth (1957) traduzido para o Brasil com o titulo A
Economia Politica do Desenvolvimento.
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importante atividade econdmica). A producgdo é caracterizada por ser intensiva em trabalho
com utilizacdo limitada de capital, cuja forma de alocacdo € determinada pelos tradicionais
métodos de producdo, prevalecendo técnicas rotineiras e um nivel de produtividade bastante
limitado. Justamente por isso, ha uma rigidez na estrutura social e as instituicdes estdo presas

a valores retrégados (como exemplo, o autor cita a sociedade feudal).

Para Rostow (1961), no estagio das “pré-condigdes para a decolagem” o pais
estaria passando por uma fase de transicdo, onde seriam estabelecidas as bases para a
transformacédo econdmica da sociedade, o consequente crescimento da renda e o alcance do
desenvolvimento auto-sustentado. Nesta etapa, surge um eficaz estado politico nacional, em
contraposicdo aos interesses locais e regionais e surgem, também, enquanto as instituicdes

econémicas se modificam, novos tipos de empresarios dispostos a liderarem novas iniciativas.

Historicamente, o autor cita duas dire¢cdes (ou exemplos) da criacdo de condi¢ao
para a decolagem. Na primeira direcdo estdo, principalmente, os paises da Europa Ocidental
(particularmente, a Inglaterra); na segunda direcdo, os paises que “nasceram livres”, COMO 0S
Estados Unidos, a Nova Zelandia, a Austrdlia e o Canada. Estes paises compartilharam
algumas caracteristicas similares e usufruiram de abundancia em recursos naturais, permitindo
qgue deslanchasse a introducdo do progresso e a aceleracdo do processo de producdo.
Diferentemente dos paises da Europa, que iniciaram sua marcha para o desenvolvimento pela
sociedade tradicional (feudalismo), nas “sociedades livres” o processo de desenvolvimento
comecou pela fase das pré-condi¢des para a decolagem, quer dizer, ndo houve “perda de
tempo” para passar da etapa da sociedade feudal para a etapa das pré-condi¢Oes de
decolagem. Desta forma, houve, de acordo com o autor, melhores condicdes para se instalar
estradas de ferro, portos, rodovias, se inserir no comércio internacional e substituir o modo de

producéo rudimentar por um mais produtivo (ROSTOW, 1961).

Na etapa das pré-condi¢cdes, segundo Rostow (1961), a predominancia da
agricultura cede lugar a outros setores mais modernos da economia, concomitantemente ainda
desempenhando multipla fungdo: suprir as necessidades de alimentos para o crescimento
demogréafico acelerado, fortalecer a procura por produtos manufaturados, consequéncia da
expansdo industrial, e fornecer recursos para investimentos nos outros setores avancados da
economia. Por causa das caracteristicas inerentes desta etapa, tornam-se necessarios fortes
investimentos sociais de infraestrutura, principalmente, em transportes e comunicagdes, para

0s quais o0 Estado tem de aportar elevada proporcdo dos recursos necessarios. Além disso, o
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principal problema, nesta fase, ndo é aumentar apenas a taxa de investimentos, mas obter um

crescimento da renda suficiente para permitir o desenvolvimento autossustentado.

A ideia de progresso econémico tem o seu locus na elite estabelecida no poder.
Diante do desejo de progresso econdmico, novos empreendedores sdo mobilizados,
interessados em movimentar as poupangas e se arriscar na busca do lucro. Instituicdes surgem
com capacidade de mobilizar capital e conceder empréstimos. Portanto, o capital basico é
expandido principalmente em transportes e comunicagdes, surgindo modernas empresas

manufatureiras com condi¢des de substituir importacdes (ROSTOW, 2010).

Para Rostow (1961), a decolagem partiria de trés condi¢Oes interrelacionadas:
incremento na taxa de investimento produtivo; desenvolvimento de um ou dois setores
manufaturados béasicos; e aproveitamento de impulsos expansionistas exdgenos do setor
moderno, de modo que o acompanhe internamente. A decolagem de cada sociedade obedece a
um perfodo distinto de maturac&o. O investimento realizado pelo Estado em um setor chave®
na economia € capaz de proporcionar crescimento, influenciando e proporcionando outros

setores.

O autor pondera a importancia do Estado para a concretizagdo da decolagem.
Seria preciso que uma nova elite ocupasse o poder (no lugar da tradicional, latifundiaria) para
que se alcangassem condicdes de construir uma sociedade industrial moderna. O nacionalismo
seria um fator importante para a saida da estagnacdo econémica (recusando-se a colonizagéo
de paises). Para uma economia atrasada alcancar a fase de decolagem seria preciso reunir
investimentos em capital social fixo. O governo teria um papel primordial, pois somente com

elevado acumulo de capital seria possivel impulsionar uma boa arrancada econdmica.

Existindo insuficiéncia de capital interno para a realizacdo dos investimentos no
periodo da decolagem, deveria recorrer-se aos investimentos estrangeiros, que dariam um
impulso inicial na decolagem e mobilizariam produtivamente a poupanca interna (gerando

uma alta taxa de poupanga marginal).

Para Rostow (1961), o setor agricola passa por uma revolucdo técnica na
passagem de uma sociedade tradicional para uma sociedade industrial. O aumento desta

produtividade acompanha a demanda dos centros urbanos, proporcionando oferta de

5 T .
No caso da Inglaterra, o setor téxtil foi o setor chave da decolagem inglesa.
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alimentos equivalente a demanda, ajudando a ampliar o mercado interno e disponibilizado

mais recursos financeiros para o setor moderno.

Um impulso para a decolagem pode derivar de uma revolucao politica como seria
0 caso de uma revolucdo que modifique o equilibrio do sistema de poder e permita a
substituicdo de grupos tradicionais por outros mais progressistas. A inovacdo tecnoldgica
seria também outro impulso para a decolagem (resultado de um rearranjo da cadeia
produtiva), aumentando a produtividade do setor industrial, baixando os custos de producéo,
despertando a produtividade de outros setores da economia (através da demanda gerada), com

a elite empresarial reinvestindo a elevacao dos lucros em novos empreendimentos.

Para Rostow, a decolagem seria sinbnimo de uma revolucdo industrial,

introjetando modificacGes nos métodos de producéo

O crescimento desses setores, com novas fungdes de producéo de alta
produtividade, por si mesmo tende a elevar o volume da produgdo per capita; coloca
a renda nas maos de homens que ndo se limitardo a amealhar uma grande
porcentagem da renda em crescimento, mas que a reinvestirio em atividades
altamente produtivas; estabelece uma cadeia de procura efetiva de outros produtos
manufaturados; origina a necessidade de areas urbanas maiores, cujos custos em
capital podem ser elevados, mas cuja populacdo e organizagcdo mercantil auxiliam a
dotar a industrializacdo de impulsdo propria; e, afinal, inaugura uma série de efeitos
de economias externas que, no fim, ajudam a produzir novos setores lideres, quando
o impulso inicial dos que lideram o arranco comecar a esmaecer (ROSTOW, 1961,
p. 84-85)

O quarto estagio de desenvolvimento analisado por Rostow (marcha para a
maturidade) seria uma continuacdo da decolagem, correspondendo a um periodo de 40 anos
(terminada a etapa anterior). Aqui, o pais domina tecnologias avancadas em disponibilidade e
possui capacidade de produzir praticamente tudo o que decide fabricar (pois a tecnologia e os
fatores institucionais ndo constituem mais elementos de impedimento que ndo sejam
removiveis). Neste estagio, estima Rostow, devem ser investidos de 10% a 20% da renda
nacional, continuamente, de modo que o ritmo de crescimento ultrapasse 0 aumento da
populacio, elevando o incremento “per capita” da renda. E na producio de ago, de navios
modernos, de produtos quimicos, na eletricidade e nos produtos da atual maquina-ferramenta,
que a industria torna-se mais complexa, em comparacdo com a fase da decolagem (ROSTOW,
1961).
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Para o autor, trés fatores se desdobram no estdgio da maturidade: a forca de
trabalho modificada (composicéo, salarios reais e aptiddo); transicdo de uma massa de
trabalhadores do trabalho agréario para empregos nas industrias; e transicdo de aristocratas
produtores para eficientes administradores profissionais da maquina burocrética. Observa o

autor que existe ainda o protesto da populagdo contra os custos da transigéo.

Por fim, se inicia o quinto e Ultimo estagio: a era do consumo em massa. Aqui,
tendo as dificuldades tecnologicas sido superadas e uma grande parte da populacdo
adquirindo alto nivel de renda, os setores lideres da economia se dedicam a producédo de bens
durdveis, com uma maior elasticidade-renda. Em tais circunstancias, os consumidores
ultrapassaram os limites da satisfacdo das necessidades de consumo basico e, nas sociedades
ocidentais, mediante processos politicos, passa-se a atribuir recursos cada vez maiores a

assisténcia social. Seria o estagio do Estado de bem-estar.

Para Rostow (1961), os Estados Unidos foram os primeiros a ingressar na era do
consumo de massas. Com o deslocamento dos agricultores para os centros urbanos, em busca
de postos de trabalho nas industrias, na construgdo civil e nos transportes, surgiu uma nova
classe média. Este estagio se caracteriza como a era do técnico profissional e do operéario
especializado (marcando o amadurecimento da sociedade). Os habitos de consumo se

modificam radicalmente:

Autombveis, casas de moradia familiar, estradas, utensilios
domésticos durdveis, grandes mercados para alimentos de qualidade superior — tudo
isso encerra boa parte da transformagdo da sociedade norte-americana de decénio de
1920, uma transformagdo que sustentou o surto dessa década e alterou todo o estilo
de vida de um continente, penetrando até nos costumes do namoro (ROSTOW,
1961, p.109)

2.5 A causacao circular de Myrdal

Outro autor que se destacou no periodo do pos-guerra tecendo consideracdes e
formulando propostas acerca do desenvolvimento nos paises subdesenvolvidos foi 0 sueco
Gunnar Myrdal (1898-1987). Ganhador do prémio Nobel de economia de 1974 (divido com
Friedrich Hayek) por seu trabalho pioneiro na teoria da moeda e flutuagGes econdmicas e pela
analise penetrante da interdependéncia dos fendmenos econdmicos, sociais e institucionais,
escreveu, em 1957, a obra Teoria Econbmica e Regides Subdesenvolvidas. Nesta obra,

formula o modelo de causacgdo circular cumulativa, focando nas relagdes estabelecidas entre
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espacos desenvolvidos de modo desequilibrado, acarretando uma trajetdria crescente de

agravamento das disparidades no nivel de desenvolvimento.

Myrdal (1965) considera o baixo investimento e a reduzida renda dos paises
subdesenvolvidos como as condi¢cbes que afetam o equilibrio necessario para o
desenvolvimento. Fazendo uma anélise de conjuntura econémica do pds-guerra, constata trés

situacdes simultaneas:

a) Que ha um grupo pequeno de paises prosperos e um grupo muito grande de paises
extremamente pobres;

b) Que, em geral, os paises do primeiro grupo se encontram em processo de
desenvolvimento econdmico continuo, enquanto no segundo o progresso médio é
mais lento, uma vez que muitos paises estdo sob a ameaca permanente de nédo
poderem sair da estagnacao e até mesmo retrogradarem;

c) Que, de modo geral, nas Gltimas décadas, as desigualdades econémicas entre 0s
paises desenvolvidos e os subdesenvolvidos tém aumentado. (MYRDAL, 1965,
p.27)

Para o autor, haveria uma tendéncia de aumento populacional nos paises
subdesenvolvidos e uma tendéncia do aumento do fosso que separa os paises desenvolvidos
dos paises subdesenvolvidos. A teoria do comercio internacional liberal® que predominava na
época nao seria suficiente para explicar como as desigualdades econémicas internacionais se

formam e tendem a aumentar.

Assim, “A teoria do comércio internacional e, na verdade, a teoria econdmica, em
geral, jamais foram elaboradas para servir ao proposito de explicar a realidade do
subdesenvolvimento e do desenvolvimento economico” (MYRDAL, 1965, p.27). Seria
preciso outra teoria para preencher a lacuna da teoria liberal no tocante ao estudo do
subdesenvolvimento. E, aqui, o autor propds, embasado no conceito de circulo vicioso da
pobreza (utilizado por Nurkse em 1953) e fazendo uma contestacdo da teoria liberal, o

conceito de causacdo circular cumulativo.

O circulo vicioso da pobreza teria como base o processo cumulativo. Os efeitos

deste processo de causacao circular cumulativo surgem de uma mudanca social ou econémica

® A teoria de comercio internacional liberal baseia-se nas ideias das Vantagens Comparativas de Ricardo (1982),
e no teorema de Hecksher-Ohlin. Mas tarde, esta teoria foi “aperfeicoada” pelos artigos de Samuelson (1948,
1949). Assim, o equilibrio estavel da economia seria garantido pelos mecanismos de mercado e, nas relagcées
de comércio entre paises com niveis de desenvolvimento diferentes, haveria uma tendéncia a igualacdao dos
custos e dos fatores de producdo, propiciando que ambos os paises avancem em termos de desenvolvimento.
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primaria e seria a explicacdo do porque se verifica e se ampliam as desigualdades entre paises
desenvolvidos e subdesenvolvidos. Diferentemente da analise neoclassica (com suas curvas
de demanda e oferta e o seu equilibrio automatico), esta seria a melhor forma de analisar o

circulo vicioso da pobreza.

As consequéncias deste processo cumulativo podem gerar tanto ‘“efeitos
progressivos” como “efeitos regressivos”. As for¢as do mercado (num regime de laissez-
faire) atuam numa tendéncia para aumentar as desigualdades regionais, onde se beneficiam as
regibes possuidoras de melhores infraestruturas e com um dinamismo industrial. O
crescimento da regido mais dindmica se faria a custa de outras regides menos dindmicas. Nos
paises subdesenvolvidos os “efeitos progressivos” sdo fracos, enquanto que nos paises
desenvolvidos estes efeitos sdo bem maiores. Assim, a vantagem comparativa do livre
comércio sO seria benéfica para os paises dinamicos, reforcando a submissdo dos paises

subdesenvolvidos no comércio internacional.

O fato de um baixo nivel de desenvolvimento econdmico ser
acompanhado, em geral, por grandes desigualdades econdmicas, representa, por si
mesmo, grande obstaculo ao progresso. Esta € uma das relacfes interdependentes,
por meio das quais, no processo cumulativo, “a pobreza se torna sua propria causa”
(MYRDAL, 1965, p.63)

Nos paises desenvolvidos e com dindmica econdmica, a “causagdo circular” agiria
pelos “efeitos propulsores” e, por outro lado, nos paises subdesenvolvidos, a “causagdo
circular” agiria pelos “efeitos regressivos” gerando desigualdades internas. Para Myrdal
(1965), os efeitos propulsores nos paises desenvolvidos decorreriam, por exemplo, de um
investimento novo, que tenderia a se auto alimentar por via de economias internas e externas
geradas a custa dos recursos das regides consideradas periféricas, com repercussfes negativas
no desempenho sdcio-econémico destas regides. Os efeitos seriam causados pelo processo de
encadeamento repercutindo de modo favoravel sob o potencial competitivo dessas regides. As
regibes centrais exerceriam um efeito polarizador sobre as regibes periféricas, pois 0s
acréscimos das remuneracGes obtidas pelos fatores trabalho e capital ndo seriam compensados

pelo movimento de capital dessas regides para a periferia.

Portanto, quanto maior o nivel de desenvolvimento de um pais, maiores serdo 0s
seus efeitos propulsores. Como um alto nivel médio de desenvolvimento é acompanhado por

melhores transportes, comunicacao, padrdes educacionais elevados e com ideias e valores
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dindmicos em comunhdo, a economia estara propensa a fortalecer a difusdo centrifuga da
expansao economica. Haveria uma neutralizacdo dos “efeitos regressivos” nesta economia,
até porque, com a extincdo da miséria, seria possivel a utilizacdo plena das potencialidades
dos recursos humanos da nagédo (MYRDAL, 1965).

Desta forma, esses “efeitos progressivos” nos paises centrais dinamicos seriam
estabelecidos por forga dos “efeitos regressivos” nos paises periféricos atrasados, o que
provocaria, em termos da analise espacial, uma tendéncia a agravarem-se os desequilibrios.
Esta relacdo produziria uma espiral ascendente de crescimento para areas dinamicas em
termos industriais e um circulo vicioso da pobreza nas areas atrasadas em termo de dindmica

industrial.

Para superar este “circulo vicioso da pobreza”, Myrdal (1965) acreditava que o
Estado teria um papel de relevancia, agindo no sentido de proporcionar os “efeitos
propulsores” em paises subdesenvolvidos. A forca centrifuga deste efeito seria capaz de
fornecer maior dinamismo para a economia subdesenvolvida. Conforme va se alcangando um
crescimento econémico em uma localidade, ele ird arrastando toda uma regido vizinha
(agindo pelos efeitos de encadeamento). Assim, os efeitos propulsores se tornariam um

processo cumulativo de desenvolvimento econdémico.

Myrdal também afirma que uma cooperacdo entre os paises subdesenvolvidos
ajudaria a aumentar o poder de barganha destes no comércio internacional com o0s paises
desenvolvidos. Propunha ainda, no que tange ao comércio internacional, que um aumento da
produtividade, da renda, do padréo de vida nos setores mais importantes de subsisténcia, na
agricultura e a insercdo destes paises subdesenvolvidos na dindmica industrial, diminuiria a

relacdo desigual com os paises desenvolvidos.

E, para alcancar os objetivos propostos, seria necessaria a conscientizacéo para a

urgéncia de se criar uma politica nacional de desenvolvimento econémico.

A maior parte dos paises subdesenvolvidos luta contra as instituicdes
obsoletas da desigualdade social e econdmica que, muitas vezes, ndo podem ser,
facilmente destruidas. N&o raro, o préprio Estado é dominado por grupos sociais
interessados na preservacdo de velhas diferencas sociais (MYRDAL, 1965, p.128)

O principal propdsito do plano nacional seria aumentar os investimentos externos

e elevar a capacidade produtiva do pais, aumentando os efeitos propulsores dos impulsos do
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desenvolvimento. Deveria, também, proteger o mercado interno contra o livre comércio,

estabelecendo programas de investimento.

2.6 O modelo liberal-periférico de Prebisch

Outro autor que teve uma contribuicdo original para a teoria do desenvolvimento
econémico foi o argentino Raul Prebisch (1901-1986). Prebisch se destacou por sua atuagédo
politica na Comissdo Econémica para a América Latina e o Caribe (CEPAL)’ e foi, inclusive,
indicado ao prémio Nobel de economia por Myrdal em 1969 (os ganhadores deste ano foram
0 economista neerlandés Jan Tinbergen e o noruegués Ragnar Frish).

Em 1949, Prebisch publica o Manifesto dos Periféricos (O Desenvolvimento
Econdmico da América Latina e seus Principais Problemas). Este texto € uma espécie de
marco inaugural da escola da Cepal. Logo no inicio do texto, Prebisch (2011, p.30) afirmava
que “a realidade estd destruindo na América Latina aquele pretérito esquema da divisdo
internacional do trabalho que, depois de haver adquirido grande vigor no século XIX, seguia

prevalecendo doutrinariamente até ha bem pouco tempo”.

Neste manifesto, 0 autor destacava a deterioracdo dos termos de troca entre 0s
paises industrializados e os paises produtores de matérias-primas. As ideias de Prebisch neste
manifesto ficaram conhecidas na literatura como o Modelo Centro-Periferia (apesar de, no
manifesto, ainda ndo ser um termo consolidado em si). Para Prebisch, o centro seria
caracterizado pelos paises desenvolvidos, produtores de bens manufaturados e a periferia
pelos paises subdesenvolvidos, produtores de bens primarios. A América latina, de acordo
com o autor, pertencente a periferia econdmica mundial, € utilizada como pano de fundo para

ele expor suas ideias de desenvolvimento econémico e comercio exterior.

Para justificar o processo de industrializagdo da América Latina (que ja vinha
sendo concretizado desde a crise de 29), Prebisch (2011) questiona a validade da diviséo

" Criada em 1948 pelo Conselho Econdémico e Social das Nag¢des Unidas, tinha como objetivo incentivar a
cooperagdao econdmica entre os seus membros. Nas verdade, tornou-se, sob a dire¢do de Prebisch um centro
de estudos por onde passaram importantes intelectuais latino-americanos (Celso Furtado, José Medina
Echavaria, Regino Botti, Jorge Ahumada, Juan Noyola Vasquéz, Anibal Pinto, Osvaldo Sunkel). Prebisch foi
nomeado secretario-executivo em 1950 (ocupando o cargo até 1963). Ele foi um dos responsaveis pela criagcdo
da CEPAL, pois acreditava que era preciso criar um organismo capaz de compreender as estruturas da América
Latina, contrapondo as andlises para a regido dos EUA e da Europa, cujo padrdao de desenvolvimento seria
outro. (BIELSCHOWSKY, 2000)
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internacional do trabalho. Segundo esta, o progresso técnico dos centros seria distribuido para
a periferia por meio da baixa nos precos dos produtos manufaturados (por conta do aumento
de sua produtividade). Desta forma, os produtos primarios da periferia (com menor
produtividade), teriam um maior poder de compra, conforme evoluisse a técnica nos centros,

ndo cabendo a industrializag&o da periferia do sistema.

Prebisch desmente o pressuposto da distribuicdo do progresso técnico, afirmando
que, desde o final do século XIX, os precos dos produtos primarios vém se deteriorando em
relacdo aos precos dos produtos manufaturados dos centros. Quer dizer, por ndo terem sido
repassados 0s aumentos de produtividade na baixa dos precos, o progresso técnico tem se

concentrado nos centros.

Esta deterioracdo, de acordo com o autor, se explica pelo movimento dos ciclos
econdmicos. Na fase descendente do ciclo, a queda nos precos dos produtos primarios era
maior do que a sua elevacdo na fase ascendente. Ao mesmo tempo, os precos dos produtos
manufaturados produzidos nos centros resistiam a queda. A rigidez dos pre¢os manufaturados
e a flexibilidade dos precos primarios tinham como raz8o o maior poder sindical dos
trabalhadores dos centros, que elevavam os seus salarios na fase ascendente e mantinha-os na
fase descendente. A deterioracdo dos termos de intercambio e o préprio processo de
industrializacdo (que necessitava de importacdes) eram 0s motivos apontados por Prebisch
que levavam os paises periféricos a desequilibrios em seus balancos de pagamentos.
Creditava, contudo, a grande culpa do desequilibrio ao baixo coeficiente de importacdes dos

Estados Unidos.®

Para atacar o desequilibrio externo, o Unico caminho, para Prebisch, seria a
industrializacdo da América Latina, através do processo de substituicdo de importacdes.
Observava, porém, que esta industrializagdo possuia limites: a pequena escala de producéo e a
baixa poupancga interna para inversfes. Outra medida preconizada para evitar ou diminuir o
desequilibrio do balanco de pagamentos era o desestimulo as importagdes através do controle

do cambio e outras medidas seletivas. Criticava também as formas imitativas de consumo

8 Esta tese das “trocas desiguais” de Prebisch, em si, ndo é uma novidade. Lénin (1979) em seu livro O
Imperialismo: Fase Superior do Capitalismo e Luxemburgo (1985) com A Acumulagdo do Capital: contribuigdo
ao estudo econémico do imperialismo, ja tratavam de diferentes versGes de trocas desiguais entre os paises.

O préprio Nurkse, para citar um autor com viés neoclassico, ja tinha formulado estudo sobre os efeitos das
mudangas no padrdo de comércio, resultado da transferéncia do centro dindmico da economia mundial da
Inglaterra para os EUA. Para Teixeira (2009), a originalidade de Prebisch estd em mostrar que a divisdo
internacional do trabalho (e as relagdes centro-periferia a ela vinculadas) impede uma distribuicdo equitativa
dos ganhos comerciais.
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(bens supérfluos importados) dos grupos de alta renda, que prejudicava as inversdes e

acentuava o desequilibrio externo.

No presente capitulo, apresentou-se as origens para as questdes do
desenvolvimento e discorreu-se sobre as principais teorias e modelos para o seu alcance. O
que se observa é que, na grande maioria dos casos, a industrializagdo ocupa papel de destaque
como estratégia para paises e regides atrasadas se desenvolverem, pelos consequentes efeitos
de encadeamento que provoca na economia, 0 que, por sua vez, pretende acelerar o processo
de formacéo de capital, a transformacao da estrutura da economia, o crescimento econémico,
a geracdo de emprego e renda e a melhoria das condigdes de vida da populacdo (de acordo

com os autores).

Da mesma forma, verificamos ainda a importancia que os autores atribuem ao
Estado, como elemento catalisador e indutor para o sucesso do processo de desenvolvimento.
No préximo capitulo, abordaremos a teoria do subdesenvolvimento em Celso Furtado, que foi

o principal influenciador da ideologia nacional-desenvolvimentista.
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3 O SUBDESENVOLVIMENTO EM CELSO FURTADO E O NACIONAL-
DESENVOLVIMENTISMO

As teorias elencadas no capitulo anterior refletem a posicdo (com diagnosticos e
solucgdes) dos autores do centro capitalista acerca dos problemas do subdesenvolvimento dos
paises periféricos — com exce¢do de Prebisch. Influenciado por este conjunto de atores e com
formulacdo original sobre as raizes do subdesenvolvimento, Celso Furtado (1920-2004)

elabora sua teoria do subdesenvolvimento.

Celso Furtado, ao longo de sua carreira como economista e pensador da histéria
brasileira, procurou identificar, olhando para as caracteristicas do Brasil, os fundamentos do
desenvolvimento econémico e refletir sobre a sua ocorréncia no sistema de producao
capitalista. Através de seus estudos no ambito da Cepal, pode construir ideias que divergiram
das correntes tedricas dominantes, buscando entender os processos que levam ao desequilibrio
na absorcdo dos avangos tecnologicos pelos paises periféricos, em comparacdo aos paises

centrais, e vislumbrar possiveis formas de combaté-los.

Este capitulo focaliza as contribuicdes de Furtado a analise sobre o bindmio
desenvolvimento-subdesenvolvimento e suas ideias sobre o combate ao subdesenvolvimento.
Busca também descrever brevemente a ideologia nacional-desenvolvimentista que dominou
as politicas desenvolvimentistas no pais durante boa parte do século XX, tendo Celso Furtado

como seu principal influenciador.

3.1 A contribuicéo originaria

Para Teixeira (2009), a contribuicdo originaria de Furtado ao debate do
subdesenvolvimento, se inicia com o seu artigo Formacdo de Capital e Desenvolvimento
Econdmico, publicado na Revista Brasileira de Economia em setembro de 1952. Este artigo €
uma resposta de Furtado as seis conferéncias pronunciadas por Ragnar Nurse, da
Universidade de Columbia, no IBRE (Instituto Brasileiro de Economia, da Fundacgdo Getulio

Vargas) em julho e agosto de 1951.°

°Foram publicadas, em dezembro de 1951, pela Revista Brasileira de Economia com o titulo Problemas da
Formacgdo de Capitais em Paises Subdesenvolvidos.
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Quando escreveu este comentéario, Furtado ja havia defendido sua tese de
doutoramento na Universidade de Paris (L économie Coloniale Brésilienne, em 1948) e fazia
parte do corpo permanente de economistas da recém-criada CEPAL, tendo sido nomeado por
Raul Prebisch diretor da Divisdo de Desenvolvimento, contribuindo (redigindo a secdo
dedicada ao Brasil) com a elaboragdo do Estudio Econdmico para América Latina, de 1949.
Também ja havia publicado, na Revista Brasileira de Economia (mar¢o de 1950), o seu

primeiro trabalho de analise econdmica, Caracteristicas Gerais da Economia Brasileira.

Nesta epoca, a economia brasileira ainda ndo havia recebido a grande onda de
investimento direto externo (que comecaria apenas na metade dos anos 50, mais precisamente
no governo de JK). Portanto, o pais estava passando por uma transi¢cdo do “desenvolvimento

para fora” para o “desenvolvimento para dentro”, por conta das imposi¢des histdricas da crise

de 1920 e da Segunda Guerra Mundial.

Furtado inicia seu comentario reconhecendo o esfor¢co dos economistas dos paises

centrais para a compreensdo do subdesenvolvimento:

As seis conferéncias pronunciadas no Brasil pelo professor da
Universidade de Columbia R. NURKSE, sobre Formacdo de Capital e
Desenvolvimento Econdémico, podem ser consideradas como um dos esforgos mais
sérios feitos por economistas de paises “desenvolvidos” para compreender os
problemas que enfrentam atualmente as economias subdesenvolvidas. Os resultados
altamente positivos desse esfor¢co nos enchem de otimismo com respeito a aplicagdo
do instrumental analitico moderno aos problemas do desenvolvimento atual de areas
atrasadas (FURTADO, 2007, p. 197).

Porém, Furtado ja mostra certa desilusdo com as teorias utilizadas pelos
economistas dos paises centrais: “infelizmente, nem sempre é possivel tirar concluses
aplicaveis a situagdes concretas de teorias que, se bem apresentam uma grande consisténcia

I6gica, estdo construidas num elevado nivel de abstracdo.” (FURTADO, 2007, p.197).

Neste artigo, Furtado se propde a analisar trés pontos abordados por Nurkse:
“primeiramente a teoria do desenvolvimento econémico, em segundo lugar o problema das
relagOes entre a propensdo a consumir e a intensidade do desenvolvimento e, finalmente, a
questdo dos efeitos das inversdes sobre o balango de pagamentos.” (FURTADO, 2007,

p.197). Estes trés pontos possuem inter-relacfes que permitirdo Furtado apresentar uma viséo
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original das relagdes entre desenvolvimento e subdesenvolvimento, construindo uma

perspectiva analitica que perpassara toda a sua obra posterior.

Para Furtado (2007), Nurkse aborda a teoria do desenvolvimento baseado em
Schumpeter; porém, com uma visdo bem pessoal. Portanto, Furtado ira abordar essas duas

contribui¢fes de maneira separadas.

Para formular a sua teoria do subdesenvolvimento, Nurkse (2007) parte da
problematica acerca das reduzidas dimensdes do mercado, que seria limitante do

desenvolvimento econémico. Assim, trabalha com o conceito de “circulo vicioso”*°

(tanto
como o fluxo circular de Schumpeter), constatando que os paises subdesenvolvidos estariam

condenados a um estado estacionario de permanente atraso.

Furtado ndo aceita esta hipOtese e utiliza dois argumentos para negar esta
generalidade. Primeiro, ele detecta uma brecha nesta teoria por ndo contemplar uma possivel
expansdo do mercado externo. A teoria deveria, entdo, contemplar duas situaces:
desenvolvimento com mercado externo em expansao e sem mercado externo em expans&o.
Entdo, se o problema era o tamanho do mercado “sempre que 0s paises subdesenvolvidos
tivessem oportunidade de realizar suas inversdes com vistas ao mercado externo, o problema
ndo existiria” (FURTADO, 2007, p. 200).

O segundo argumento baseia-se na nogao de que o desenvolvimento econémico se
constitui em um processo onde se alcanca a elevacdo da produtividade média do fator
trabalho.™* O problema n4o seria o tamanho do mercado dos paises subdesenvolvidos, mas o

fato de que o mercado é pequeno

com relacdo ao tipo de equipamento que se usa nos paises desenvolvidos. (...) No
processo de desenvolvimento dos paises que sdo hoje altamente industrializados, as
inovacBes técnicas iam sendo utilizadas sempre que economicamente se
justificassem (FURTADO, 2007, p. 200).

Nos paises subdesenvolvidos ocorreria algo diferente:

% ver capitulo 2.

" Furtado recusa-se a adotar o conceito de produtividade marginal (utilizado pela escola neoclassica) por
considera-lo inadequado as condi¢des das economias subdesenvolvidas. Ao fazer a adogdo da produtividade
média do trabalho, furtado coloca o problema em bases mais seguras, pois, numa economia subdesenvolvida
os processos de automacdo podem reduzir a produtividade média, caso os trabalhadores fiquem
desempregados. O prdprio capitalista pode ter prejuizo caso as maquinas funcionarem muito abaixo de seu
ponto 6timo.
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A introdugdo numa comunidade primitiva de maquinas automaticas (...) significara
certamente ndo uma baixa, mas uma grande alta de custos pela mesma razdo que
teria significado uma alta de custos nos paises que hoje séo industrializados se
tivessem sido introduzidas ha cem anos. (...) Para que num pais subdesenvolvido se
logre um sensivel aumento de produtividade, ndo € necessario introduzir os
equipamentos mais modernos. (...) A simples abertura de uma estrada pode
determinar um ponderavel aumento na produtividade de uma regido agricola.

Este argumento de Furtado n&o representa uma simples contestacdo das ideias de
Nurkse. Aqui, distinguindo a natureza especifica da realidade econémica dos paises
subdesenvolvidos ja esboca um caminho para considerar o subdesenvolvimento ndo como

uma etapa do desenvolvimento, mas como o seu subproduto.*?

Ainda neste mesmo artigo, Furtado faz algumas considerac6es sobre a teoria do
desenvolvimento de Schumpeter. Considera o “fluxo circular” um recurso analitico (de
natureza abstrata) para explicar sua ideia de desenvolvimento econdmico. Para Schumpeter
(1982, p. 47)

O desenvolvimento (...) ¢ um fendmeno distinto, inteiramente estranho
ao que pode ser observado no fluxo circular ou na tendéncia para o equilibrio. E uma
mudanca espontanea e descontinua nos canais do fluxo, perturbagdo do equilibrio,
que altera e desloca para sempre o estado de equilibrio previamente existente. (...)
Essas mudangas espontaneas e descontinuas no canal do fluxo circular e essas
perturbagdes do centro de equilibrio aparecem na esfera da vida industrial e
comercial, ndo na esfera das necessidades dos consumidores de produtos finais. (...)
As inovacBes no sistema econdmico ndo aparecem, via de regra, de tal maneira que
primeiramente as novas necessidades surgem espontaneamente nos consumidores e
entdo o aparato produtivo se modifica sob sua presséo. (...) E o produtor que, via de
regra, inicia a mudanga econémica, e 0s consumidores séo educados por ele.

As transformacdes se fazem através de rupturas, onde novas combinagfes passam
a ser utilizadas. Os responsaveis por introduzir estas novas combinacdes Sdo 0s
empreendedores, independendo de quaisquer tipos gque sejam: NOVOS Processos produtivos,

novos produtos, novos mercados, nova organizacao industrial ou novas matérias-primas.

Apesar de ndo desqualificar a contribuicdo de Schumpeter, Furtado a considera
equivocada para dar conta dos problemas dos paises subdesenvolvidos. Para Furtado (2007, p.
202):

2 Tese gue serd aperfeicoada em seu livro Desenvolvimento e Subdesenvolvimento (1961).
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Seria 0 caso de se perguntar: e que fatores contribuem para que exista
uma tal classe em nossa sociedade? Por que tém essa fungdo social determinados
individuos? Em realidade o problema do desenvolvimento econdmico é um aspecto
do problema geral de mudanca social em nossa sociedade, e ndo podera ser
totalmente compreendido se ndo se lhe devolve o contelido histérico. Seria
necessario considerar todo o complexo cultural que se formou na Europa, com seus
elementos de racionalidade, sua mobilidade social, sua escala de prestigio em grande
parte refletindo a escala da riqueza pessoal, para explicar a dindmica do processo
econdmico capitalista. A simplificacdo schumpeteriana por um lado nos afasta do
verdadeiro problema econdmico do desenvolvimento, e, por outro, de muito pouco
nos serve como explicacdo geral do fen6meno.

Portanto, a teoria de desenvolvimento deveria ir além das analises que a teoria
econdmica permite. Deveria abarcar um viés historico para compreender as estruturas das
economias subdesenvolvidas. Sem essa concep¢do, as teorias do desenvolvimento seriam
muito simplistas e abstratas, em nada se relacionando com a realidade dos paises

subdesenvolvidos.

Para Furtado (2007), a proposta de Nurkse (um grande nimero de investimentos
simultaneos) para romper com o circulo vicioso do subdesenvolvimento (que seria uma
reedicdo do big push de Rosenstein-Rodan) peca por ndo compreender a questdo central do
desenvolvimento em economias subdesenvolvidas. Iniciar um processo de desenvolvimento
com recursos préprios e com uma acdo espontanea dos empresarios locais, seria como

“levantar-se pelos cabelos”.

Ainda criticando a teoria de Schumpeter, Furtado nos diz que: “O objetivo da
teoria do desenvolvimento econémico (...) ndo € explicar porque a economia esta mudando
permanentemente e, sim, como, em nossa economia, o fator trabalho vai progressivamente
aumentando sua produtividade” (FURTADO, 2007, p. 204). Furtado considera também que
seria impossivel, em economias subdesenvolvidas, que os processos de inovacbes (0
desenvolvimento para Schumpeter) se desse no interior dos processos existentes, por conta da

fragilidade da base capitalista inicial.

Para Furtado (2007), historicamente, o circulo vicioso foi sempre quebrado por
impulsos de fora da comunidade. As dificuldades que os paises encontram por conta do atraso
inicial seriam quebradas por fatores externos. Na Europa, a passagem para uma economia de
crescimento, foi por conta da imposi¢cdo do comércio imposto pelas cidades costeiras do sul
da Franca e da Italia. O processo, depois de iniciado, se propagou pelo resto do continente
pelos rios. Isto acarretou uma divisdo do trabalho, aumento de produtividade e acumulacgéo de

capital.
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Furtado ainda analisa dois pontos da conferéncia de Nurkse: as relagdes entre a
propensdo a consumir e o desenvolvimento, e os efeitos do investimento sobre o balango de

pagamentos.

Enfatizando a importancia que a expansdo do comércio mundial teria para os
paises subdesenvolvidos, Furtado (2007) argumenta que um possivel impulso externo
beneficiaria, de inicio, setores ligados ao comércio exterior, aumentando os lucros que,
possivelmente, seriam reinvestidos, aumentando a producdo. A acumulacdo do capital traria
consigo melhorias das técnicas e aumento da produtividade social média (liberando fatores
para absorgdo em outros setores). Este processo tenderia a se autossustentar, pois, a0 mesmo
tempo que aumentaria a produtividade, cresceria a renda real e a demanda se diversificaria, 0
que abriria novas frentes de investimento. E, a medida que crescesse a procura por mao de

obra, os salarios reais tenderiam a crescer.

Assim, Furtado afirma que, se a economia conseguisse atingir certos niveis de
produtividade que permitissem uma formacdo liquida de capital de alguma monta, a

importancia relativa dos impulsos externos no processo de crescimento tenderia a diminuir.*®

Portanto, Furtado considera o modo de evolugdo da demanda como fundamental
para a continuidade deste processo de desenvolvimento. Para Furtado (2007, p.209) “Se os
aumentos da renda se concentram totalmente em maos de pequenos grupos fechados, o
processo de desenvolvimento, iniciado por pressdo externa, ndo criard dentro da economia
reacOes que tendam a intensifica-lo”. Aqui, entra a preocupacgdo do autor entre as relacdes a

consumir e a poupar.

O problema seria que a populacdo dos paises mais pobres tende a imitar os
padrdes de consumo dos paises mais ricos, reduzindo a propensédo a poupar e 0 proprio ritmo

de crescimento, acentuando as disparidades entre os niveis de renda dos paises pobres e ricos.

0 processo de desenvolvimento dos paises atualmente
subdesenvolvidos ndo pode alcancar espontaneamente seu ritmo 6timo. A tendéncia
a aumentar a propensdo a consumir, resultante das disparidades internacionais de
renda real, determina reducdo progressiva no ritmo do crescimento espontaneo dos

13 Ao reconhecer a importancia do comércio exterior, certamente, Furtado estava se referindo aos efeitos da
crise de 29 no crescimento dos paises periféricos. Nesta passagem especifica sobre paises que atingem certo
nivel de produtividade e uma baixa relativa da importancia do comércio exterior, estava se referindo ao Brasil.
Ele retomara estas observacGes em A Economia Brasileira (1954), Formagdo econémica do Brasil (1959) e,
também, em Desenvolvimento e Subdesenvolvimento (1961).
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paises que ficaram atrasados no processo de desenvolvimento (FURTADO, 2007,
p.211).1

Explicando o seu ponto de vista, Furtado utiliza o conceito de “coeficiente de
investimento” (uma relagdo entre 0 investimento e a renda nacional). Influenciado pelo
pensamento keynesiano, o autor diz que existem fatores de ordem psicoldgica diferentes nas
motivagdes do agente que investe e as do que consome. Assim, “ao iniciar-se um processo de
desenvolvimento numa economia de livre empresa, 0 agente que investe recebe estimulos
mais intensos que o agente que consome.” (FURTADO, 2007, p. 213). Isto levaria a um
aumento da taxa de crescimento. Nos paises centrais, 0 processo ocorrera exatamente desta
forma, pois a classe capitalista emergente, motivada pelo lucro, aumentara o investimento,

mas permanecera com os frugais habitos de consumo.

Em nossos dias 0 processo praticamente se inverteu. Gragas a enorme
forca dos meios de propaganda e comunicagOes, os habitos de consumo vdo na
frente, como o carro diante dos bois. Ha, em razdo disso, motivos para crer que o
desenvolvimento espontaneo dos paises subdesenvolvidos atuais se realiza com
ritmo muito inferior ao que seria de esperar das potencialidades dessas economias e
do progresso alcangado pela técnica (FURTADO, 2007, p. 215).

Esta elevada propensdo a consumir das economias subdesenvolvidas teria um
efeito sobre o balanco de pagamentos, afetando o investimento. Para Furtado (2007), o
desenvolvimento econémico, ao acarretar 0 aumento da renda real e a diversificacdo da
demanda, em um contexto de elevada propensdo a consumir, pode levar a um aumento das
importagdes, com efeitos devastadores sobre o balan¢o de pagamentos. O autor ainda observa
gue a Cepal, em seus estudos, havia constatado que o desenvolvimento recente de paises do
continente havia sido acompanhado de uma tendéncia cronica ao desequilibrio de suas contas

externas.’®

% Neste trecho, fica clara a presenca de indicios da lei de Say. Compreende-se isto pelo fato de Furtado ter sido
influenciado por economistas que utilizavam a concepcdo da lei de Say em seus estudos. Mas, aqui, o autor
ainda ndo havia escrito o seu classico Formagdo Econémica do Brasil (1959) e ndo havia formulado
formalmente a sua teoria do desenvolvimento-subdesenvolvimento (o que iria ocorrer no livro
Desenvolvimento e Subdesenvolvimento, de 1961). Portanto, na constru¢gdo de sua teoria do
subdesenvolvimento estes indicios ndo estdo, em absoluto, presentes.

15 Aqui, temos uma “proto-teoria” da estagnacao que foi sendo desenvolvida pelo autor ao longo dos anos e
formalizada em Subdesenvolvimento e Estagnacdo na América Latina (1966). Depois, esta tese foi superada
pelo préprio autor (por conta de um debate que suscitou) em A Andlise do Modelo Brasileiro (1972).
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Furtado, entdo, se coloca a questdao: “como conciliar a propensdo a aumentar as
importacdes de um pais, que € inerente ao seu desenvolvimento, com sua inabilidade para
aumentar sua capacidade para importar?” (FURTADO, 2007, p. 222). Para 0s economistas
monetaristas, este desequilibrio resultava de uma situacdo inflacionaria e seriam necessérias
politicas de estabilizagdo monetéaria ortodoxas. Para Furtado, a inflagdo decorrente deste
desequilibrio, ndo seria um fenbmeno monetario, e qualquer tentativa de corrigi-la pela
reducdo de investimentos ndo suprimiria o desequilibrio, apenas agrava-lo-ia. A correcao

deste desequilibrio constituiria um processo lento e doloroso.

3.2 Formacéo econémica do Brasil: 0 método historico-estrutural

Em 1959, com o livro Formacédo Econdmica do Brasil (FEB), Furtado busca uma
argumentacdo historica para o modelo estrutural-cepalino. Este livro é considerado por
Bielschowsky (2009) como a obra-prima do estruturalismo cepalino. Adotando o modelo de
centro periferia de Prebisch, Furtado constréi nesta obra o que vem a ser considerado o
método historico que servird para explicar, de maneira mais adequada, a formacdo das

economias subdesenvolvidas.

Para Oliveira (2003), este método seria um contraponto, em forma de denuncia da
faléncia, ao modelo neoclassico a-historico, em voga na época e baseado na teoria das
“vantagens comparativas” de Ricardo. A escola neoclassica (que dominava, ¢, ainda hoje,
domina o mainstream), desconsiderava (e ainda hoje desconsidera) a histéria em seus
modelos explicativos. As suas concepcles sdo sempre homogeneizadoras, as leis gerais do
capitalismo seriam aplicadas e validas em qualquer situacdo, independente da condicdo
historica que considerada. A teoria do comércio internacional de Ricardo ndo leva em
consideracdo o dominio colonial das principais economias desenvolvidas que impde de fora
para dentro as vocacgOes primarias das colonias (uma espécie de “vantagem comparativa”

imposta).

Em FEB, Furtado funde teoria e historia. Para Oliveira (2003, p.84), “ndo ha uma
teoria que se aplique a historia, nem (...) uma histéria que seja aplicada a teoria: 0 andamento
se faz tecendo os fios de uma construgéo auto-estruturante.” Portanto, a historia é teoria e

vice-versa.
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FEB esta divido em cinco partes. Furtado parte do ndcleo colonial exitoso (o
nordeste com a sua producdo do acucar) e, utilizando a classica divisdo dos periodos da
histéria econdmica brasileira (“ciclo do agtcar”, “ciclo do ouro” e “ciclo do café”), o
complementa com o “ciclo da industrializacdo”, buscando abranger toda a formag¢ao nacional

da economia subdesenvolvida brasileira.

A primeira parte do livro é totalmente dedicada a explicagdo da criacdo da
colonia. Furtado (2003) mostra que a coldnia brasileira se forma como um empreendimento
caracteristico da expansdo mercantilista da Europa ocidental. Portugal se decide por
empreender uma exploracdo produtiva na colonia para viabilizar tal empreendimento
(tomando-se como exemplo o fracasso da exploracéo extrativa da América espanhola, adota o

monopolio).

Nesta primeira parte, Furtado (2003) traga uma comparagdo entre as “colonias de
povoamento” e as “colonias de produ¢do”. As primeiras, EUA e Canada, e as segundas, a
colbnia brasileira e as das Antilhas. Nesta primeira comparacdo, o0 autor observa que as
colonias de produgdo sdo exitosas comercialmente (para as metrdpoles, transformando-se,
inclusive em condicdo fundamental para o éxito da expansdo econémica da Europa), enquanto
que as coldnias de povoamento sdo um grande fracasso comercial. Este éxito das colénias de
producdo (baseado numa estrutura de producdo escravista e utilizacdo de latifindios que ira
permitir o barateamento dos produtos agricolas exportados para a Europa) é que se
transformard em obstaculos para um desenvolvimento de uma economia dindmica no futuro.
Enquanto que o fracasso das colbnias de povoamento permitira o surgimento de estruturas
sociais mais maleaveis (como a facilidade de acesso a terra, fazendo surgir grande nimero de
pequenas propriedades; e um espirito de iniciativa, visto que o fracasso comercial obrigava a

populacéo local a tentar, de todas as formas, buscar a sobrevivéncia).

O éxito destas colonias de povoamento (no sentido de transformarem-se
posteriormente em economias com uma dinamica industrial desenvolvida) ndo se deve apenas
a estes fatos acima mencionados. Para Furtado (2003) além desses fatores, abriu-se uma
brecha criada pelas guerras napolednicas (que desarticulara a estrutura agraria europeia) e
pela formacéo exitosa das colnias de producao das Antilhas (permitindo o abastecimento).

Findando a primeira parte de FEB, Furtado explica o encerramento da etapa
colonial no Brasil. Para o autor, a unido ibérica (de Portugal com Espanha) é uma das causas

explicativas, pois, perdendo uma das suas principais coldnias (a india) para a Inglaterra, por
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conta desta unido, Portugal se vé obrigado (diante das expansdes da Inglaterra, Franca e
Holanda) a optar pela protecdo inglesa, assinando o Tratado de Methuen (concedendo
privilégios comerciais e diplomaticos), transformando a economia luso-brasileira dependente
da Inglaterra. Assim, o novo ciclo de ouro no Brasil financiard esta submissdo e a

independéncia brasileira se daré nestes quadros.

Na segunda parte de FEB, Furtado trata da economia escravista de agricultura
tropical, abordando, e interpretando, a condi¢cdes de exploracdo do ciclo do agucar. Para
Oliveira (2003) a interpretacdo de Furtado do ciclo do aclcar é beneficiada pelo aporte
keynesiano. De fato, Furtado estuda, nos capitulos 8 e 9, a capitalizacdo e o nivel de renda da
regido agucareira e os seus fluxos de renda e crescimento. Nesta segunda parte, Furtado da

uma especial atencao a formagao do “complexo econdmico nordestino”:

As formas como assumem 0s dois sistemas da economia nordestina —
0 agucareiro e o criatério — no lento processo de decadéncia que se inicia na segunda
metade do século XVII constituem elementos fundamentais na formagdo do que no
século XX viria a ser a economia brasileira (FURTADO, 2003, p.67).

Para Furtado (2003), o éxito da empresa agricola constituiu-se da experiéncia
portuguesa na producdo de acucar nos Acores, do financiamento Holandés para a formacéo
dos engenhos e da adogdo do trabalho escravo vindo da Africa (solugdo encontrada para o
problema da méo-de-obra pois, além de possuir uma superioridade técnica em relacdo ao
indio, o comércio negreiro se mostrava altamente lucrativo e se tornava uma das estruturas

fundamentais da col6nia).

Os fluxos de capitais holandeses para financiar a empresa colonial serd um dos
principais determinantes dos fluxos de renda gerada na col6nia. A natureza escravista do
empreendimento fard com que inexista remuneracdo do trabalhador. As terras para o
empreendimento eram controladas pela coroa e doadas apenas a proprietarios e nobres que
possuiam recursos suficientes para explora-las. Estes fatores, aliado ao alto grau de
lucratividade do comércio do aclcar, fazem do empreendimento colonial no Brasil um
gerador de rendas muito concentradas. Apesar do fluxo monetario interno ser muito fraco, o
direcionamento para fora dos resultados da exploracéo acucareira é muito forte. O consumo
dos proprietarios (que tem origem nos lucros do empreendimento agucareiro) sera constituido

por mercadorias importadas da metropole.
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O desenvolvimento da atividade agucareira dependia da demanda externa (o
mercado europeu). Para suprir um aumento de demanda deste mercado, 0s proprietarios
compravam escravos e alguns equipamentos (rudes) que faziam parte da producéo do agucar.
Numa retracdo da demanda, os engenhos ndo desempregavam 0s escravos (Visto que era uma

propriedade, tal qual um equipamento) e, assim, iam resistindo a crise.

Na periferia deste complexo altamente especializado se situa a criacdo de gado
(que eram utilizados como transporte para a cana e como forca motriz das moendas dos
engenhos). Assim, a pecudria extensiva sera expandida para as regides do Ceard, Piaui e 0s
sertbes da Bahia (regiGes caracterizadas por terras pobres para a producdo do aglcar),
utilizando mao-de-obra quase servil, de baixa produtividade e se constituindo uma atividade
pouco lucrativa. Para Furtado (2003), a atividade pecuéaria nordestina se constituia em uma
atividade complementar e dependente da economia acucareira. Inclusive, servia para sustentar
os periodos de baixa demanda do agUcar, tornando-se (por conta de longos periodos de crise

do engenho) quase uma atividade autbnoma.

Portanto, “o complexo econdmico nordestino” se forma, de um lado, com um
setor exportador de alta lucratividade e elevadissima concentracdo de renda e de propriedade,
baseado no trabalho escravo que, por outro lado, se articula com um setor de subsisténcia de
baixa produtividade e de baixa lucratividade, baseado no trabalho quase servil. Para Furtado

(2003) E este complexo dual que marcara a formagao econémica do nordeste.

A terceira parte do livro trata do deslocamento do centro dindmico do nordeste
para Minas Gerais (entdo, a regido aurifera, que se torna o centro dinamico colonial por conta
do “ciclo do ouro”) e as consequéncias deste deslocamento para as estruturas meridionais do
Brasil. Furtado demonstra como se deu a formacdo de uma extensa area de subsisténcia no
interior mineiro e do Centro-Oeste que surge com a decadéncia do “ciclo do ouro” (que durara

menos de 50 anos). *°

O movimento demografico produzido pela atividade aurifera sera de maior

importancia do que o da atividade agucareira: alimentado por uma migracdo espontanea de

16 Aqui, temos as origens histdricas, as bases para uma interpretagdo tedrica da dualidade da economia
subdesenvolvida brasileira. Apesar de considerar a estrutura tedrica do ‘subdesenvolvimento como dualidade’
fragil, Oliveira (2003) considera que Furtado, diferente dos cepalinos (que consideravam o setor “atrasado”
como um dado do problema), formula, em FEB, uma teoria do “atrasado” como extensdo do “moderno”. A
economia de subsisténcia de minas formara, junto com a do nordeste, o setor “atrasado” da economia
brasileira industrializada.
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Portugal (uma novidade) e deslocamentos das reservas de escravos da decadente regido
nordestina. Apesar de utilizar-se do trabalho escravo como fundamento, o papel de homens
livres tem uma importancia na producdo (agindo nas descobertas de novas jazidas, por
exemplo). A organizacdo da producdo se dava em pequenas escalas. Portanto, era uma
atividade de baixa capitalizacdo (pouco uso de maquinas), com alta lucratividade e extrema
mobilidade espacial. Cria-se uma periferia ao redor de Minas que se estende de Sao Paulo ao
Rio Grande do Sul, e, utilizando-se de uma economia de subsisténcia, abastecera o centro

aurifero com alimentos e animais de transportes.

Para Furtado, a economia do ouro deu origem a uma sociedade menos rica que a
do nordeste, mas com uma concentracdo de renda menor (visto a utilizacdo do trabalho
assalariado). Entretanto, revelou-se insustentavel por conta do rapido esgotamento das jazidas

e do seu ndo desdobramento em uma economia de manufaturas.

Na quarta parte de FEB, Furtado trabalha com o novo deslocamento do centro
dindmico da economia propiciado pelo rapido crescimento da lavoura de café, que se fez com
a transicdo para o trabalho assalariado e, agora, com o rompimento da col6nia (pois o Brasil
proclamara sua independéncia). A expansdo do café se da utilizando, no inicio, o trabalho
escravo, mas, pelo crescente aumento do custo do trabalho escravo (por conta dos custos
sociais dos controles das rebelides), o trabalho assalariado se mostrou como uma alternativa.
Mesmo porque, apesar de decadentes, as economias nordestina e mineira ainda possuiam
capacidade de reter os seus excedentes escravistas, 0 que se tornava um empecilho a utilizar-

se o trabalho escravo na producao de café (falta de elasticidade da méo-de-obra).

Para o autor, diferentemente das economias nordestina e mineira, a divisdo social
do trabalho da economia cafeicultora (proporcionada pela adogéo do trabalho assalariado) era
mais rica e complexa, produzindo uma elevada geraco de renda. E nesta passagem da obra
que Furtado deixa claro a influéncia keynesiana. Para Oliveira (2003, p. 95) “a influéncia de
Keynes é elaborada por Celso Furtado dando centralidade a demanda, seja a do trabalho, seja

aquela propiciada pelo fluxo de renda gerado pela economia cafeicultora.”

No capitulo 18, Furtado volta a fazer uma comparacao da formagédo econémica da

economia colonial brasileira com a economia dos EUA.

“por que se industrializaram os EUA no século XIX, emparelhando-se
com as nagdes europeias, enquanto o Brasil evoluia no sentido de transformar-se no
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século XX numa vasta regido subdesenvolvida? Superado o fatalismo supersticioso
das teorias de inferioridades de clima e ‘raga’, essa pergunta adquiriu uma
significacdo mais real do ponto de vista econdmico. Convém, portanto, que lhe
dediquemos alguma atencdo.” (FURTADO, 2003, p. 106)

A argumentacdo de Furtado vai muito além de questBes relativas a politicas
protecionistas, ausentes no Brasil e (supostamente) presentes nos Estados Unidos nas épocas
de suas respectivas conquistas de independéncia politica. Também, sua argumentacdo deixa
clara a sua contraposi¢do a corrente predominante na interpretacdo da dindmica econémica e
politica dos EUA, que considera a iniciativa privada como o agente motor por exceléncia

(influenciada pela teoria liberal).

Tradando da economia norte-americana, Furtado diz que, em fins do século XVIII
e inicio do XIX, ela ainda se encontrava fortemente vinculada a economia europeia, sendo,
deste modo, equivocado associar 0 seu desenvolvimento a medidas internas protecionistas. De
fato, “o protecionismo surgiu nos EUA, como sistema geral de politica econdmica, em etapa
ja bem avancada do século XIX, quando as bases de sua economia ja se haviam consolidado”
(FURTADO, 2003, p. 106).

Minimizada a importancia de politicas protecionistas para o desenvolvimento dos
EUA, Furtado examina algumas condi¢fes estruturais que determinaram a formacdo da
sociedade e da economia dos Estados Unidos, contrapondo-as a experiéncia brasileira. Seu
argumento explora a forma de colonizacdo empreendida na América do Norte, em particular
na Nova Inglaterra, e o tipo de atividade econémica dominante até o século XVII, que
favoreceram o estabelecimento da pequena propriedade de base familiar em larga escala.
Estas comunidades formadas, embora apresentassem produtividade média inferior a das
colbnias baseadas na grande propriedade exportadora (de producdo, ou exploracao),
possuiam, em contrapartida, uma estrutura distributiva mais homogénea, além de estarem
desvinculadas do compromisso de remunerar vultosos capitais a elas externos. “Em
consequéncia, o padrdo medio de consumo era elevado, relativamente ao nivel da producéo
per capita.” (FURTADO, 2003, p. 37). E, diferente das colonias de grandes plantacGes, onde
renda e consumo se concentravam numa reduzida classe de proprietarios que se satisfazia com
importacdes, “nas colonias do norte dos EUA os gastos de consumo se distribuiam pelo
conjunto da populagédo, sendo relativamente grande o mercado dos objetos de uso comum”
(FURTADO, 2003, p. 37).
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Deste modo, o comportamento dos grupos sociais dominantes dos dois tipos de
colénia deveria ser necessariamente diferente, correspondendo as distintas estruturas
econémicas. Nas colbnias de carater primario-exportador, como as Antilhas Inglesas e o
Brasil, os grupos dominantes estavam profundamente vinculados aos grupos financeiros da
Metrépole, enquanto nas colbnias de povoamento do Norte, diferentemente, os grupos
dirigentes ndo coadunavam seus interesses com aqueles da Metropole. Foi um fator de
enorme valor para o desenvolvimento das “sete colonias” essa independéncia dos seus grupos
dominantes em relagdo ao seu equivalente metropolitano, “pois significava que nela havia
Orgdos politicos capazes de interpretar seus verdadeiros interesses e ndo apenas de refletir as

ocorréncias do centro econdmico dominante” (FURTADO, 2003, p. 37).

A diferenca estrutural das economias brasileira e norte-americana, no fim dos seus
respectivos ciclos coloniais, estd no cerne da argumentacdo furtadiana. Segundo Furtado
(2003), a classe dominante no Brasil era formada por grandes agricultores escravistas,
enquanto nos Estados Unidos, esta era formada por proprietarios rurais de pequeno porte e
grandes comerciantes urbanos, o que implicava marcantes diferencas sociais, apesar de serem

as duas populacdes parecidas, em ordem de grandeza.

O autor aponta a relacdo entre as diferentes estruturas com a interpretacdo do que
seriam os “verdadeiros” interesses nacionais. llustra tal relacdo, relatando a historia de dois
importantes personagens, personificacdes dos interesses dominantes de seus paises, sendo,
ambos, discipulos de Adam Smith (o principal teérico do liberalismo econdmico): Alexander
Hamilton e José da Silva Lisboa, futuro Visconde de Cairu. Enquanto o primeiro se torna um
defensor da industrializacdo e da intervencdo estatal necessaria para tanto (tese essa mal
compreendida pela classe de pequenos agricultores de seu pais), o segundo, reproduzindo ao
pé da letra (e acriticamente) o aforismo de Smith, “cré supersticiosamente na méo invisivel e
repete: deixai fazer, deixai passar, deixai vender” (FURTADO, 2003, p. 107).

Furtado observa que a economia norte-americana ja possuia bases préprias para
uma expansao da sua producgdo interna. Havia uma robusta industria naval, além da aludida
distribuicdo de renda relativamente pouco desigual, o que lhe permitia maiores
potencialidades para o mercado interno. Além disso, inUmeros fatores contribuiram para o
desenvolvimento econémico-social desse pais, como as guerras napolebnicas, e suas

consequéncias e sua prépria Guerra de Independéncia.
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Mesmo com todos esses estimulos, também com a “lucidez” de alguns dos
dirigentes do pais — que perceberam o real sentido do desenvolvimento econdmico operado
pela Revolucdo Industrial — e ainda com a grande acumulacdo de capitais decorrente das
guerras napolednicas, ndo seriam elementos suficientes para explanar as transformacoes
ocorridas nos Estados Unidos durante a primeira metade do século XIX. Para furtado, o fator
econémico dindmico principal da economia estadunidense, paradoxalmente, seria o setor
primario exportador, consubstanciado na cultura extensiva do algoddo na regido Sul do pais,
representando mais da metade das exportagdes (em valor) dos EUA. O autor ainda mostra que
justamente como exportadores de matéria-prima os EUA assumiram, desde os primérdios, a

posicao de “vanguarda” da Revolugdo Industrial.

Uma vez que a Revolucdo Industrial consistiu, fundamentalmente, em seu
principio, na transformacdo da industria téxtil, mecanizando processos manufatureiros e
substituindo a 1& pelo algoddo, assim, Furtado constata que a Inglaterra introduzia os
processos de mecanizagdo, ao passo que os Estados Unidos forneciam as gigantescas
quantidades de algodao que permitiam, em pouco tempo, transformar a oferta de tecidos em

todo o mundo.

Deste modo, as bases do processo de desenvolvimento norte-americano
resultariam de uma combinacdo de diversos fatores: uma estrutura econémica e social mais
homogénea (principalmente nas colonias do Norte) e o consequente aparecimento de agentes
e instituicBes politicas que vocalizavam 0s interesses nacionais; a ocorréncia de eventos
violentos, doméstica ou internacionalmente, que representaram oportunidades para aumentar
0 sistema produtivo, oportunidades estas que foram acertadamente aproveitadas; a estrutura
de um polo dinamico, ainda que dado pela grande plantacdo de algoddo para a exportagéo,
que permitiu a insercdo da economia norte-americana na vanguarda da revolugéo industrial e,
também, permitiu a incorporacdo das terras ferteis na regido do Alabama, Mississipi,

Luisiana, Arkansas e Flérida.

Mais do que tudo isso, e talvez mais importante, enfatiza-se a acdo planejada do
Estado, que logrou mobilizar a sociedade norte-americana para dar seu salto
desenvolvimentista. Observa Furtado que tal acédo fica evidenciada pela politica financeira do
Estado, concebida por Hamilton, que conseguiu transformar os déficits comerciais em dividas
de médio e longo prazo, conformando-se em bbnus dos governos central e estaduais e

construindo, entdo, um fluxo de capitais que teve importancia fundamental para o
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desenvolvimento do pais; e, também, destaca-se a atuacdo estatal na construcdo de uma

infraestrutura econémica e na promocao de atividades basicas.

Assim, Furtado interpreta que, na primeira metade do século XIX, a atuacdo do
Estado foi fundamental no desenvolvimento norte-americano. Apenas a partir da segunda
metade do mesmo século, em que a influéncia dos grandes negocios cresce largamente, é que

a ideologia da ndo intervencdo do Estado na economia passaria a prevalecer.

No Brasil, mais do que a auséncia do mercado interno, de base técnica e de uma
classe dinamica de dirigentes, faltaram aqueles estimulos externos. Os motivos estruturais
para a conformacdo desse quadro se encontram em processos de formacdo de renda e
acumulacdo de capital do sistema econdmico escravista, da economia agucareira e, em

seguida, na mineira.

Ao analisar o fluxo de rendas da economia cafeeira, ainda na quarta parte de FEB,
e suas diferencas com as economias agucareira e aurifera, Furtado constata que, no trabalho
assalariado, o salario transforma-se em consumo (compra de servicos e mercadorias),
incentivando a formacdo de novos negdcios para atender ao consumo. Uma parte dos lucros
dos proprietarios também é gasta em consumo, com uma parte deste consumo sendo destinada
as compras de mais equipamentos, terras e outros fatores de producdo (para aumentar 0s seus
negocios). Furtado observa, também, que o sistema de transporte € modificado para atender a
uma maior movimentacdo de mercadorias. As ferrovias sdao multiplicadas ligando os centros

produtores de café aos portos.

Para Furtado, porém, a economia cafeeira apresentava uma tendéncia intrinseca e
permanente ao desequilibrio externo. Havia uma tendéncia a importar mais do que exportar,
Vvisto que, para continuar crescendo, a economia necessitava importar bens de capital e bens
de consumo néo produzidos internamente, por conta da volatilidade dos pregos internacionais
do café (que podiam desabar a qualquer momento, diminuindo uma possibilidade de reacéo).
Além disto, observa Furtado, havia os empréstimos e investimentos estrangeiros que se
faziam necessario, e uma rigida regulacéo do comércio internacional do padrdo-ouro (assim, a
economia nacional, com uma demanda que dependia do exterior, perdia o controle autbnomo
de suas proprias necessidades de dinheiro externo — ouro e divisas — e interno, a moeda

nacional).
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Esta tendéncia levava a outra: uma permanente tensdo para elevacdo dos precos
internos, por conta de possiveis descompassos entre a oferta real de bens importados e o total
da demanda interna real, pois era possivel que ocorresse pagamentos a proprietarios e
trabalhadores por uma producgéo que podia ndo ser vendida (por uma retracdo da demanda
externa por café, por exemplo). Deste modo, o fluxo monetario interno ndo se retraia

imediatamente quando uma crise externa aparecia.'’

A quinta e ultima parte de FEB ¢ considerada por Oliveira (2009, p.40) “a
verdadeira novidade tedrica de Furtado, inspirada nos trabalhos da Cepal.” Furtado identifica
que as potencialidades da economia cafeeira tornam-se as proprias causas de sua crise, onde 0
mecanismo do crescimento é o responsavel pelo estancamento. Celso Furtado analisa as
reacOes da economia cafeeira a dinamica do capitalismo mundial imerso em sua mais grave

crise, a Grande Depressao dos anos 30.

Frente aos problemas de retracdo da demanda externa, as classes dominantes de
produtores de café comecaram a fazer pressdo politica para se realizar 0 que passou a ser
chamado de “politica de valorizacdo” (defesa da produgdo e dos precos, através da
armazenagem do café e da permanéncia do pagamento a produtores e trabalhadores). De
acordo com Furtado, esta politica, praticada pelo Estado, defendeu o emprego interno e,
consequentemente, a renda nacional. Porém, a armazenagem do café custava caro e
demandava financiamento via empréstimos internacionais. Com a Grande Depressao,
resultante da Crise de 29, ocorre uma fuga de capitais estrangeiros do Brasil para os EUA e
uma queda brusca dos precos e da demanda do café. Como se tornava insustentavel a
manutencdo do armazenamento, o governo decide queimar os estoques de café, mantendo-se
0S pagamentos a trabalhadores e produtores, diminuindo os gastos do governo com 0O
armazenamento e cortando a tendéncia a superproducéo. Para Furtado (2003, p.200):

O que importa ter em conta é que o valor do produto que se destruia
era muito inferior ao montante da renda que se criava. Estdvamos, em verdade,
construindo as famosas pirdmides que anos depois preconizaria Keynes.

Dessa forma, a politica de defesa do setor cafeeiro nos anos da grande
depressdo concretiza-se num verdadeiro programa de fomento da renda nacional.
Praticou-se no Brasil, inconscientemente, uma politica anticiclica de maior

17 Lo . . . ~

Para Oliveira (2003) esta sera o que vem a ser chamada de teoria estrutural da inflagdo elaborada pelos
Cepalinos e Furtado e que, no Brasil, servird de viés para a condugdo de politicas econdmicas e monetarias no
periodo do desenvolvimentismo.
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amplitude que a que se tenha sequer preconizado em qualquer dos paises
industrializados.

(...). Ao injetar-se na economia, em 1931, 1 bilhdo de cruzeiros para
aquisicdo de café e sua destruicdo, estava-se criando um poder de compra que em
parte iria contrabalancar a reducdo dos gastos dos inversionistas, gastos estes que
haviam sido reduzidos em 2 bilhdes de cruzeiros. Dessa forma, evitava-se uma
queda mais profunda da procura naqueles setores que dependiam indiretamente da
renda criada pelas exportagoes. (...).

A diferenca real entre a inversao liquida e a acumulagdo de estoques
invendaveis de café residia em que aquela criava capacidade produtiva e a segunda,
ndo. Entretanto, esse aspecto do problema tem importancia secundaria em épocas de
depressdo, as quais se caracterizam pela subocupacdo da capacidade produtiva ja
existente. E por esta razao que nessas etapas é muito mais importante criar procura
efetiva, a fim de induzir a utilizacdo da capacidade produtiva ociosa, do que
aumentar essa capacidade produtiva.

A ousada facanha de queima dos estoques executada pelo governo provisorio de
Getulio Vargas levou a um movimento de transformacdo em direcdo a industrializacdo. Para
Furtado (2003, p. 205):

Depreende-se facilmente a importancia crescente que, como elemento
dindmico, ira logrando a procura interna nessa etapa de depressdo. Ao manter-se a
procura interna com maior firmeza que a externa, o setor que produzia para o
mercado interno passa a oferecer melhores oportunidades de inversdo que o setor
exportador. Cria-se, em consequiéncia, uma situacdo praticamente nova na economia
brasileira, que era a preponderancia do setor ligado ao mercado interno no processo
de formacdo de capital. A precéria situagdo da economia cafeeira, que vivia em
regime de destruicdo de um terco do que produzia com um baixo nivel de
rentabilidade, afugentava desse setor os capitais que nele ainda se formavam. E ndo
apenas os lucros liquidos, pois os gastos de manutengdo e reposicdo foram
praticamente suprimidos. A capacidade produtiva dos cafezais foi reduzida a cerca
da metade, nos quinze anos que seguiram a crise. Restringida a reposicéo, parte dos
capitais que haviam sido imobilizados em plantagdes de café foi desinvertida. Boa
parte desses capitais, ndo h& dudvida, a propria agricultura de exportagdo se
encarregou de absorver em outros setores, particularmente o do algoddo. O pre¢o
mundial desse produto havia sido mantido, durante a depressdo, em beneficio dos
produtores e exportadores norte-americanos. Os produtores brasileiros ndo deixaram
passar essa oportunidade, pois ja em 1934 o valor da producdo algodoeira (precos
pagos ao produtor) correspondia a 50 por cento do valor da producdo cafeeira,
enquanto em 1929 aquela relacdo havia sido de menos de 10 por cento.

Assim, doravante, o fator dinamizador principal da economia brasileira passa a ser
0 mercado interno. Furtado ressalta (1992, p.55) que a industrializagao brasileira “foi menos o
fruto de uma politica deliberada e mais o resultado de pressdes geradas no sistema produtivo
pela conjuntura internacional (...) e pela acdo do governo na defesa dos interesses do principal

produto de exportacao”.
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Convem ressaltar que, para Bielschowsky (2005), FEB possui a finalidade de
conduzir a conclusdo que a industrializacdo que estava se processando na economia brasileira
dos anos 50 era limitada por uma estrutura subdesenvolvida herdada de uma formacao

historica singular, o colonialismo.
3.3 Desenvolvimento e subdesenvolvimento na obra de Celso Furtado

O pensamento furtadiano enfatiza que o desenvolvimento e o subdesenvolvimento
compdem a representacdo de estruturas sociais que resulta da prevaléncia de um ou de outro,
podendo-se considera-las como situagfes historicas distintas, mas derivadas de um mesmo
impulso inicial (FURTADO, 2000)'. Isto indica que o bindmio desenvolvimento-
subdesenvolvimento ha de ser vinculado ao processo de acumulacdo de capital, adquirindo

suas especificidades no curso deste.

As teorias sobre o desenvolvimento econdmico, segundo Celso Furtado, séo
“esquemas explicativos dos processos sociais em que a assimilacdo de novas técnicas e 0
consequente aumento de produtividade conduz a melhoria do bem estar de uma populacéo
com crescente homogeneizacao social” (FURTADO, 1992b, p. 39). Contrariamente, a no¢ao
de subdesenvolvimento advém de situagdes em que “aumentos de produtividade e assimilagdo
de novas técnicas ndo conduzem a homogeneizacao social, ainda que causem a elevacdo no
nivel de vida médio da popula¢do” (FURTADO, 1992b, p. 39-40).

O desenvolvimento, na teorizacdo de Furtado, possui pelo menos trés dimensdes:

a do incremento da eficacia do sistema social de producdo, a da
satisfacdo de necessidades elementares da populacéo e a da consecucdo de objetivos
a que almejam grupos dominantes de uma sociedade e que competem na utilizacdo
de recursos escassos. A terceira dimensdo é, certamente, a mais ambigua, pois aquilo
a que aspira um grupo social pode parecer para outros simples desperdicio de
recursos. Dai que essa terceira dimensdo somente chegue a ser percebida como tal se
incluida num discurso ideolégico (FURTADO, 2000, p.22).

O conjunto dessas dimensdes da suporte para o que Furtado denominou de
desenvolvimento econdmico e social. Todavia, faz-se necessario enfatizar que o

desenvolvimento de uma sociedade ndo é alheio a sua estrutura social, e tampouco a

'8 Furtado sistematiza a sua teoria do subdesenvolvimento em Desenvolvimento e Subdesenvolvimento (1961)
e, posteriormente, em Teoria e Politica do Desenvolvimento Econémico (1967). Porém, nesta apresentacdo de
sua teoria, preferiu-se utilizar as obras de sua fase mais madura, visto que nelas se encontra sintetizada e
revisitada a sua teoria.



66

“formulacdo de uma politica de desenvolvimento e sua implantagdo ¢ concebivel sem

preparacgao ideologica” (FURTADO, 2000, p. 22).

Segundo Furtado, o subdesenvolvimento é um processo histérico autbnomo, e ndo
uma etapa pela qual tenham, essencialmente, atravessado as economias que ja alcangaram
grau superior de desenvolvimento (FURTADO, 1974). Isso equivale a dizer que o
subdesenvolvimento ndo é uma fase inevitavel do processo de formacdo das economias
capitalistas (tal como acreditava Rostow), constituindo, antes, na realidade, uma

“deformacao”.

Portanto, o subdesenvolvimento é o resultado de uma conexao, surgida em certas
condicdes historicas, entre um processo interno concentrador e um processo externo de
dependéncia, onde se instalaria uma parte dos sistemas industriais dos paises do centro da
economia mundial, detentores de um alto grau de acumulagédo de capital. Este trago, com a
dimensao cultural da cépia de modelos de consumo, produziria uma situacdo de convivéncia
de formas heterogéneas de vida com, de um lado, grupos sociais afluentes (onde a cdpia dos
novos modelos de consumo se efetiva) e, de outro, grupos sociais submetidos a niveis
minimos de subsisténcia, excluidos do nivel de consumo das classes mais ricas (FURTADO,
1974).

Segundo Furtado, com efeito, o processo do subdesenvolvimento se caracteriza

como:

um desequilibrio na assimilagdo dos avangos tecnolégicos produzidos
pelo capitalismo industrial a favor das inovagbes que incidem diretamente sobre o
estilo de vida. Essa proclividade a absor¢do de inovagBes nos padrdes de consumo
tem como contrapartida atraso na adogdo de métodos produtivos mais eficazes. E
que os dois processos de penetracdo de novas técnicas se apoiam no mesmo vetor
que é a acumulacdo. Nas economias desenvolvidas existe um paralelismo entre a
acumulacdo nas forcas produtivas e diretamente nos objetos de consumo. O
crescimento de uma requer o avango da outra. A raiz do subdesenvolvimento reside
na desarticulacdo entre esses dois processos causada pela modernizacdo
(FURTADO, 2000, p. 8).

O que Furtado chama de “modernizag@o” corresponde a transformag¢do do padrao
de consumo, pressupondo uma elevacdo de produtividade sem que sejam alteradas as técnicas
de producdo (FURTADO, 1972). Em outras palavras, a elevacdo da produtividade pode se
manifestar de duas formas: através da aceleracdo do progresso tecnologico ou da ampliacéo

do mercado consumidor. Quando é o avanco tecnolégico que comanda a produtividade,
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resultando em acumulagéo de capital, e a elevagdo da dotagédo de capital por pessoa ocupada
permite a transformacdo das formas de producdo, compreende-se que ha geracdo de
desenvolvimento, sendo que este pode ser constatado nas areas onde ocorria 0 processo de
industrializagdo. J& quando o avanco das técnicas ndo é o responsdvel pelo aumento de
produtividade no processo de producéo, e pela modificacdo dos padrdes de consumo, este se
constitui como o ponto de partida para a formacdo de estruturas subdesenvolvidas
(FURTADO, 1972).

Deste modo, a historia do subdesenvolvimento consiste, fundamentalmente, no
“desdobramento do modelo de economia em que o progresso tecnoldgico serviu muito mais
para modernizar os habitos de consumo do que para transformar os processos produtivos”
(FURTADO, 1972, p. 12). Esse modelo de economia escorada na modernizacdo acaba
restringindo o avancgo tecnoldgico em outros setores produtivos, pois tem como alvo somente
os padrdes de uma classe elitizada, copiadora dos habitos de consumo dos paises centrais.
Outra forma de ver o problema é a seguinte:

na medida em que o consumo da minoria de altas rendas deve
acompanhar a evolugdo do consumo dos grupos de rendas médias e altas de paises
muito mais ricos — processo que é facilitado pela posicdo dominante das firmas
internacionais na introducdo de novos produtos e na direcdo da propaganda — 0s
limitados recursos disponiveis para investimento tenderdo a ser absorvidos na
diversificacdo do consumo da referida minoria, em prejuizo do referido processo de
difusdo. Em conseqiiéncia, a acelera¢do do crescimento do consumo dos grupos de
altas rendas terd como contrapartida a agravacdo do subdesenvolvimento, na medida
em que este significa disparidade entre os niveis de consumo de grupos
significativos da populacdo de um pais (FURTADO, 1972, p. 31).

As conceituacbes de Furtado, elaboradas ao longo da sua carreira como
economista, sobre desenvolvimento e sobre subdesenvolvimento, possibilitaram-lhe pesquisar
as causas do desequilibrio na absor¢do dos avangos tecnologicos e as possiveis formas de
combaté-las. Para tanto, Furtado buscou na historia do sistema de producdo capitalista a

compreensdo desses fendmenos.

Com a revolucgéo industrial, onde o processo de producdo capitalista se liberta dos
entraves que o trabalho impunha ao capital, o desenvolvimento da acumulagédo capitalista
apresentou duas faces. A primeira face consiste na alteracdo do préprio modo de producéo,
reduzindo consideravelmente as formas familiares e artesanais, em beneficio da progressiva

utilizacdo pelo capital de mao-de-obra assalariada e de recursos naturais. Tal mudanca
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permitiu a dominacédo do sistema social de producéo, abrindo canais a divisdo do trabalho e ao
avanco das técnicas, responsaveis por realimentar o processo de acumulacdo do capital. A
segunda face reflete a “ativac¢do das atividades comerciais, mais precisamente, da divisdo do
trabalho interregional” (FURTADO, 2000, p. 27). As regides que conseguiram progredir
através da absorcdo do avanco das técnicas de producdo, tenderam a especializar-se,
tornando-se focos geradores do progresso tecnoldgico. E, por outro lado, também garantiram
a utilizacdo mais eficaz dos recursos produtivos disponiveis, gerando, assim polos industriais

de crescimento®.

Portanto, o polo de crescimento tem uma forte identificacdo geografica, pois é
produto das economias de aglomeragé@o geradas pelos complexos industriais, liderados pelas
industrias motrizes. O pélo de crescimento pode vir a tornar-se um poélo de desenvolvimento
qguando provocar transformacdes estruturais e expandir a producdo e 0 emprego no meio em
que esté inserido (FURTADO, 2000).

O aumento de produtividade via especializacdo geografica, permitiu ao
intercdmbio externo a transmissao das inovagdes na cultura da populagdo. Furtado explica que
0 progresso tecnoldgico expresso na forma de um mais alto nivel de assimilacdo das novas
formas de vida, manifestou-se por toda a parte em graus diversos. E que o processo de
“modernizacdo” refletido nos padrdes de consumo de uma minoria da populagéo,
caracterizado na “transformago imitativa de segmentos de cultura material” (FURTADO,
2000, p. 27), pdde avancar consideravelmente. A expansdo do comércio exterior também seria
responsavel por “realimentar o processo acumulativo nos centros geradores de progresso
técnico, contribuindo amplamente para intensificar as transformacgdes das estruturas sociais

nas areas em que o sistema produtivo estava em rapida evolu¢do” (FURTADO, 2000, p. 27).

Por essa logica, nas regides em que a absorcdo do progresso técnico ocorreu de
forma répida, o sistema de producdo conseguiu especializar-se conjuntamente aos padrdes de
consumo, levando ao desenvolvimento. Ao passo que as regides que ndo tinham essa
caracteristica tornaram-se ‘“marginalizadas”, pois a penetracdo se deu inicialmente nos

padrdes de consumo, limitando seus efeitos ao processo de “modernizagdo” do estilo de vida

19 0 economista francés Frangois Perroux, que estudou a concentragao industrial francesa e alema da década
de 1950, elaborando sua teoria dos pdlos de crescimento em 1955, faz parte das referéncias intelectuais de
Celso Furtado. De acordo com Perroux, os pdlos industriais de crescimento podem surgir em torno de uma
aglomeragdo urbana importante ou ao longo das grandes fontes de matérias-primas, assim como nos locais de
passagem e fluxos comerciais significativos ou ainda em torno de uma grande area agricola dependente
(PERROUX, 1967).
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de alguns segmentos da populagdo, tornando-as, assim, subdesenvolvidas. Para Furtado
(1992b):

Gragas a teoria do subdesenvolvimento, sabemos que a insergdo
inicial do processo de difusdo do progresso tecnologico pelo lado da demanda de
bens finais de consumo conduz a uma conformacdo estrutural que blogueia a
passagem do crescimento ao desenvolvimento (FURTADO, 1992b, p. 47).

Este movimento traduz o que o economista Rall Prebisch colocou em pauta ha
mais de 50 anos em suas teses sobre “o capitalismo como um processo de difusdo do
progresso técnico, difusdo irregular, comandada pelos interesses das economias criadoras de
novas técnicas” (FURTADO, 1992b, p. 37).

Pode-se dizer, entdo, que a formacdo do sistema econdmico mundial apoiou-se,
dessa forma, em dois pilares: na transformacdo das estruturas sociais e no processo de
“modernizacdo” do estilo de vida. Portanto, para Furtado, “desenvolvimento e
subdesenvolvimento, como expressdo de estruturas sociais, viriam a ser resultantes da
prevaléncia de um ou de outro desses dois processos” (FURTADO, 2000, p. 27). Ainda mais,
“sdo situagdes historicas distintas, mas derivadas de um mesmo impulso inicial e tendendo a

reforgar-se mutuamente” (FURTADO, 2000, p. 28).

Nessa perspectiva, pensar no bindmio desenvolvimento-subdesenvolvimento no
caso do Brasil ¢ analisar como se deu a sua industrializacdo. E partir da analise historica,

incorporando a esfera politico-econdmica.

O Brasil conheceu o processo de “modernizacdo” durante o periodo de instalacao
da industria, quando o pais passou a perseguir sua proje¢do como “poténcia econdmica”. Para
assegurar essa pretensdao, foram langados diversos planos de desenvolvimento a partir de
1930. Segundo Furtado (1992b), o processo de modernizagdo brasileira vinculou-se as
atividades complementares as importagfes, que acabaram competindo com artigos
importados, acabados ou ndo. Quando, nos anos 1930, o comércio internacional entrou em
crise e fez-se necessaria a substituicdo de importacGes, 0 espaco aberto ao mercado industrial
interno foi delimitado pelas atividades importadoras. Isso aconteceu igualmente com o avango
tecnoldgico que, primeiramente, incidiu na recomposicdo da pauta de produtos de bens de
consumo que outrora eram importados. Depois, 0 progresso técnico disse respeito também aos

processos produtivos de bens de capital.
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Desta forma, a substituicdo de importagdes aconteceu inicialmente nas atividades
industriais mais simples. E, na medida em que avancos ocorreram, fez-se necessario obter
recursos externos ou elevar a taxa de poupanca interna. Porém, a captacdo de recursos
financeiros tornou-se um problema porque as atividades primarias eram pouco geradoras de

excedente, em comparag¢do com as atividades industriais.

Na década de 1970, foi provocada no Brasil uma forte presséo sobre a poupanca
advinda da disputa entre a acumulacdo reprodutiva e a modernizacdo, que originou 0s
processos inflacionarios cronicos e de tendéncia ao endividamento externo. Furtado (1992b)

assim se expressou sobre esse problema:

N&o cabe especular se em determinada situacdo histdrica havia
alternativa a industrializacdo substitutiva. A ninguém escapa que, em se tratando de
um pais relativamente grande como o nosso imerso em crise prolongada de seu setor
exportador e com uma sociedade previamente moldada pelo processo de
modernizacdo, a linha de maior facilidade estava da industrializacdo substitutiva.
Outra saida teria exigido a ruptura com o processo de modernizagdo, 0 que
dificilmente se faria sem uma convulsdo social (FURTADO, 1992b, p. 9).

Cabe assinalar que o formato do crescimento estabelecido pela modernizagédo
impunha certo padrdo de industrializacdo. Segundo Furtado (1992b), para escapar desse
formato seria imprescindivel a corre¢do das desigualdades oriundas do avango tecnoldgico e
sua absorcao pelo sistema produtivo social local. Todavia, ha medida em que permaneceu a
evolucdo do processo de modernizacdo, permaneceu igualmente a reproducdo do

subdesenvolvimento.

Sobretudo ap6s diagnosticar a forma como se instala o desenvolvimento e o
subdesenvolvimento, Furtado propGe medidas que promovam o primeiro e superem o0

segundo.

34 O papel do Estado na promocdo do desenvolvimento e superacdo do

subdesenvolvimento

Para Furtado, a busca pela superacdo do subdesenvolvimento e a promocao do

desenvolvimento, parte, inicialmente, da concepcdo de que o subdesenvolvimento é uma
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conformacdo estrutural produzida pela forma como se difundiu o progresso tecnolégico no
plano internacional. A sua superacdo, entdo, “ndo se daria ao impulso das simples forgas do
mercado, exigindo um projeto politico apoiado na mobilizagdo de recursos sociais”

(FURTADO, 19924, p. 74-75).

Deste modo, o Estado aparece em destaque na obra de Furtado como um
importante instrumento, cuja utilizacdo é necessaria para resolver problemas estruturais. Com
efeito, o Estado é visto como esfera responsavel pela coordenacdo e conducdo de politicas de

planejamento que viabilizem a promogéo do desenvolvimento.

Trabalhando nessa perspectiva, o0 economista utiliza o0s conhecimentos
acumulados desde a época em que trabalhou na CEPAL, nos anos 1950, para aprofundar uma
abordagem de planejamento econdmico que viabilizasse, com minimo custo social, a

superacdo do subdesenvolvimento. Tal abordagem tinha como objetivo:

modificar as estruturas bloqueadoras da dinamica sdcio-econdmica,
tais como o latifundismo, o corporativismo, a canalizagdo inadequada da poupanca,
o desperdicio desta em formas abusivas de consumo e sua drenagem para o exterior
(FURTADO, 19923, p. 75).

Avancar em relacdo a tais aspectos haveria de representar movimento rumo a
modificacOes estruturais, cujo significado certamente se traduziria na remogéo dos obstaculos
ao desenvolvimento econdmico e social. As acOes do Estado estariam voltadas para as
necessidades do conjunto da populagdo, e ndo somente para a reproducdo dos padrbes de
consumo de uma minoria abastada, como aconteceu no processo de modernizacdo de
economia brasileira. Em linhas gerais, a superacdo do subdesenvolvimento teria como
caracteristica basica “frear” esta modernizacdo, no sentido empregado por Furtado, decorrente
da adesdo das camadas mais ricas da populagéo ao padréo de consumo elitizado observado

nos paises centrais.

Furtado (1999) destaca que a acdo do governo deveria estar aliada ao
planejamento. Na Franga, por exemplo, no p6s Il Guerra, 0 planejamento consistia em
mobilizar toda a sociedade para discutir os objetivos de interesse comum. Posteriormente, o
financiamento era estipulado em funcdo das possibilidades do pais e da sua capacidade de
endividamento externo. “Os franceses diziam que o planejamento era necessario para resolver

0s problemas causados pelas destruicdes da guerra” (FURTADO, 1999, p. 78). E, para
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Furtado, o subdesenvolvimento, assim como a guerra, € uma devastacdo. Deste modo, para
supera-lo é necessario que seja realizado um planejamento baseado na analise da realidade
socioeconémica, o qual, antecedendo as acbes do Estado, em termos de implementacéo de

politicas e medidas, consiga elevar a sua eficiéncia enquanto promotor do desenvolvimento.

N&o se poderia abdicar da utilizacdo do planejamento, pois numa economia como
a brasileira, que “tem um imenso atraso acumulado, desequilibrios regionais e setoriais, € um
potencial enorme de recursos ndo utilizados, abandonar a ideia de planejamento é renunciar a
ideia de ter governo efetivo” (FURTADO, 1999, p. 80). Por isso, Furtado dizia que, nesse
sentido, 0 mercado nunca substituird o Estado - como a escola de pensamento neocléssica
preconiza - e que este deve conservar sua autonomia nas decisdes sobre o0s projetos de

desenvolvimento.

Para Furtado, a acdo estatal ndo deve significar empecilho a atuacdo do
empresario privado. Ao contrario, essa acdo estara voltada a criacdo de condi¢cbes para que a
atividade empresarial se fortaleca. Entretanto, bons resultados somente poderdo ser
alcancados se o Estado agir de forma planejada, sem improvisagdo. “Para que o Estado possa
entrar no momento devido e sair na ocasido oportuna, deve armar-se de uma visdo de
conjunto do processo econdmico. E isso que chamamos de planejamento” (FURTADO,
1982a, p. 51). Quer dizer: quando é realizado o planejamento visando a promocdo do
desenvolvimento, a meta do governo deve se refletir num processo de mudanca nas estruturas
sociais, privilegiando a reducdo das disparidades. Isso significa combater o processo de

subdesenvolvimento.

Essa percepc¢do de Furtado aparece em O Subdesenvolvimento revisitado, de 1992.
Neste texto, Furtado tem em vista, entre outras coisas, a supera¢do do subdesenvolvimento
pela oOtica do processo ocorrido em paises como China, Japdo, Taiwan e Coréia do Sul.
Observa-se nesses casos a importancia estratégica da atuacdo estatal, fundamental para a
superacdo dos problemas nesses paises. E nitida a influéncia e coordenacio do Estado no que
concerne as atividades produtivas, & poupanca, ao investimento e, em termos mais amplos, a
constituicdo de um projeto nacional de desenvolvimento autdnomo que busque trazer a esfera

da nagéo o poder de tomar decisGes estratégicas.

As acdes dos governos de Taiwan e Coréia do Sul ocorreram em passos bem
definidos, conforme o autor. Em primeiro lugar, a preocupacdo foi com a esfera social,

procedendo-se a uma reforma agraria que possibilitou a plena utilizacdo dos solos aréveis e da



73

agua de irrigacdo, a fixacdo de parte da populacdo no campo e uma distribuicdo o mais
igualitaria possivel do produto da terra. Em segundo lugar, buscou-se autonomia tecnologica,
numa grande manobra estratégica para mudar o padrdo das vantagens comparativas,
objetivando uma inser¢do nos setores mais dindmicos do comércio internacional. Através
dessas medidas, a Coréia do Sul e Taiwan deram passos importantes rumo a superacdo da

barreira do subdesenvolvimento.

Segundo Furtado (1992b), as experiéncias referidas acima levariam a um estagio
de “homogencizagdo social” que, em conjunto com outros fatores, seria o resultado de um
processo de diminuicdo das disparidades sociais, numa tentativa de promover condi¢fes
melhores de vida para cada estrato da populagdo. Assim, a homogeneizacéao social, fortemente
desejada pelo economista, € condi¢do necessaria, mas ndo suficiente, para superar 0
subdesenvolvimento. Para Furtado, além do planejamento e da acdo publica, também fazem

parte das ac¢des visando a “homogeneizagao social”:

a criacdo de um sistema produtivo eficaz, dotado de relativa
autonomia tecnoldgica, o que requer: a) descentralizacéo de decisdes que somente 0s
mercados asseguram; b) acdo orientadora do Estado dentro de uma estratégia adrede
concebida, e, ¢) exposi¢do a concorréncia internacional (FURTADO, 1992b, p. 52).

Desta forma, a tecnologia aparece na obra do autor intimamente ligada a nocéo de
superacdo do subdesenvolvimento. Como foi visto anteriormente, no capitulo 2, 0 modelo
centro-periferia esta pautado no grau de absorcdo do progresso técnico, ilustrando o nexo de
dependéncia dos paises periféricos com relacdo aos desenvolvidos. Por isso, Furtado
menciona a criacdo de um sistema de producdo aliado a esfera tecnolégica como outro fator
chave para a superacdo dos elementos do subdesenvolvimento, como a miséria, a fome e a
pobreza. Assim, a tecnologia tornar-se-ia sinbnimo de desenvolvimento quando houvesse
compatibilidade entre a sua absorcéo tanto nas areas agricolas como nas manufaturas, e suas

respectivas maos-de-obra e demanda produtiva.

Para o Brasil, segundo Furtado, dever-se-ia a principio tentar reverter 0 processo
de concentracdo de propriedade privada e renda nacional, que estdo na base dos problemas
sociais do pais. Posteriormente, dever-se-ia promover a superacdo dos atrasos nos
investimentos de desenvolvimento humano, isto é, em educacédo, salde e bem-estar-social do

conjunto da populacao. Por ultimo, seria preciso fazer com que a inser¢ao do pais no processo
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de globalizagdo repercutisse no fortalecimento de um setor tecnoldgico voltado para o
desenvolvimento interno. Sdo esses aspectos que Furtado colocou em relevo quando se
pronunciou sobre alguma necessidade fundamental do Brasil. Trata-se de mudancas

estruturais que somente poderiam ser concretizadas com o amplo envolvimento do Estado.

Ja em Brasil, a construcdo interrompida, igualmente de 1992, o autor propds uma
“nova concepg¢do do desenvolvimento” expressa em dois pilares: prioridade para a satisfagcdo
das necessidades da populacdo visando o bem-estar social e responsabilidade internacional em
relacdo ao desgaste do patrimoénio natural (FURTADO, 1992a). Uma postulacdo que
incorpora debates realizados no decorrer da década de 1990. Assim, entre 0s objetivos
estratégicos da politica de desenvolvimento proposta por Furtado, em sua fase madura,
destacam-se a responsabilidade social e ecolégica. Na sua Otica, avangar em relacdo a esse

aspecto representa mecanismo de promocao do desenvolvimento econémico e social.

3.5 A ideologia nacional-desenvolvimentista

Este conjunto de ideias apresentado neste capitulo e que constroem a teoria de
subdesenvolvimento em Celso Furtado vao servir de base para fundamentar a ideologia do
nacional-desenvolvimentismo. Para Oliveira (2003, p.111), uma ‘“ideologia no sentido
gramsciano”. A teoriza¢do da Cepal e de Celso Furtado orientou as discussoes e as pautas dos
programas econdmicos dos paises periféricos (principalmente da América Latina). Foi uma

teorizacdo hegemaonica por cerca de trinta anos.

A teorizacdo furtadiana (e cepalina) faz-se em funcéo de proposicdo de politicas.
O remédio para sair do circulo vicioso do subdesenvolvimento seria a industrializacdo.”® Sua
proposi¢cdo converte-se numa ideologia industrialista (Oliveira, 2003). A industrializacdo
resolveria tanto, o problema da deterioragdo dos precos de intercAmbio (pois os paises
periféricos poderiam passar a exportar bens manufaturados), como o problema da inflacdo

estrutural (pois a insuficiéncia da dinamica do setor externo seria sanada).

2 Deixa-se claro que Furtado, ao longo de seus estudos, mostraria certa desilusdo com este “remédio”,
afastando-se paulatinamente da visdo cepalina. A industrializacdo, por si s6, ndo levaria a saida deste circulo
vicioso; seriam necessarias reformas estruturais para tal. A influéncia de Furtado na ideologia do
desenvolvimento se da através, principalmente, de suas obras da fase otimista, onde o autor estava sempre
buscando construir uma teoria que servisse de base para ag¢des politicas.
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A importancia ideolégica de Furtado e do seu keynesianismo que
explicava a transicdo sera, nos anos 1950, e, por que ndo dizer até hoje, o pano de
fundo do ‘amor ao Estado’ da burocracia econ6mica nacional. Essa ‘autonomia’ do
gasto estatal, capaz de construir pirdmides que mantém a renda interna, formou
geragBes de cientistas sociais e, principalmente, de economistas cuja participagéo foi
relevante na gestdo da economia pelo Estado durante todo o periodo populista.
(OLIVEIRA, 2003, p.20)

Contribuiu para esta “ideologizagdo” o fato de Furtado ter trabalhado na Cepal
(como diretor da divisdo de desenvolvimento econémico), cuja principal fungéo era a de
estudar as economias latino-americanas e recomendar praticas de planejamento econdmico. A
acao politica de Celso Furtado (principalmente nos anos 50) também foi decisiva: foi
presidente do grupo de estudos CEPAL/BNDE (1953-1955), que produziu subsidios para o
famoso Plano de Metas do Governo Juscelino Kubitscheck; diretor do BNDE (1958-1959);
idealizador e primeiro superintendente da SUDENE (1960-1964); e ministro do planejamento

do governo Jodo Goulart (1962-1963), tendo formulado o Plano Trienal.

E importante destacar que o periodo de difusdo das teses desenvolvimentistas de
Furtado ocorreu num momento histérico especifico: apos a Il Guerra Mundial e o inicio da
guerra fria. Na leitura de Fiori (2000) a “coalizdo desenvolvimentista” na América Latina s
foi possivel por conta das condicBes vigentes na economia mundial, particularmente as
alteracdes na politica externa norte-americana apés 1947 e sua preocupacdo com a expansdo
do socialismo. Este projeto desenvolvimentista, para o autor, foi a resposta capitalista

“tolerada pelos liberais” para fazer frente a expansao do projeto socialista.

Para Bielschowsky (1996), o “projeto desenvolvimentista” brasileiro possui trés
fases: de 1930 a 1945, a origem do desenvolvimentismo; de 1945 a 1955, o amadurecimento
do desenvolvimentismo; e de 1956 a 1964 que corresponde ao auge (1956-1960, no periodo
de Juscelino Kubistchek) e a crise (primeiros anos da década de 1960 até o golpe militar) do
desenvolvimentismo. A teoria de Furtado foi central no debate do periodo do amadurecimento

e auge deste “ciclo ideoldgico” do desenvolvimentismo.

O amadurecimento do ciclo desenvolvimentista (1945-1955) se processou em dois
sentidos: por difusdo das ideias desenvolvimentistas através de periodicos, revistas, livros e
documentos de governo e por um amadurecimento analitico. Neste periodo se destaca o
debate entre Eugénio Gudin (um liberal, que chegou a ser ministro da Fazenda do governo de
Café Filho) e Roberto Simonsen (um capitalista industrial e lider desenvolvimentista). Para

Bielschowsky (1996), apesar do carater vanguardista de Simonsen, no plano analitico, o
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desenvolvimentismo ainda ndo havia encontrado sua melhor defesa (pois ainda ndo havia

surgido o pensamento cepalino).

Para Bielschowsky (1996), com a morte de Simonsen (em 1947), o bastdo da
lideranca dos desenvolvimentistas é passado para Romulo de Almeida (um economista, que
fez parte da assessoria econémica do governo de Getulio Vargas). Com o suicidio de Getulio
Vargas, Romulo de Almeida sai da cena nacional (se dedicando a uma carreira politica na
Bahia) e passa o0 bastao da lideranca do desenvolvimentismo para Celso Furtado, que ja vinha
trabalhando com as ideias cepalinas e acabara de chegar ao Brasil (retornando de Santiago)
para chefiar a comissdo mista CEPAL-BNDE. Doravante, Furtado passaria a ser a grande

referéncia desenvolvimentista no Brasil.

Bielschowsky (1996) identifica cinco correntes no pensamento econdmico
brasileiro: a neoliberal, a socialista e trés correntes desenvolvimentistas. A mais influente das
trés, segundo o autor, foi a “desenvolvimentista-nacionalista” liderada por Celso Furtado. As
ideias desta ala se caracterizavam por trés elementos: a subordinacdo da politica monetaria a
politica desenvolvimentista; o controle dos centros de decisdo sobre poupanca e investimentos

pelo governo e pelos empresarios nacionais; e a preocupacao social.

Na década de 1960, o debate vai ser bastante influenciado pelas mudancas
estruturais histéricas que ocorrem na América Latina: acirramento dos problemas
macroeconémicos (desequilibrio externo e inflacdo); crescente heterogeneidade social (que
comeca a ser percebida nos grandes centros urbanos); e a revolucdo cubana (que apontava

uma possivel nova estratégia de superar o subdesenvolvimento).

Aqui, trés posicbes se enfrentam no terreno ideoldgico: o reformismo
conservador, o reformismo progressista e visdes favoraveis a uma ruptura (“revolucdo

socialista” aos moldes da cubana). Furtado exerceu uma lideranca nos reformistas

progressistas (BIELSCHOWSKY, 2005).

Na década de 1970, o debate vai se caracterizar pela questdo do “modelo” de
crescimento com concentracdo de renda, adotado pelas ditaduras na América Latina. A
discussdo perpassa os “estilos” e “padroes” de crescimento. O adotado pela ditadura foi

perverso, pois resultava em uma crescente heterogeneidade social.

No inicio dos anos 80, a ideologia desenvolvimentista perde folego por conta das
mudancas politicas patrocinadas pelos EUA e Inglaterra em fins de 1970, que deram inicio ao
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regime de dominancia financeira na economia. Durante os Gltimos 20 anos do século XX, a
ideologia do desenvolvimentismo estatal da lugar a ideia da eficiéncia dos mercados. Um
longo processo de liberalizacdo financeira transforma os paises subdesenvolvidos em mero
‘mercados emergentes’. No proximo capitulo, trataremos deste processo, suas origens € seus

Impactos na economia brasileira.



78

4 DE PAIS SUBDESENVOLVIDO A MERCADO EMERGENTE: A LOGICA
NEOLIBERAL NA PERIFERIA

Até a década de 70, na literatura econdbmica, costumava-se referir aos paises
periféricos com os termos de “paises subdesenvolvidos”, “paises em desenvolvimento”,
“Novos Paises Industrializados” (NIC’s — principalmente para referir-se a Brasil, Argentina e
México) ou “Paises do Terceiro Mundo” (dentro do contexto da Guerra Fria). A partir dos
anos 80 surge na literatura o termo de “mercados emergentes”21. O surgimento deste termo
estad intrinsecamente ligado as transformacgdes por que passaram 0s paises centrais entre fins
de 1970 e comeco de 1980, que resultou na dominancia da logica financeira sobre toda a
economia mundial e que relegou os projetos de desenvolvimento alavancados pelos Estados

ao segundo plano, dependentes da forca dos mercados.

Para Dufour (1999, p. 10 apud MOREIRA, 2004, p. 28):

A nocdo de mercado emergente visou suplantar outra, associada a
ideia de terceiro mundo, de pais em desenvolvimento (ou novos paises
industrializados). O glissamento semantico de uma nog¢&o a outra é explicito e pouco
sutil. O conceito de 'pais’ é substituido por 'mercado’, a nogéo de 'desenvolvimento' €
substituida por outra, puramente econémica, de ‘emergente'.

O objetivo deste capitulo € mostrar como se processou 0 desmoronamento do
regime de acumulacéo fordista e a ascensdo do regime de dominancia financeira, bem como

0s seus impactos para a economia brasileira, que passou a adotar o modelo liberal periférico.

4.1 O fordismo

As teorias econdmicas que abordavam os problemas do subdesenvolvimento,
estudadas nos capitulos anteriores desta dissertacdo, surgiram no contexto da pos-Segunda

Guerra Mundial. Este periodo da historia econdmica ficou conhecido na literatura como “os

L 0 termo “mercado emergente” foi cunhado em 1986 por um burocrata da Corporagao Financeira

Internacional, filiada ao Banco Mundial. Serviria como uma propaganda para atrair investidores do mercado
financeiro (ja que o termo subdesenvolvido ndo seria muito atraente). Na década de 1990 passou a ser
utilizado pela imprensa especializada e pela academia para se referir aos paises periféricos e as economias do
leste europeu que, entdo, recebiam a maior parte dos fluxos de capitais provenientes dos paises centrais
(BIANCARELI, 2006)
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trintas anos glorioso” (FOURASTIE, 1979 apud HOBSBAWM, 2009) ou mesmo como “a era
de ouro” (MARGLIN e SCHOR, 1990 apud HOBSBAWM, 2009).

Nestes 30 anos do pds-guerra, 0s paises capitalistas centrais experimentaram um
crescimento econdmico com taxas elevadas (nunca antes verificadas na histéria do
capitalismo) que foi possibilitado por um conjunto de praticas chamadas por Harvey (2003)
de modelo fordista-keynesiano. Este modelo (ou regime de acumulacio) ?* estava baseado no
controle do trabalho, no consumo de massas, na adocdo de tecnologias disponiveis e numa
configuracdo de poder politico-econémica especifica. Para Hobsbawm (2009), esta explosédo
da economia foi uma espécie de globalizacdo da situacdo dos EUA do pré-guerra, tornando
este pais como um modelo de socialidade capitalista.

Para Genéreux (1995) havia um ambiente favorvel (tanto do lado da demanda,
como do lado da oferta) % & acumulacéo de capital e a0 emprego no pés-guerra. A demanda
do consumo é sustentada (neste periodo) pela existéncia de uma demanda reprimida na
Europa (existindo um vasto mercado de familias desiludidas pela guerra e interessadas em
consumir produtos novos, ja populares nos EUA). Esta demanda era mais quantitativa do que
qualitativa, permitindo que as empresas explorassem as economias de escalas de produtos
basicos padronizados (e ndo se preocupassem com a diversificacdo destes produtos). O
consumo das familias era também favorecido pela estabilizacdo das rendas (pelos regimes de
protecdo social que surgiram junto com o welfare state) e pelos repasses dos ganhos de
produtividade aos salarios (por meio do pacto keynesiano).

A demanda por bens de capital é sustentada, em termos estruturais, pela
necessidade da reconstrucdo e, sobretudo, modernizacdo do parque industrial europeu
(demandando equipamentos). Financeiramente, esta demanda foi sustentada pela ajuda dos
EUA que, por meio do Plano Marshall (1947), apoiou a reconstrucdo europeia e dos paises
vencidos (Alemanha e Japdo). Havia também uma demanda por equipamentos vinda dos
paises subdesenvolvidos que comegavam, entdo, a por em pratica politicas

desenvolvimentistas industriais.

%2 A ideia de fordismo como um regime de acumulagdo surgiu em 1976 com a Tese de Doutoramento de Michel

Aglietta Regulation et crises du capitalisme, tornando-se uma das fundac¢Ges da Teoria da Regulacdo. Até entdo,

fordismo era uma nocdo usada apenas para descrever uma fase avancada da racionalizagdo do trabalho

industrial — uma espécie de etapa superior do taylorismo (HARVEY, 2003).

23 0o . ~ .
Além de uma tradicional de oferta e demanda, ndo se deve esquecer que estava-se em plena guerra fria,

sendo este fato, também, uma condicao favordvel a adoc¢do das politicas keynesianas.
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O impulso do comércio internacional®

possibilitou, também, um estimulo ao
crescimento econdmico mundial. Novas regras e instituicbes foram criadas: em 1947 o
General Agreement on Tariffs and Trade (GATT) surge com o intuito de permitir uma
progressiva limitagdo dos direitos aduaneiros e dos obstaculos ao comércio mundial; em 1944
é criado o Fundo Monetario Internacional (FMI) e o Sistema Monetario Internacional, com o
acordo de Bretton Woods®; em 1947, com o Tratado de Roma, comeca a se desenvolver o

Mercado Comum Europeu.

Para Généreux (1995), pelo lado da oferta, 0 ambiente favoravel ao crescimento e
ao emprego no regime de acumulacdo fordista se verifica pela facil disponibilidade de
matérias-primas, maquinas e méo-de-obra: 0 aumento da produtividade agricola libera uma
méao-de-obra importante para a industria (por meio do fluxo de migracdo campo-cidade); as
matérias-primas para as industrias eram controladas pelos ocidentais e produzidas com um
baixo custo nos paises dominados (principalmente o petrdleo); a tecnologia americana (que ja
estava disponivel e serviu para criar uma sociedade de consumo de massa desde o pré-guerra)
é consumida pelos paises centrais sem que isso significasse um custo em investimento nestes

paises.

A divisdo, a especializacdo de tarefas e o advento da linha de producdo no
trabalho industrial permitiram um aumento na produtividade no fordismo. Empresas de
grande porte e um mercado consumidor grande facilitam a implantacdo de uma detalhada
divisdo do trabalho e favorecem o surgimento de economias de escalas (reducdo do custo
médio por conta da extensdo da capacidade produtiva). Entdo, no fordismo o aumento do
porte das empresas € alcancado por meio de grandes concentracdes de capital (com o
surgimento dos grandes oligopdlios) e o tamanho dos mercados é ampliado pela padronizacao
dos produtos (permitindo empregar consideravel capacidade de producdo em um Unico

produto homogéneo).

Para que este modelo (producdo em massa) pudesse ser viavel seria necessario

gue houvesse um crescimento estavel dos mercados, que ndo existisse crise de demanda

2 Apesar do impulso do comércio internacional, o fordismo privilegiou fundamentalmente a escala nacional. A
sua producdo era, principalmente, voltada para o mercado interno. Era um modelo de acumulagdo
autocentrado.

% para Brunhoff (1998, p. 49), “Esta conferéncia, dominada pelos Estados Unidos, organizou um regime de
cambio relativamente fixo, no centro do qual estava o ddlar, ao mesmo tempo unidade contabil e padrédo
monetario, com uma paridade-ouro fixada em 35 délares a onga. Uma das regras do jogo permitia que os
estados-membros controlassem os movimentos de capitais, a fim de proteger a estabilidade do cambio de suas
moedas.”



81

efetiva. O crescimento relativamente estavel no periodo fordista sé foi possivel devido a uma
construcdo politica permitida pelo consenso politico entre a direita e a esquerda na maioria
dos paises ocidentais.?® Formou-se, assim, um pacto keynesiano. Para Hobsbawm (2009) este
pacto possuia um arranjo triangular com um consenso explicito entre os capitalistas e as
organizagOes trabalhistas, de tal forma que os capitalistas aceitassem as reinvindicagoes
salariais trabalhistas, mas dentro de certo limite que nédo afetasse suas margens de lucro, com
perspectivas de lucros suficientemente altas para justificar os enormes investimentos (que
alavancavam a produtividade da mao-de-obra). Os governos presidiam as negociagoes

institucionalizadas e, agora, todos eram parceiros sociais.

Tratava-se de um pacto aceitavel para todos os lados. Os patrdes, que
pouco se incomodavam com os altos salarios num longo boom de altos lucros,
apreciavam a previsibilidade que tornava mais facil o planejamento. A méao-de-obra
recebia salarios que subiam regularmente e beneficios extras, e um Estado
previdenciario sempre mais abrangente e generoso. O governo conseguia
estabilidade politica, partidos comunistas fracos (exceto na Itdlia) e condi¢des
previsiveis para a administragdo macroecondmica que todos os estados entdo
praticavam (HOBSBAWM, 2009, P.277).

Portanto, os trabalhadores perdem cada vez mais o controle do seu trabalho e do
seu produto (visto que o fordismo se caracteriza por uma desqualificacdo do trabalho
industrial — tornando-o exaustivo e pouco atraente — e uma separacao entre a concepc¢ao e a
execucao das tarefas) mas, em compensacgdo os ganhos de produtividade sdo distribuidos entre
empregadores e empregados (GENEREUX, 1995). Ocorrem as generalizagbes dos

sindicalismos de resultados.

O modelo de politica econdmica adotado pelos governos®’ durante os trinta anos
gloriosos era relativamente eficaz. Havia relacbes estaveis entre 0s objetivos
macroecondémicos. O modelo se sustentava através dos encadeamentos: o estimulo da
demanda aumenta o crescimento e o emprego e reduz o desemprego. Porém, ha dois limites: a

inflacdo e o déficit externo. Uma contencdo da demanda ajudaria a reduzir a inflacdo e o

% para Hobsbawm (2009), este consenso também foi possibilitado por conta da extrema direita ultra-

nacionalista fascista ter sido eliminada pela guerra e a extrema esquerda comunista estar descartada do
cenario politico por conta da guerra fria.

27 para Hobsbawm (2009), além das politicas econOmicas monetdrias e fiscais tradicionais, os governos
adotaram também politicas de industrializacdo sustentadas, supervisionadas e, as vezes, planejadas e
administradas pelo préprio governo. A planificacdo econémica foi posta em pratica primeiramente na Unido
Soviética (com resultados surpreendentes); nos paises centrais da Europa, fez surgir uma espécie de “economia
mista”.



82

déficit externo, mas com um custo para o crescimento e o desemprego. Portanto, 0s governos
estavam aptos a tomar determinadas ac¢des, escolhendo entre inflacdo-desemprego e equilibrio
interno-equilibrio externo (GENEREUX, 1995).

De fato, no regime fordista era possivel conviver com inflacdo (em alguns paises
chegou a dois digitos), desde que o pacto ndo fosse quebrado. As empresas se defendiam
sempre em busca de manter o “mark-up” reajustando os precos. E a economia vivia quase no

tdo sonhado pleno emprego.

Para alcancar os objetivos econdmicos (crescimento econémico, pleno emprego,
estabilidade dos precos e equilibrio externo) — que, por vezes, eram contraditorios — eram
utilizada regras de combinacdo dos instrumentos. Em regime de cambio fixo, a politica
monetaria € menos eficaz do que a politica fiscal (que age através do multiplicador
keynesiano) para alcancar-se o objetivo de aumentar o crescimento e o emprego. Entretanto,

ela é eficaz para a busca do equilibrio externo (por meio da taxa de juros).

A rentabilidade dos bancos no fordismo dependia, sobretudo, do volume de
créditos. Com um sistema financeiro administrado com o objetivo de manter o crescimento, o
emprego e 0 aumento do salario real, as relagGes entre as empresas e 0s bancos iam no sentido
de favorecer o financiamento do investimento necessario ao progresso técnico. O sistema
financeiro estava articulado com as necessidades da acumulacdo na esfera produtiva
(GUTTMAN, 1996 e BELUZZO, 1997 apud MOREIRA, 2004)

A partir da década de 1960, comecou a surgir uma economia cada vez mais
transnacional (HOBSBAWM, 2009). As atividades dos grandes oligopdlios passaram a
romper as fronteiras dos Estados Nacionais. Comeca a se configurar uma “economia mundial”
que passa a estabelecer limites as politicas dos Estados Nacionais. Ja na década de 1970, essa
economia transnacional efetivou-se como uma forga global. Seu surgimento criou, em grande

parte, os problemas para o regime de acumulagao fordista.

Esta transnacionalizacdo se caracterizava por um aumento das empresas
multinacionais, uma nova divisdo internacional do trabalho e o aumento do financiamento
offshore. Para Hobsbawm (2009, p. 273):

Em dado momento da década de 1960, um pouco de engenhosidade
transformou o velho centro internacional financeiro, a City de Londres, num grande
centro offshore global, com a inven¢do da "euromoeda”, ou seja, sobretudo
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"eurodolares”. Os ddlares depositados em bancos ndo americanos e ndo repatriados,
sobretudo para evitar as restricdes da legislagdo bancaria americana, tornaram-se um
instrumento financeiro negociavel. Esses dolares em livre flutuagdo, acumulando-se
em grandes quantidades gragas aos crescentes investimentos americanos no exterior
e aos enormes gastos politicos e militares do governo dos EUA, se tornaram a
fundacdo de um mercado global, sobretudo de empréstimos em curto prazo, que
escapava a qualquer controle. Seu crescimento foi sensacional. O mercado de
euromoeda liquida subiu de cerca de 14 bilhdes de doélares em 1964 para
aproximadamente 160 bilhdes de ddlares em 1973 e quase 500 bilhdes cinco anos
depois (...). Os EUA foram o primeiro pais a se ver a mercé dessas vastas e
multiplicantes enxurradas de capital solto que varriam o globo de moeda em moeda,
em busca de lucros rapidos. Todos os governos acabaram sendo vitimas disso, pois
perderam o controle das taxas de cdmbio e do volume de dinheiro em circulagdo no
mundo.

Portanto, a partir dos anos 1970, a "Era de Ouro"™ do modo de producdo
capitalista, marcada pelo circulo virtuoso de crescimento econémico, expansdo espacial do
capital e das relacdes capitalistas de producdo e relativa estabilidade social, da lugar a uma

crescente incerteza sobre o futuro do sistema capitalista. O ciclo de prosperidade se rompera.

Neste periodo (metade da década de 1960 e o inicio da década de 1970), um novo
momento da economia mundial comeca a delinear-se. Apds vinte e cinco anos de estabilidade
monetaria sob o dominio do délar, de crescimento estavel e constante e da intervencdo do
Estado na economia, surgiram indicadores de que nem tudo ia bem. A propria evolucdo do
regime de acumulacdo fordista engendrara circunstancias que o colocavam em xeque, e
também criavam novas realidades que iriam alterar drasticamente as relagcdes econdmicas que

haviam caracterizado o periodo.”®

A produtividade, que dava condi¢des para manter os salarios reais crescentes e o
nivel da taxa de lucro, comecgou a dar sinais de esgotamento. A nova divisdo internacional do
trabalho, surgida por conta da crescente internacionalizacdo da economia, trouxe
consequéncias nefastas sobre o emprego e a renda. O surgimento dos financiamentos offshore
fez surgir o sistema financeiro internacional, reduzindo sensivelmente a condigéo dos estados

controlarem as movimentagdes de ativos financeiros inter-fronteiras.

%0 que, para Chesnais (1998, p.17) “os regulacionistas chamam de ‘crise do modo de regulagdo fordista’
(Boyer, 1986) e que os marxistas descrevem como ressurgimento, num contexto determinado, de contradi¢des
classicas do modo de producgdo capitalista mundial, que haviam sido abafadas entre 1950 e a recessdo de
1974.” Portanto, a crise do petrdleo (com os seus dois grandes choques) ndo foram, de modo algum, a causa
para a crise do regime fordista.
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O forte crescimento do periodo fordista escondia a contradi¢cdo entre forte
aumento tecnologico na producdo e o aumento do emprego. Quando o problema de

produtividade apareceu, esta contradi¢do voltou a tona.

4.2 O regime de dominancia financeira

Para Chesnais (1996), a queda da produtividade, a transnacionalizacdo das
empresas e 0 desenvolvimento de um sistema financeiro desregulado tiveram como
consequéncia (alem da reducdo, de forma significativa, do controle dos estados sobre as

movimentacdes financeiras) o renascimento do capital rentista, que é:

Uma das consequéncias da longa fase de crescimento do p6s-guerra.
A partir do comego da década de 1970, o sucesso, mas também as contradi¢des da
acumulacdo traduziram-se, entre outros aspectos, numa queda da rentabilidade do
capital investido na inddstria. Independentemente da recente centralizagdo e
concentragdo do capital monetario, os capitais industriais sairam em busca de formas
de valorizago puramente financeiras. A formacéo dos euromercados, na década
anterior, ofereceu-lhes possibilidades sem precedentes (CHESNAIS, 1996, p. 251).

E nesse contexto que vai surgir um “regime de acumulagio com dominancia
financeira” ou a mundializagdo financeira (CHESNAIS, 1998). Este novo regime surgiu a
partir dos anos 80, tendo por berco os EUA e 0 Reino Unido, face a iniciativa destes paises de
implementarem politicas de liberalizacdo e desregulamentacao.

Com a crise do fordismo, os autores vinculados ao liberalismo econémico, que
tinham tido suas posturas fortemente questionadas por conta dos problemas econdémicos da
primeira metade do século XX (crise de 29), passaram a recuperar seus espagos dentro das
politicas econdmicas dos governos. Os “defensores do livre mercado”, como Hobsbawm
(2009 p. 265) denomina os economistas que sdo “os verdadeiros crentes da Equagdo Livre
Mercado = Liberdade do Individuo”, tinham em Hayek (que havia publicado, em 1944, o

livro A Estrada para a Servidao) seu referencial de questionamento ao modelo keynesiano.

Milton Friedman era um dos mais persistentes defensores da postura liberal.
Professor da Universidade de Chicago, ele passou décadas defendendo politicas que
ressuscitassem a ortodoxia pré-keynesiana (agora chamada de monetarismo). Em fins de

1960, o autor publicou Free to Choose, uma popular introducdo a ideologia do livre mercado.
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Argumenta neste livro que todas as intervengdes do governo, por mais bem intencionadas que
fossem, tinham efeitos danosos. Os mercados eram a melhor maneira de distribuir
informacdes e fornecer incentivos, independente das iniquidades que pudessem emergir. O

mercado é, para o autor, fundamentalmente auto-corretivo (CHANCELLOR, 2001).

Enquanto a economia ia bem (com um alto crescimento) pouca importancia foi
dada a estes autores, mas quando o modelo fordista comegou a entrar em dificuldades e a
intervencdo do Estado passou a se tornar um entrave a nova divisao internacional do trabalho
e a transnacionalizacdo das empresas, o argumento neoliberal ganhou espaco e deu
formatacdo intelectual as novas demandas do capitalismo que se reinventava no espaco

mundial.

Para Chesnais (1998), a mundializacdo financeira pode ser cronologicamente,

disposta em trés etapas.

A primeira etapa (caracterizada como internacionalizagdo financeira indireta)
remonta a década de 60, coexistindo sistemas monetarios e financeiros compartimentados,
caracterizados ainda pelas financas administradas (menos nos EUA) e uma
internacionalizacdo financeira limitada. A internacionalizacdo foi assegurada pelo mercado
dos euroddlares (paralelo aos sistemas financeiros nacionais), mas os bancos continuavam
sendo instituicBes financeiras dominantes (o mercado de eurodolares era interbancéario). Neste
periodo ressurgem as financas especulativas (favorecendo o mercado de euroddlar) com
ataques cambiais contra a libra esterlina e o délar supervalorizado. Estes ataques seriam um
pré-antincio do fim do regime de cdmbio fixo e dos “trinta anos gloriosos”. Em 1971, os

EUA decretam unilateralmente a revogacéo do Sistema de Bretton Woods.

O fim do gold Exchange standard, decretado unilateralmente pelos
EUA em agosto de 1971, é produto dessas condi¢des como um todo. O principal
fator interno, de exclusiva responsabilidade dos EUA, foi a explosdo da divida
federal, conjugada com um déficit crescente na balanga de pagamentos. A criagao
desenfreada de meios monetérios para financiar a emissdo de bonus do Tesouro
tornou insustentavel a manutengdo da paridade dolar-ouro. A partir de 1965, o duplo
déficit do orcamento e dos pagamentos externos, agravado pelo financiamento da
guerra do Vietnd, traduziu-se por emissdes de délares, cuja conversdo ao ouro era
pleiteada imediatamente pelos outros paises. As reservas de Fort Knox estavam se
esvaziando. A impossivel conversdo dos délares em ouro, & paridade decidida em
Bretton Woods ou préxima a esta, evidenciava todas as contradi¢cbes do gold
Exchange standard (CHESNAIS, 1996 p. 250)
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Portanto, com a revogacdo do Bretton Woods, por conta dos problemas
especificos internos dos EUA, possibilitou uma abertura de caminho para o sistema de “taxas
de cambio flexiveis”, tornando-se 0 ponto de partida para uma instabilidade monetéaria
crénica. O mercado de cambio seria 0 primeiro compartimento a ingressar na mundializacdo

financeira, aonde os ativos financeiros iam procurar se valorizar preservando sua liquidez.

Para Chesnais (1998), a segunda etapa do processo da mundializa¢do financeira
(caracterizada como desregulamentacdo e liberalizacdo financeira) se da a partir de 1979,
onde medidas aplicadas pelos governos norte-americano e britdnico permitiram a
liberalizacdo do controle da movimentagdo de capitais com o0 exterior, representadas nas
nomeacOes de Paul Volcker para a presidéncia de Federal Reserve Bank e a ascensdo de
Margaret Thatcher ao poder na Inglaterra. A liberalizacdo dos mercados financeiros (ocorrida
nos anos 1980) permitiu o rapido crescimento dos mercados de bénus interconectados
mundialmente, atendendo aos distintos interesses tanto dos governos, para ampliar o leque de
compradores dos titulos de suas dividas, quanto dos grandes grupos centralizadores de
poupanca, representados pelos grandes bancos, companhias seguradoras e, principalmente, 0s

grandes fundos de pens&o®®.

A liberalizacdo financeira surge como consequéncia do combate ao processo

estagflacionario, que caracterizou o fim do regime fordista. Para Plihon (1998, p.100):

O ano de 1979 marca uma guinada determinante na condugdo das
politicas econémicas dos paises industrializados. Pela primeira vez os dirigentes dos
principais paises industrializados reunidos em Toquio, por ocasido da reunido de
clpula do G-5, decidem eleger como prioridade absoluta o combate & inflagdo. Essa
mudanca se traduz pelo abandono das préticas de inspiracdo keynesiana fundadas
sobre a arbitragem entre o pleno emprego e a estabilidade dos pregos. Nesse novo
quadro de referéncia, o pleno emprego e a desinflacdo sdo considerados como dois
objetivos complementares, no sentido de que a baixa do desemprego resulta,
necessariamente, da estabilidade dos precos. [...] A estabilidade monetéria §,
doravante, o objetivo prioritdrio e a politica monetaria torna-se o principal
instrumento de regulacdo macroecondmica, conforme os preceitos monetaristas.
ImpBe-se, igualmente, uma concepcdo liberal do papel do Estado, que ndo deve
intervir na gestdo econdmica, 0 que leva a contestacdo da eficacia da politica

% Para Chesnais (1998, p. 28) “a caracterizagdo dos fundos de pensdo é complexa. Por um lado, constituem o
resultado acumulado de contribui¢cdes sobre salarios e beneficios, e sua finalidade declarada é garantir a esses
assalariados, quando se aposentarem, uma pensdo regular e estavel. Sdo, portanto, formas institucionais de
centralizagdo de poupanga (...). Por outro lado, a partir do momento em que a poupanca ultrapassa certo
limite, os fundos passam a figurar entre as instituicdes financeiras ndo-bancarias, tendo a funcdo de fazer
frutificar um montante elevado de capital monetdrio, preservando a liquidez e a maxima rentabilidade deste
(..). Os fundos deixam de ser a expressdo de uma poupanca modesta (...). Passam a ser as institui¢cGes centrais
do capital financeiro e encabegcam as ‘financas especulativas’.
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orcamentaria. Monetarismo e liberalismo tornam-se, assim, 0s novos principios da
politica econdmica.

O sucesso da politica restritiva € evidentemente constatado com a diminuicdo dos
indices de inflacdo nos paises do G-7, que passou da média de 10,7% ao ano, durante a
década de 1970, para o nivel de 3,3% no inicio dos anos 1990 (PLIHON, 1998). Em
compensacao, constata-se a alta variacdo no nivel das taxas de juros nominais no mundo todo
ao mesmo passo em que diminuia o nivel da inflacdo. A consequéncia dessa politica foi o

aumento do endividamento dos Estados e o desequilibrio registrado nas contas publicas.

No inicio da década de 1980, os Tesouros nacionais nos paises centrais ndo
podiam mais contar unicamente com os investimentos dos credores nacionais, tamanho era o
aumento da necessidade de financiamento dos seus déficits publicos. Para alguns dos
principais paises centrais, 0 volume de titulos em poder de investidores estrangeiros mais que
duplica em um periodo de apenas treze anos (beneficiados pela implementacdo do mercado de

bdnus bastante aberto).

A mercantilizacdo dos titulos pablico p6s na mao dos investidores financeiros a
capacidade de determinar a taxa de juros de longo prazo (com taxas de juros reais positivas e
crescentes). Além de utilizar-se das taxas de juros para financiar seu déficit publico, os EUA
utilizaram-se também da taxa de cdmbio em sua moeda. Em 1980, para atrair a liquidez
mundial mais rapidamente, os EUA provocaram a elevacdo subita do preco do ddlar. Para
Chesnais (1998), esta seria a data precisa do surgimento da “ditadura dos credores” — 0

comeco da centralizacdo de riquezas no capital especulativo.

A securitizagcdo da divida publica fez com que o montante da divida federal
americana explodisse nos anos 1980. O que, aparentemente, era uma contradi¢do, pois o
governo americano (Ronald Reagan) pregava uma ortodoxia monetaria e fiscal, mas a
retomada da economia armamentista e o projeto “guerra nas estrelas” foram financiados com
0 aumento da divida federal. O servigo da divida passa de 12,7%, em 1980, para 20,1 %, em
1990 (CHESNAIS, 1998).

Portanto, os EUA tiveram um papel fundamental no nascimento da “ditadura dos
credores” e o mercado de bonus publicos tornou-se a espinha dorsal dos bénus internacionais.
Cerca de 30% dos ativos financeiros mundiais (em 1991) foram parar no mercado de b6nus

internacionais em busca de uma maxima liquidez assegurada pelos mercados secundarios
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onde os titulos s@o negociaveis (CHESNAIS, 1998). E aqui que se processa a transferéncia de

riquezas organizada na producao.

A escalada da internacionalizacdo do financiamento das contas publicas
influenciou a mudanca do sentido norte-sul do padrdo de financiamento vigente, onde 0s
principais paises portadores de petroddlares direcionavam essa fonte de recursos para
investimentos nos paises do sul, para um novo padrdo de financiamento norte-norte. O novo
direcionamento era composto principalmente por recursos oriundos dos paises europeus e,
também, do Japdo, cujo fim era o financiamento do déficit na balanca de pagamentos norte-
americana. Os Estados Unidos assumem, a partir desse momento, o papel de principais
devedores internacionais, justamente em contraposicdo ao papel empenhado até entdo, de

principais credores mundiais (PLIHON, 1998).

Até pouco antes da década de 1980, a ldgica dos financiamentos internacionais
transitava exclusivamente pela intermediacdo do sistema bancario; porém, a nova ordem dos
fluxos financeiros internacionais abre espaco para a inversdo dessa logica. Segundo Plihon
(1998), os financiamentos e aplica¢des internacionais tornam-se, de agora em diante, diretos,

sem passar pelos bancos, processo este designado “desintermediagado financeira”.

Os fundos de penséo e as sociedades de investimentos coletivos (instituicdes nao-
bancéarias) passam a concorrer com 0s bancos e transformam-se nos agentes centrais do
mercado financeiro. Segundo 0 autor, “essa nova organizagdo das finangas responde a
demanda dos agentes dominantes do jogo financeiro: tantos os emprestadores quanto 0s
tomadores de empréstimos” (PLIHON, 1998, p. 110), pois o interesse tanto dos investidores
institucionais quanto das préprias instituicGes publicas (leia-se Tesouro) e ainda das empresas
multinacionais converge pela preferéncia ao endividamento recorrendo ao mercado de titulos.
Trata-se de uma opcdo menos custosa exatamente por ndo apresentar dependéncia de
intermediadores financeiros, uma vez que as negocia¢fes com titulos ocorrem através de

negociacdo em mercados livres.

A terceira etapa da mundializacdo financeira é a que a economia mundial se
encontra onde ocorreu a generalizagdo da arbitragem e a incorporacdo dos “mercados
emergentes”. A integracdo dos diversos paises perifericos na globalizagdo financeira ndo se
deu exatamente no mesmo periodo e sequer da mesma maneira. Quanto ao aumento da
arbitragem, o estreitamento da interligacdo entre os sistemas monetarios e 0s mercados

financeiros nacionais, resultante da liberalizacdo e desregulamentacdo adotadas nos anos
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precedentes, € o principal elemento explicativo. A livre mobilidade de capital deu aos
operadores a possibilidade de transferir internacionalmente imensas massas de recursos com
vistas a maximizacao de seus lucros financeiros, a despeito do impacto que esta volatilidade

de fluxos pode causar nos paises em questao.

O inicio dessa nova etapa ocorre quando, em 1986, o mercado constituido na
Praca de Londres € aberto para investidores internacionais e, pouco tempo apds, influencia a

abertura também de outras pracas no mundo todo.

Ainda que tenha havido um processo concomitante de abertura dos mercados de
bens e servi¢os, na esfera financeira o processo de integracdo foi mais acentuado; a
mundializacdo fez com que os mercados financeiros nacionais fossem dominados ou até
mesmo plenamente substituidos pelos mercados mundiais (CHESNAIS, 1996). Este
desaparecimento das barreiras entre 0os mercados nacionais e internacionais €, segundo o
autor, a faceta externa de um processo de descompartimentalizacdo, que apresenta ainda,
como faceta interna, a queda das barreiras entre os diferentes segmentos de operacoes

bancérias e financeiras.

Inclusive empresas do setor produtivo passam a contar com importantes ganhos
financeiros, contabilizados como “ndo operacionais”; sobretudo as empresas transnacionais,
por apresentarem a facilidade da transferéncia de capital intra-firma que, como qualquer

transferéncia, também obedece a l6gica especulativa.

Entdo, a “hegemonia das finangas”, que se esgotara no inicio do século XX, é
retomada, com as diferencas de que, na mundializacdo financeira atual, os investimentos séo
mais volateis e de curto prazo se comparados aqueles do periodo pré-1914, além do carater

mais concentrado dos investimentos diretos estrangeiros.

Para Chesnais (1996) trés elementos constituem esta mundializacdo financeira, 0s
chamados “3 D’s” desregulamentacdo (ou liberalizacdo monetaria e financeira),
desintermediacdo (abertura das operacOes de empréstimo a todo tipo de investidor

institucional) e descompartimentalizacdo dos mercados financeiros nacionais.

Neste processo, em que liberalizacdo e mundializagcdo continuam andando lado a
lado, constitui-se um sistema financeiro internacional com as seguintes caracteristicas
(CHESNAIS, 1998): fortemente hierarquizado (dominacdo dos Estados Unidos); marcado por

uma caréncia de instancias de supervisdo e controle; com sua unidade assegurada pelos
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operadores dos mercados financeiros (seus julgamentos — subjetivos, portanto — interferem no

comportamento de certas variaveis econdmicas).

Segundo o autor (1998, p. 35), “o mundo contemporineo apresenta uma
configuracdo especifica do capitalismo, na qual o capital portador de juros esta localizado no
centro das relagdes econdmicas e sociais”. Se este movimento de mundializagdo do capital,
num amplo sentido, apresenta tendéncias relativamente claras, na esfera da globalizagéo
financeira nos deparamos com uma situacao caotica e cada vez mais imprevisivel, que foge do

controle inclusive das autoridades monetarias dos paises centrais.

Até aqui, verificou-se o comportamento dos paises centrais no regime de
acumulacdo fordista, a crise deste modelo (ocasionada por suas proprias contradigcdes) e a
ascensdo da mundializacdo financeira (com as politicas de liberalizacdo) que permitiu que o
mercado financeiro, a partir de entdo, passasse a dominar todos os aspectos da politica
econémica dos governos. Agora, verificar-se-a4 de que modo se deu a inser¢do das economias

periféricas neste movimento, como exemplo, o Brasil.

4.3 Fordismo na periferia: 0 modelo de substitui¢do de importacdo

O modelo de substituicdo de importacdo adotado pelos paises periféricos latino-
americanos foi uma espécie de adaptacdo do regime de acumulacdo fordista na periferia. Um
processo que Lipietz (1989) denominou de “subfordismo” ou “fordismo periférico”. Foi um
processo de industrializagdo que tentou adotar a tecnologia e 0 modelo de consumo fordianos,

mas sem reproduzir suas condices sociais™®.

Para Moreira (2005), a fase expansionista do modelo fordista nos paises centrais
abriu uma brecha para que os paises periféricos pudessem adotar uma politica de
industrializacdo. Como o ciclo de valorizacéo do capital ocorria no espaco nacional, visto que
0 modelo fordista era autocentrado, ou seja, a dinamica no mercado interno, as empresas, ndo
possuiam ainda uma ganancia para conquistar mercados mundiais, o0 nivel de

internacionalizacdo e do comércio exterior era relativamente baixo.

Incialmente, a substituicdo de importagdo ocorre produzindo bens ndo duraveis, e

depois evolui para a produgédo de bens de consumo durdveis e bens de capital. Este processo

%' No capitulo trés desta dissertacdo ha uma visdo de Celso Furtado sobre tal problema.
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de evolucdo s6 poderia se processar com o auxilio do capital estrangeiro, dada a auséncia de

mecanismo de financiamentos interno.

Diferente do fordismo, no processo de substituicdo de importacao na periferia nao
houve transferéncia dos ganhos de produtividade para os trabalhadores, possibilitando um
consumo de massa. De outro modo, ocorreu uma severa concentragcdo de renda (apoiada nas
politicas de repressdo dos estados totalitarios), onde a demanda social da economia era

sustentada pela classe média e por uma minoria privilegiada.

O aprofundamento do modelo de substituicdo de importacGes nos paises
periféricos (passando a produzir bens duraveis e, no caso do Brasil, até bens de capital) ocorre
nha conjuntura da crise do modelo fordista nos paises centrais e da transnacionalizacdo® das

empresas.

Com o esgotamento do modelo fordista (entre outros fatores, por conta da queda
dos ganhos de produtividade) ocorre uma baixa na rentabilidade das firmas. Esta baixa esta
relacionada com a rigidez dos salarios e com a mudanca do perfil de demanda (as empresas
produziam produtos homogéneos, mas as familias comecavam a demandar produtos
diferenciados®?). Este foi um fator determinante para que as empresas dos paises centrais

viessem se instalar na periferia.

Para Moreira (2005), a transnacionalizagcdo inicia-se como uma resposta das
empresas americanas para a queda da rentabilidade do capital. Ha deste modo, um estimulo
para os grandes oligopdlios dos paises centrais busquem novos espacos para sua valorizacao.
A partir de entdo, hd um movimento para uma acumulacdo mundial (em substituicdo da

acumulagdo autocentrada).

A queda da taxa de lucro dos grandes oligopdlios a nivel nacional, faz com que os
capitalistas busquem um aumento da taxa de mais-valia em escala mundial. Estes oligopolios
buscam penetrar nas economias periféricas através da criagdo de novas empresas (filiais) ou
de fusGes com empresas nacionais ja existentes (visto que as politicas protecionistas impostas

pelo modelo de substituicdo de importacdo prejudicava uma dominagéo através do comércio

%1 Para Hobsbawm (2009) a transnacionalizagdo foi a inovagdo decisiva da Era do Ouro. Foi possivel gracas a
revolugdo no transporte e na comunica¢do, tornando vidvel uma divisdo das tarefas a nivel global e um
controle central por parte da matriz.

32 “(...) atencdo muito maior as modas fugazes e pela mobilizacdo de todos os artificios de inducdo de
necessidades e de transformacao cultural que isso implica. A estética relativamente estavel do modernismo
fordista cedeu lugar a todo o fermento, instabilidade e qualidades fugidias (...).” (HARVEY, 2003)
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exterior). Portanto, o objetivo principal dos oligopdlios neste movimento é a conquista de

novos mercados.

No auge do processo de substituicdo de importacdo as filiais se instalaram no
setor de bens de consumo de bem durdvel (metal-mecanico) visando ao mercado interno.
Eram estruturas industriais bem integradas a economia nacional, reproduzindo em ambito

local e em menor escala as fungdes produtivas das matrizes.

Para Moreira (2005), os investimentos estrangeiros do tipo greenfield foram
responsaveis por certa coesdo no aparelho produtivo do pais hospedeiro. Assim, o valor
agregado local era aumentado, pois as filiais recorriam a producdo das firmas nacionais e

publicas para colocar sua propria producao em pratica.

Porém, por conta do alto nivel de protecionismo (que preservava as filiais
instaladas localmente da concorréncia externa), a concorréncia local era baixa,
desestimulando as empresas de modernizaram suas atividades e impedindo que relagdes

dindmicas fossem instauradas no tecido produtivo local.

Para garantir sua rentabilidade na periferia, as empresas necessitavam do mesmo
tipo de padrao de consumo dos paises centrais. Portanto, houve uma adaptacao na periferia de
padrdes de consumo do centro, ndo implicando num surgimento do consumo de massa. Ao
contrério, esta necessidade de adaptacdo resultou em um aumento da concentracdo de renda,
onde a demanda social para os produtos das filiais sera feita pela classe média e uma minoria

privilegiada. Esta sera a dinamica do processo de industrializacdo dos paises periféricos.

Para Moreira (2005), este modelo, para se instalar, necessitou da intervencao
publica, que adquiriu varias dimensdes: adaptando a estrutura da demanda a capacidade de
producdo dos bens mais sofisticados (criando instituicfes financeiras que possibilitavam
condigdes favoraveis de financiamento para 0 consumo e para a capacidade de importagéo) e

instalando empresas estatais nos setores industriais de bens intermediarios e de infraestrutura.

Acompanhado do processo de transnacionalizacdo na periferia (e em
consequéncia dele), ocorre uma crescente internacionalizagdo das economias periféricas

latino-americanas aos circuitos monetarios e financeiros.

A transnacionalizacdo em condi¢des de declinio do coeficiente de
exportacdo, como foi 0 caso dos paises latino-americanos que se industrializaram
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nos anos 1950, encerra uma contradi¢do que se manifesta em pressdes permanentes
na balanca de pagamentos. As elaboradas politicas de cambio desse periodo tém ai a
sua razéo de ser. Assim, ao lado da insuficiéncia de recursos financeiros, causada
pelo estilo de desenvolvimento, aparece a insuficiéncia dos meios de pagamentos no
exterior. Esses dois problemas, que somente teriam uma solucdo verdadeira se se
modificasse o prdprio estilo de desenvolvimento, puderam ser contornados, a partir
da segunda metade dos anos 60, mediante apelo ao mercado internacional
(FURTADO, 198243, p. 123).

O processo de insercdo das filiais de multinacionais na economia nacional dos
paises periféricos ocasionava um impacto negativo no balan¢o de pagamento de duas formas:

na balanca comercial e na balanca de servigos.

Apesar do processo de substituicdo de importagdes ter logrado éxito nos setores
de bens de consumo duraveis e ndo-duraveis, 0 mesmo ndo se pode dizer quanto ao setor de
bens de capital (onde os resultados foram relativamente menos significativos). Portanto, as
multinacionais utilizavam equipamentos importados o que, aliado ao fato do modelo ser
voltado para o mercado interno (em detrimento das exportagfes), impactava negativamente na

balanca comercial.

O fluxo de investimento direto externo que se verificou no periodo de
implantacdo das filiais multinacionais foi acompanhado, num periodo posterior, em um
sentido inverso de saidas de capitais através das remessas de lucros e dividendos, pagamento

de servicos de empréstimos junto & matriz e pagamentos dos servicos tecnolégicos*:,

O endividamento externo foi de suma importancia para a viabiliza¢do do estilo de
desenvolvimento adotado nos paises periféricos da América Latina, com a presenca das
empresas multinacionais em setores dinamicos da economia. A necessidade de endividamento

vinha da insuficiéncia da poupanca interna e da baixa capacidade para exportar.

O financiamento para tal processo foi possivel gragas a existéncia de capitais
procurando valorizar-se na esfera financeira (empréstimos) por conta da dificuldade de

valorizacéo na esfera produtiva (devido a crise do fordismo) (CHESNAIS, 1998)

Esses capitais para emprestimos estavam disponiveis no mercado de euroddlares.
Aumentando a liquidez do mercado, juntam-se a eles os petrodolares (advindo como

consequéncia dos choques de petréleo dos anos 1970).

33 . o . - ~ . .

“Essas saidas de capitais eram parcialmente limitadas por uma regulamenta¢dao mais restrita, sobretudo no
que se refere as remessas de lucros. Diante dessas restricdes, as multinacionais utilizavam outros meios para
enviar lucros e dividendos ao exterior” (MOREIRA, 2005).
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Neste mesmo periodo de aumento da liquidez no mercado de euroddlares (com
capitais disponiveis avidos para se valorizarem), 0s paises centrais encaram uma crise de
estagflacdo. Entdo, os euromercados sdo obrigados a procurar outros tomadores de

empréstimos em potencial.

Portanto, o endividamento dos paises periféricos se torna uma boa opcéo para este
mercado. Em busca de reciclar estes petrodolares (depositos de curto prazo e extremamente
voléteis) os bancos direcionam seus empréstimos para o aprofundamento da industrializaco®*

destes paises com uma baixa taxa de juros.

Ao adquirirem estes empréstimos, as economias periféricas acabam por se
tornarem refém dos seus credores. Estes paises tornam-se, entdo, vulneraveis as mudangas na
conjuntura internacional financeira (visto que os fluxos de capitais possuem uma

determinacdo exdgena a economia) (MOREIRA, 2005).

Este movimento de capitais no sentido norte-sul beneficiou as economias centrais

em dois sentidos:

Os créditos concedidos aos paises em desenvolvimento criaram o
primeiro processo, no periodo contemporéneo, de transferéncia de riquezas em
grande escala. A reciclagem dos “petrododlares”, realizada pelo mercado de
eurodolares, permitiu aos paises da OCDE superarem a recessdo de 1974-1975,
aumentando rapidamente suas exportacdes. Mas também, e, sobretudo, essa
reciclagem deu origem a esta divida externa esmagadora que tantos paises do
terceiro mundo carregam, ha vinte anos, como uma bola de ferro a qual vivem
acorrentados. Sucessivamente, as transferéncias, para as instituicfes financeiras dos
paises capitalistas avancados, dos juros que foram pagos pela obtencdo de créditos
bancéarios de consorcios desses paises, fizeram com que a esfera financeira se
consolidasse ainda mais. (...) A partir de meados dos anos 80 assistiu-se a inversao
dos fluxos de capital entre o sul e o norte (CHESNAIS, 1998, p.15).

De fato, a reorientacdo de politica econdmica adotada pelos governos norte-
americano e britanico, em 1979, acabou com as barreiras que impediam 0s movimentos livres
de capitais com o exterior. O aumento da taxa de juros do tesouro americano (fruto desta nova
politica) fez com que se processasse um afluxo gigante de capitais para esta economia (em

busca dos elevados rendimentos dos titulos do tesouro).

34 . , . . . o

No caso do Brasil, em meados dos anos 1970, o pais, que vinha saindo do “milagre econémico”, encontrava-
se diante da opg¢do de ajustar-se ou manter o crescimento. O governo opta pela segunda op¢do, criando o Il
PND, que visava a consolida¢do da matriz interindustrial brasileira.
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Para evitar fugas massivas de capitais, 0s outros paises desenvolvidos foram quase
que obrigados a implementar politica semelhante de alta taxa de juros reais. Este novo
paradigma propagou-se por todo o mercado financeiro global tornando-se um componente
importante do novo regime de acumulacdo (MOREIRA, 2005). Os paises centrais, como
verificado na secdo anterior, passam a conviver com um elevado déficit publico, pois
destinam uma boa parte de seus gastos para pagamentos dos juros. As politicas econémicas
passam a ser subordinadas aos interesses do capital financeiro; os estados nacionais perdem

sua autonomia.

4.4 A génese da financeirizacdo na periferia

Nas economias periféricas, o inicio dos anos 1980 pode ser identificado como a
génese do seu processo de financeirizacdo (MOREIRA, 2005). Buscando compensar 0
desequilibrio de balango de pagamentos, os governos se endividam no exterior. Porém, como
0 modelo econémico ndo se modifica, persistindo uma insuficiéncia de poupanca interna e a
pressdo no balanco de pagamentos (pela dificuldade de exportar), a insuficiéncia da
capacidade de importar s6 se agrava, Vvisto que agora 0 pais possui um elevado servi¢o da

divida.

Este elevado endividamento obriga os governos periféricos a emitir titulos para
diminuir o impacto inflacionario provocado pela transformacdo de moeda estrangeira em
moeda nacional. Para estimular que empresas e bancos se endividem no mercado

internacional, o governo eleva a taxa de juros interna.

Esta politica de alta taxa de juros reais tem um impacto negativo sobre o capital
produtivo de pequenas e medias empresas. As grandes empresas multinacionais ndo séo
prejudicadas por tal politica, pois possuem uma elevada taxa de autofinanciamento. Por conta
desta politica as empresas passaram a adotar estratégias de rentabilidade de curto prazo e,
assim, a esfera financeira torna-se o locus da valorizacdo do excedente que foi criado na
esfera produtiva (MOREIRA, 2005).

Com a elevacdo das taxas de juros nos paises centrais, 0s paises da América

Latina passam a viver, durante toda a década de 1980, com a crise da divida, o que leva a
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literatura econdmica a intitular esta como a “década perdida®. Esta crise se caracterizou por
um drastico racionamento dos financiamentos externos. Assim, essas economias foram
obrigadas a implementar planos de ajustes do Fundo Monetario Internacional (FMI), para

poder ter acesso aos recursos para pagar o servico de suas respectivas dividas.

O processo de financeirizacdo destas economias se intensifica transformando-as
em exportadoras liquidas de capitais. Entdo, todo o endividamento tomado passa a ser
direcionado para o pagamento do servigo das dividas em detrimento de suas politicas
industriais. As politicas de ajustamento adotadas se traduzem em uma recessdo interna, visto

que a capacidade de investimentos publicos e privada fica impossibilitada.

As bases que davam sustentacdo para o modelo de substituicdo de importacbes
sdo destruidas. Este modelo dependia de uma intervencdo do Estado e da capacidade de

investimento das multinacionais.

Para Moreira (2005), o papel do Estado na economia brasileira, nos anos 1980, foi
reduzido por dois mecanismos: queda das receitas fiscais (por conta da recessdo) e a elevacao
do servico da divida (que aumentava cada vez mais por conta da politica de juros altos
adotada para tentar frear as fugas de capitais). O aumento da divida interna produz uma
reducdo dos investimentos publicos.

A mudanca de estratégia das empresas multinacionais buscando rendimentos de
curto prazo no mercado financeiro reflete sua defesa para este periodo de estagflacdo. Elas se
beneficiam do crescimento da divida financeira do Estado, pois adquirem os titulos publicos
com alta lucratividade. A especulacdo na esfera financeira serve tanto para as empresas

multinacionais se protegerem da alta inflagdo, como para realizarem ganhos elevados.

Em funcdo do protecionismo e por conta do periodo recessivo, 0s grandes grupos
multinacionais vdo adotar uma estratégia rentista. Realizam lucros extraordinarios via

remarcacao de pregos para compensar a queda da demanda interna.

35 . . . . . L . .
“0 Brasil sofreu menos os efeitos negativos da ‘década perdida’ do que os demais paises latino-americanos.

Seu crescimento per capita foi nulo, nos anos 80, enquanto que quase todos os outros paises sofreram uma
queda: de cerca de 10% no México, de 20% na Argentina. A estrutura produtiva do Brasil, mais forte do que a
das outras economias semi-industrializadas e, sobretudo, mais completa (presenca de um importante setor de
bens de produgdo), permitiu que ele resistisse melhor a crise e desenvolvesse as exporta¢des, apesar da
revalorizacdo da sua moeda, em seguida, e da importante reducdo das subvengdes das quais se beneficiava
esse setor, promovida pelo presidente Collor” (SALAMA, 1998, p. 230)
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Para Salama (1998), o protecionismo, a diminuic¢ao do papel do Estado, a perda de
autonomia em adotar uma politica econémica, a forte queda dos investimentos e a preferéncia
das empresas pelas atividades especulativas fez com que freasse a introducao de tecnologias
modernas. A industria nacional se torna obsoleta e aprofunda um afastamento da
produtividade. Este problema é compensado pela diminui¢do dos salérios reais, por conta da

inflacdo, obrigando o trabalhador a se submeter a formas arcaicas de extracéo do valor®®.

Foi esta baixa de salarios que, combinada com as politicas de promoc¢do das
exportacGes (com as maxidesvalorizagdes), estimulou as multinacionais a concentrar seus
esforgos nas exportagOes brasileiras nos anos 80. Este crescimento em nada teve a ver com a

realizacdo de investimentos na modernizagdo tecnoldgica (MOREIRA, 2005).

Portanto, a década de 80 € caracterizada como o primeiro periodo de
financeirizacdo das economias periféricas da América Latina. Aqui, a financeirizagdo esteve
diretamente relacionada com o processo inflacionario (intenso) acompanhado pela crise da
divida externa. Um periodo caracterizado pela existéncia de episodios de “ciranda financeira”
(empresas se financeirizando e o Estado emitindo titulos), com ampliacdo do espaco para as
operacOes do capital financeiro e, também, por um processo de flexibilizacdo (precarizacdo)
do trabalho. Como os fluxos de capitais internacionais cessaram por conta da crise da divida,

esta financeirizacdo foi um fenbmeno interno.

Nos anos 90, tem inicio um novo periodo deste processo, quando a
financeirizacdo passou a ser utilizada como estratégia de saida da crise. Os governos,
influenciados pela ortodoxia liberal que estava em voga nos paises centrais desde meados dos
anos 1970, passam a adotar uma intensa liberalizacdo dos mercados (que fica caracterizado na
literatura como a incorporacdo dos ‘mercados emergentes’ ao regime de finangas
internacionais) e uma politica de valorizacdo da taxa de cambio (provocando elevados déficits
no balanco de pagamentos que séo financiados pelos fluxos de capitais externos).

% “Com a obsolescéncia do aparelho produtivo, o aumento, ou até mesmo a simples manutenc¢do de um dado
nivel de mais-valia, quando a depressdo se torna efetiva, ndo pode vir do melhoramento do conjunto da
produtividade. A mais-valia relativa conhece aqui os limites de seu progresso. A intensificacdo do trabalho,
ligada ao desenvolvimento do progresso técnico, é também limitada, pois necessita, em geral, do suporte de
técnicas modernas. Dessa forma, a possibilidade de utilizagdo dos mecanismos de mais-valia absoluta
“moderna” para aumentar a mais-valia, ou manté-la, é também limitada. Resta a mais-valia absoluta arcaica,
gue predominava no inicio do desenvolvimento do capitalismo nos paises hoje desenvolvidos. Seu mecanismo
é simples: trata-se de prolongar a jornada de trabalho, a fim de aumentar a quantidade de trabalho nao
remunerado” (SALAMA, 1998, p. 233).
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A América Latina, ao retomar sua capacidade de endividamento
externo, a partir do inicio dos anos 90, o faz sob a égide de movimentos de capitais
financeiros volateis, atraidos pelo elevado diferencial de seus juros internos
relativamente as taxas internacionais. Sem dispor do raio de manobra dos NICs
orientais em funcdo de sua inser¢do absoluta na esfera de influéncia dos Estados
Unidos — com quem, ademais, ndo mantém (com a possivel exce¢do do Chile) as
complementaridades e sinergias que caracterizam o espaco econdmico asiatico —, a
América Latina torna-se um exemplo nitido dos maleficios de uma insercdo
subordinada no processo de globalizacdo, sofrendo perdas de competitividade,
reversdo de seu processo de industrializacdo, exacerbacdo das mazelas sociais e
crescente dependéncia dos fluxos de capital externo para evitar a débacle cambial”
(TAVARES E MELIN, 1997, P.78)

4.5 O modelo liberal periférico

No Brasil, a segunda etapa do processo de financeirizagdo na economia é
concretizada em 1994 com o langamento do Plano Real. A partir de entdo, emerge um novo
padrdo de producdo e acumulacéo capitalista denominado por Filgueiras e Gongalves (2007,
p. 22) de “Modelo Liberal Periférico” (MLP):

Esse modelo tem trés conjuntos de caracteristicas marcantes:
liberalizacdo, privatizacdo e desregulacdo; subordinacdo e vulnerabilidade externa
estrutural; e domindncia do capital financeiro. O modelo é liberal porque é
estruturado a partir da liberalizacdo das relacfes econdmicas internacionais nas
esferas comercial, produtiva, tecnolégica e monetério-financeira; da implementacéo
de reformas no &mbito do Estado (em especial na &rea da Previdéncia Social) e da
privatizacdo de empresas estatais, que implica reconfigurar a intervencédo estatal na
economia e na sociedade; e de um processo de desregulagdo do mercado de trabalho,
que reforga a exploracgdo da forga de trabalho. O modelo é periférico porque é uma
forma especifica de realizacdo da doutrina neoliberal e da sua politica econdmica em
um pais que ocupa posicao subalterna no sistema econdmico internacional, ou seja,
um pais que ndo tem influéncia na arena internacional e se caracteriza por
significativa vulnerabilidade externa estrutural nas suas relacBes econdmicas
internacionais. Por fim, a dindmica macroeconémica do modelo subordina-se a
predominancia do capital financeiro e da légica financeira.

Para os autores, o MLP é fruto da configuragdo de antigos e novos eixos de
acumulacdo, conformados a partir das novas formas de relacionamento entre os Estados
centrais e periféricos, e aprofundando a dependéncia estrutural destes aqueles. Por sua vez,
estas relacdes sdo o reflexo dos conflitos e das articulagGes das fracGes de classe nacionais em

suas interag0es com o capital internacional e com o Estado brasileiro. Em outras palavras, séo
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o reflexo dos movimentos dialéticos do bloco no poder e seus desenlaces na configuracéo e

conformacdo do Estado e, consequentemente, de suas politicas econdmicas e sociais®".

O Brasil foi o dltimo pais da América Latina a implementar as politicas liberais.
Para Filgueiras e Gongalves (2007), isto se deveu ao fato de, ao longo de toda a decada de 80,
até os primeiros anos da década de 90, ndo haver uma supremacia clara de uma fracdo de
classe, quer seja nacional ou internacional, dentre os segmentos dominantes®. Este periodo
fora marcado por uma forte disputa econémica, politica e ideoldgica entre as fracdes de classe
dominante da grande burguesia interna industrial — com vestigios de perspectivas
nacionalistas — e a grande burguesia comercial e, sobretudo, a bancaria-financeira (que vive
de juros) que vinha ganhando for¢a com o processo de mundializacdo financeira. O primeiro
grupo, em reposta a crise dos anos 80, tentava consubstanciar um projeto neo-
desenvolvimentista®® voltado & redefinicéo e & reforma do padrdo de acumulacdo do Modelo
de Substituicdo de Importacdes (MSI), ensejando a manutencdo do Estado com funcgdes de
planejamento e implantagdo de investimentos estratégicos em desenvolvimento tecnoldgico;
acalentando, assim, a ideia voltada a ampliacdo dos mercados internos. O segundo grupo tinha
como proposta de desenvolvimento a configuracdo de um processo de liberalizacdo comercial
e financeira, integrando o pais aos movimentos de globalizacdo dos espacos, buscando
aproveitar brechas existentes para a promocdo de alguns setores dindmicos da economia

nacional.

Esta defesa de um projeto neo-desenvolvimentista surgiu como uma resposta a
crise do modelo de substituicdo de importacdo. Ainda se permitia ao estado exercer

planejamento e implementacdo de investimentos estratégicos. Isto possibilitou a existéncia de

37 Retomando a formulagdo gramsciana de classe para caracterizar o MLP, os autores trabalham com o
conceito de bloco de poder dominante. Esse bloco de poder seria formado, em determinada conjuntura, por
distintas classes, ou fragdes de classes, onde uma delas, a fragdo hegemonica, assume o papel de lideranca,
unificando e dirigindo, politicamente e ideologicamente, as demais classes. Assim, os interesses especificos
desta classe seria reconhecido como o interesse geral do conjunto do bloco (Filgueiras e Gongalves, 2007).

% 0s autores também destacam o papel da intensa atividade politica das classes fora do bloco de poder, com a
criacdo da Central Unica dos Trabalhadores (CUT), o Partido dos Trabalhadores (PT) e o Movimento dos
Trabalhadores Rurais sem Terra (MST), e de cinco greves gerais entre 1983 e 1989.

% Este projeto, que ndo possui qualquer relagdo com os novo-desenvolvimentistas que serdo trabalhados no
capitulo seguinte, se direcionava pelo seguinte eixo: “reforma do sistema financeiro, subordinando-o ao
financiamento do desenvolvimento; controle publico das empresas estatais, “preservando a capacidade
produtiva dos setores estratégicos fundamentais (insumos bdsicos, energia, petroquimica, mineragdo e
telecomunicagdes), cujo desempenho eficiente é fundamental para expansdo do parque industrial brasileiro” e
fechando as estatais deficitarias; uma politica industrial que privilegiasse os setores capazes de irradiar novas
tecnologias e permitisse avancgar no processo de substituicdo de importagdes; uma politica de investimentos
estatais que maximizasse a geracdo de empregos; e ‘uma nova atitude na renegociacdo da divida externa’”
(Documento dos Doze de 1983, BIANCHI, p. 117 apud FILGUEIRAS, 2006, p.182).
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um eixo unificador entre o0s empresarios e 0s economistas académicos de oposicao

(heterodoxos), criticos da politica econémica ortodoxa recessiva do inicio dos anos 80.

O Plano Cruzado (1986) e os demais planos subseqiientes (Cruzado II, Plano
Bresser e Plano Verdo), implementados durante o Governo Sarney, foram tentativas
heterodoxas de saida da crise (possiveis gracas a existéncia deste eixo unificador) que
buscavam conciliar estabilizagcdo de pregos com aumento do consumo no curto prazo. Tais
planos, na verdade, projetaram um padrdo de acumulacdo neo-desenvolvimentista, sem,
contudo, alcancarem éxito. Varios fatores contribuiram para o seu fracasso, principalmente, a
dificuldade de obtencdo de financiamento externo para cobrir os desequilibrios no balanco de
pagamentos brasileiro ampliados pelo crescimento da demanda interna que provocou a
reducdo das exportacGes, afetando negativamente os saldos da balanca comercial
(FILGUEIRAS, 2000).

Com a derrocada dos Planos heterodoxos da segunda metade dos anos 80,
principalmente do Cruzado, a crise econdmica foi ampliada, estabelecendo-se um quadro de
baixo crescimento econémico com elevada inflacdo. Esta ultima foi potencializada em
decorréncia tanto do agravamento do ajuste externo, devido aos fracassos dos planos, como

das expectativas de novos congelamentos de precos.

Deste modo, o projeto de reconfiguracdo do modelo de substituicdo de
importacdes, defendido por parte das fragbes industriais nacionais, ficava cada vez mais
desacreditado como alternativa de combate a crise da divida. Ao mesmo tempo, as estratégias
defendidas pelos segmentos sociais dominantes, vinculados aos interesses bancario-financeiro
(que vive de juros) nacionais e internacionais, ganhavam forca a medida que projetava no
imaginario coletivo a ideia de que a insercdo brasileira no processo de globalizacdo
provocaria a melhoria das condigdes de vida da populacdo (BIANCHI, 2004 apud
FILGUEIRAS, 2006).

Nos anos iniciais da década de 90, com o governo Fernando Collor de Mello
dando os primeiros passos na adocao de reformas estruturais caracterizadas pela privatizagéo,
abertura comercial e financeira, ndo havia ainda uma defini¢cdo clara quanto ao projeto de
desenvolvimento a ser seguido no Brasil. A supremacia de uma fragdo dominante dentre as
que compunham o bloco no poder brasileiro ainda ndo estava definida, apesar da forca, cada
vez maior, da fracdo bancéaria-financeira. O Governo Collor, com suas medidas ambiguas e

voluntaristas, foi, em certa medida, a representacdo dessa indefini¢do das frac6es do bloco no
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poder, uma vez que seu modelo de gestdo persistia distante de qualquer referencial claramente
definido, mesmo com a maior influéncia da fracdo bancaria-financeira nas politicas
governamentais (FILGUEIRAS E GONCALVES, 2007).

Para controlar a inflagdo, o governo Collor adotou, em 16 de marco de 1990, um
novo plano econémico (Plano Collor 1), que se apoiou numa reforma monetéria, com a
substituicdo da velha moeda (Cruzado Novo) pela nova (Cruzeiro), congelamento de precos e
salarios por 45 dias com ajustes posteriores baseando-se na inflacdo esperada e bloqueio das
aplicacdes financeiras. Tais medidas tinham como objetivo reduzir a liquidez da economia
para cerca de 10% do PIB, ja que os formuladores do Plano acreditavam que acima deste
patamar os recursos financeiros se destinariam a transacdes especulativas e ndao a producéo e a
venda de mercadorias. Os indices de inflacdo despencaram inicialmente (1991), haja vista a
recessdo econémica decorrente do forte aperto da liquidez. Mas, com abertura das “torneiras

da liquidez” (remonetiza¢do da economia), a inflacdo retornou a patamares elevados.

Além da tentativa de controle da inflacdo pela via fortemente recessiva, através do
bloqueio das aplicagdes financeiras, o0 Governo Collor adotou as seguintes medidas estruturais
que, para Filgueiras (2000), deram inicio ao projeto de “desenvolvimento” neoliberal no
Brasil: implantacdo de um programa de privatizacGes das empresas estatais e de reforma
administrativa do Estado; realizacdo de uma reforma do comércio exterior pautada por uma
politica de liberalizagdo brusca das importagdes; instituigdo do “cambio livre”, a ser fixado
pelo mercado, por meio de agentes econdémicos credenciados pelo Banco Central a operarem
nesse tipo de mercado; e implementacdo de um ajuste fiscal visando obter superavit
operacional de 2% do PIB, através, principalmente, da reducdo dos gastos e investimentos

publicos e da extingdo de incentivos fiscais.

O fracasso das estratégias de estabilizacdo dos precos, a brutal recessdo
econdmica e a incapacidade estatal em arbitrar os distintos interesses das fracbes dominantes,
associados as denuncias de corrupcdo generalizada na campanha eleitoral, provocaram o
isolamento politico do governo Collor diante de todos os segmentos sociais (empresarios,
trabalhadores e meios de comunicacao). Aliado ao isolamento politico, 0s inUmeros casos de

corrupcao e o destaque destes casos na grande midia obriga o presidente a renunciar®.

40 _ . . , .
Apesar da renuncia, o processo de impeachment foi aberto e concluido, levando o presidente a perder seus
direitos politicos.
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Itamar Franco, seu vice, assume o Governo sem um projeto definido, tendo no
combate a inflacdo a alternativa legitimadora de seu governo. Para tanto, apoiou a elaboragédo
de um programa de estabilizacdo monetaria e de reformas institucionais e administrativas

(Plano Real) iniciado em dezembro de 1993.

O Plano Real, que consolidou o0 novo padréo de acumulagdo no Brasil, iniciado no
Governo Itamar e consolidado nos dois mandatos de Fernando Henrique Cardoso (FHC), teve
como objetivos fundamentais: a estabilizacdo dos precos, buscando criar instrumentos para o
calculo econémico de longo prazo; a ampliacdo da abertura comercial — iniciada por Collor,
impondo uma maior concorréncia aos produtores internos, com o cdmbio valorizado tendo
papel fundamental na consecucdo da politica comercial; o alargamento do processo de
privatizacdo, ensejando melhorar a eficiéncia industrial e reduzir os gargalos na infraestrutura;
0 estimulo ao investimento estrangeiro e a liberalizacdo da conta de capital do balangco de
pagamentos, objetivando atrair fluxo de capital externo (diretos e de portfélio), tanto para
financiar os déficits de transacGes correntes como para financiar o proprio crescimento
econémico, dado que, para os defensores da ortodoxia liberal, o Brasil ndo conseguiria crescer
de forma sustentada devido a escassez de poupanca interna; e a consecucdo de politicas
sociais focalizadas, voltadas a eliminagdo da “pobreza” (FILGUEIRAS, 2000).

Para Filgueiras e Goncalves (2007), se o Plano Collor foi um momento de
consolidacdo politico-ideoldgica do projeto neoliberal no interior das diversas fracGes das
classes dominantes, com o Plano Real este bloco se fortaleceu e se consolidou. O governo

FHC recoloca o projeto neoliberal nos trilhos.

Assim, de acordo com os autores, a fracdo hegemdnica do bloco de poder
dominante passa a ser exercida pelo capital financeiro internacional (representado pelos
fundos de pensdo, fundos mutuos de investimento e os grandes bancos dos paises
desenvolvidos); por grandes grupos econdmico-financeiros nacionais (que sobreviveram a
abertura em funcgéo de sua capacidade competitiva e/ou associagdo com capital estrangeiro); e
o capital produtivo multinacional (associado, ou ndo, ao capital nacional). Em oposicdo a este
movimento de ascensédo, 0s grupos econdémicos ndo financeirizados e o grande e médio capital

profundamente especializado perdem espaco no bloco de poder.
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Para Filgueiras (2006), o MLP em voga no Brasil, que se processou por meio de
profundas mudancas adotadas por sucessivos governos (Collor, FHC e Lula)* possui uma
dindmica macroecondmica extremamente instavel e se conformou através de profundas
mudangas em quatro dimensdes estruturais: relacdo capital-trabalho; relacdo entre as distintas
fracbes do capital; insercdo internacional econdmico-financeira do pais; e a estrutura e o

funcionamento de Estado.

As mudancas na relacdo capital-trabalno se processaram por meio da
reestruturacdo produtiva. As correlacdes de forcas existentes foram redefinidas com o
enfraquecimento da capacidade politica e de negociacdo da classe trabalhadora. A introducéo
de novos métodos de gestdo do trabalho e de novas tecnologias teve um impacto negativo no
mercado de trabalho. Este impacto foi reforcado pela liberalizacdo comercial e financeira da
economia e pelo longo ciclo de estagnacdo (que foi iniciado nos anos 80, caracterizado por

taxas de crescimento baixas e instaveis).

Por conta da abertura comercial (0 que empurra as empresas para um acelerado
processo de reestruturagdo produtiva em face da concorréncia) e da profunda recesséo, as
taxas de desemprego se elevam, atingindo 19% da populag&o economicamente ativa na cidade
de Séo Paulo, em 2003 (FILGUEIRAS, 2006).

Junto com o desemprego ocorre uma precarizacdo das relacGes de trabalho. As
empresas pde em pratica uma espécie de desregulacdo do mercado de trabalho. Os servi¢cos
terceirizados aumentam, hd um prolongamento da jornada de trabalho. O modelo é
implementado com um aumento da informalidade e uma redugdo dos rendimentos e
beneficios. HA uma reducdo da participacdo do montante total dos rendimentos do trabalho na
renda nacional (de 50% para 36%) em oposicdo ao crescimento da participacdo dos
rendimentos do capital, principalmente os juros do capital financeiro, e das receitas fiscais do
Estado (FILGUEIRAS, 2006).

A carga tributaria cresceu, passando de 25% para 37% ao final do segundo
governo FHC, refletindo a politica fiscal, adotada apds a crise cambial de 1999, de obter
elevados superavits primarios para o pagamento da divida publica. Do total da arrecadacéo,

27% do seu valor vem dos salarios, 49% do consumo e apenas 16% dos rendimentos do

A acdo politica estatal, ao contrario do propagado pela ortodoxia liberal, foi fundamental para a consolidagao
deste modelo. Para Gray (1999, apud FILGUEIRAS, 2006), esta consolidacdo se deu, e se da, com reforco e
ampliacdo do poder estatal.
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capital e outras rendas e 3% de impostos sobre a propriedade e heranca (FILGUEIRAS,
2006).

Quanto as mudancas nas relacGes intercapitalistas, o processo se deu em dire¢des
multiplas. Com a desregulamentacdo do mercado financeiro, a financeirizacdo das empresas
(comegado nos anos 80) se aprofundou. Apoiado essencialmente na divida pablica, abarcou
todas as fracdes de capital fazendo com que a Idgica financeira predominasse no interior dos
processos de decisdo das empresas. Grandes grupos financeiros, nacionais e internacionais,
fortalecem-se incentivando os grupos de origem ndo financeira a criar suas proprias
instituicbes financeiras. A dominancia do capital financeiro na sua relagdo com o capital
produtivo, se expressa, de forma contundente, nas politicas econdémicas implementadas e nos

resultados econdmicos (lucros) obtidos pelas institui¢des financeiras.

Em outra direcdo, a abertura comercial e financeira aliada com as privatizacdes e
com a politica cambial de sobrevalorizacdo do real (posta em préatica pelo primeiro governo
FHC), resultou num grande movimento de centralizacdo de capitais por meio de fusdes,
aquisicdes e incorporagdes. Com uma maior desnacionalizagdo e internacionalizagdo da
economia brasileira, o capital internacional e 0s grupos nacionais que conseguiram se

transnacionalizar aumentaram sua participacdo na economia e o poder politico.

“O processo de desnacionalizagdo, que acompanhou o Plano Real, foi
crescente e atingiu todos os setores: inddstria, comércio e servigos. Isto decorreu da
natureza dos investimentos estrangeiros no Brasil, entre 1994 e 1998. De um total de
US$ 65,5 bilhdes, 55,4% (US$ 36,3 bilhdes) foram para a compra de empresas
brasileiras ja constituidas. (...) O nimero de aquisi¢ces de empresas brasileiras por
estrangeiros, entre 1994 e 1998, cresceu 146%, passando de 63 para 237,
totalizando, no periodo, 676 operagdes - sem contar incorporacfes, acordos e
associacdes. O estoque de investimentos estrangeiros, que correspondia, até 1995, a
6,11% do PIB, passou a representar, em 1998, 12,34%.” (FILGUEIRAS, 2000, p.
162)

As filiais de multinacionais que, durante o periodo da substituicdo de importacoes,
possuiam uma autonomia relativa razoavel com as suas matrizes, passam a se integrar mais
estreitamente as redes corporativas, comandadas a partir dos paises de origem, como fruto de
um processo de terceirizagdo em escala mundial. Com isso, redefiniram as suas articulagdes e
encadeamentos com as eventuais cadeias produtivas nas quais participavam como um dos elos
constitutivos, além de dificultarem, ou mesmo impedirem, a execuc¢do de politicas industriais

por parte dos governos dos paises periféricos.
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A terceirizagdo provocou novas formas de articulagdo entre os grandes, médios e
pequenos capitais. Estas empresas passaram a compor uma rede de subcontratacao de servicos

e méo-de-obra. Esta rede tornou-as aliadas e sdcias no processo de precarizagéo do trabalho.

Quanto as mudangas na insercdo nacional, 0 processo comegou com a abertura
comercial (com a queda das tarifas de importacdo) e da desregulamentacdo financeira
(integrando o mercado financeiro nacional aos movimentos de capitais do mercado financeiro
mundial). Com este novo cendrio o pais passou a ser importador liquido de bens e servicos, o
que implicou em elevados saldos negativos na conta de transacfes correntes. Este saldo foi
financiado por superavits na conta capital, que se elevou consideravelmente por meio das
privatizacOes, das aquisicOes de empresas nacionais por capital estrangeiro e dos fluxos de

capital financeiro. Assim o balanco de pagamentos ficava equilibrado.

Ao final desse primeiro Governo FHC, o déficit da balanga comercial
acumulado (1994/1998) chegou a atingir US$ 23,7 bilhdes, enquanto o déficit
acumulado em transagdes correntes, no mesmo periodo, atingiu US$ 110 bilhges.
Considerando-se apenas o ano de 1998, este ultimo déficit foi de U$ 33,6 bilhdes,
correspondendo a 4,5% do PIB, quando em 1994 o mesmo era de apenas US$ 1,8
bilhdo. Essa situacdo insustentavel desembocou na desvalorizagdo cambial de 1999,
a partir da qual esses déficits iriam, entdo, se reduzir ano a ano. (FILGUEIRAS,
2006, p. 192)

Depois de crises internacionais sucessivas e com a suspensdo do processo de
privatizacGes esta ldgica se redefiniu. Com a crise cambial de 1999, ocorrida no inicio do
segundo governo FHC, a obtencdo de elevados superavits na balanca comercial passava a ser
condigdo para a remuneragdo do capital financeiro internacional. Além dos superavits
primarios, era necessario que 0 pais pegasse estes recursos e trocasse por dolares para serem

remetidos a circulacdo internacional do capital.

No segundo Governo FHC (1999-2002), ap6s a desvalorizagdo
cambial do inicio de 1999, a Balanca Comercial acumulou U$S 13,9 bilhdes,
reduzindo em mais de 20% o saldo negativo (U$S 80,5 bilhGes) da Conta de
Transagdes Correntes. No Governo Lula (2003-2005), em razdo de condicdes
internacionais muito favoraveis a partir de 2003, a Balanga Comercial ja acumulou
um superavit de mais de U$S 90 bilhdes, enquanto a conta de Transagdes Correntes
acumulou um saldo positivo de quase U$S 30 bilhdes. (FILGUEIRAS, 2006, p.192)

Com a abertura comercial e as privatizagOes, assistiu-se a um processo de

desindustrializacdo (reducdo da participacdo da industria na economia nacional) e
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especializacdo regressiva (reducdo relativa do peso dos setores intensivo em capital e
tecnologia e ampliacdo dos setores intensivos em mao-de-obra). Os setores intensivos em
capital foram os mais afetados pela abertura comercial e pela sobrevalorizacdo do cambio. Ja

0s setores intensivos em mao-de-obra e recursos naturais foram menos afetados.

Quanto as mudangas na estrutura e no funcionamento do Estado, o processo de
desregulamentacdo, com a quebra dos monopdlios e as privatizagdes, reduziu
significativamente a presenca do Estado nas atividades diretamente produtivas. Este processo
deu origem a grandes grupos oligopolistas privados, enfraquecendo grupos regionais

tradicionais.

As privatizaces contribuiram decisivamente para o processo de centralizacdo de
capital e desnacionalizagdo da economia. Estes processos de privatizagdo contaram com a
participacdo central do Banco Nacional de Desenvolvimento Econdmico e Social (BNDES) e

de fundos de pensao.

A reforma administrativa posta em pratica pelo modelo utilizou-se de mecanismos
de demissdo em massa de servidores publicos (por meio dos Programas de Demissdo
Voluntéria — PDV) e permitiu um aumento de contratagdo de “servidores publicos” ndo
concursados. Flexibilizou também as relagBes trabalhistas do setor publico e reduziu

beneficios e direitos com o objetivo de se alcancar o equilibrio fiscal.

Na reforma administrativa, a questdo basica foi a separacdo dos
diversos segmentos do Estado de acordo com as denominadas fungdes ‘préprias’ de
Estado ¢ as ‘outras’, abrindo, assim, a possibilidade da terceirizagdo de uma série de
atividades na area social para a atuacdo de empresas privadas. Isto esta associado a
questdo da estabilidade do funcionalismo, identificada como o empecilho
fundamental para ajustar as contas publicas, em especial dos estados e municipios.
Assim, aprovou-se a possibilidade de demissdo por excesso de quadros — quando 0s

salarios pagos ultrapassarem mais de 60% das receitas — e por ineficiéncia
(FILGUEIRAS, 2000, p.111).

A instituicdo de elevados superavits primarios (principalmente ap6s o segundo
Governo FHC) levou ao crescimento da carga tributaria. Este crescimento se processou por
meio da criacdo de novas contribuicGes e elevagdo das aliquotas das contribuicdes ja
existentes (pois as contribuicdes pertencem totalmente & unido, ndo sdo divididas para os

outros entes federativos).

A retirada do Estado de setores estratégicos da atividade econdmica, juntamente

com o agravamento de sua fragilidade financeira, a reducdo de sua capacidade de



107

investimento e a perda de autonomia da politica econémica, enfraqueceu o seu poder de

planejamento, regulacdo e inducdo do sistema econémico.

O crescimento acelerado da divida publica, por conta dos encargos financeiros
elevadissimos, junto com a livre mobilidade dos fluxos de capitais, € parte central da
subordinagdo da politica macroecondmica aos interesses do capital financeiro, a0 mesmo
tempo em que modificou a presenca dos interesses das distintas classes e fraces de classe no

interior do Estado.

A Divida Liquida do Setor Publico saiu de U$S 153 bilhdes, em 1994,
para quase U$S 1 trilhdo ao final do terceiro ano do Governo Lula. Nesses ultimos
trés anos foram pagos mais de U$S 400 bilhdes de juros; apesar disso, seu valor
absoluto so fez crescer e o seu valor em relagdo ao PIB reduziu muito pouco, em
virtude, principalmente, do processo de revalorizacdo do real a partir de 2003. Com
relacdo ao orgcamento da Unido, por exemplo, a criagdo de um instrumento como a
Desvinculagdo de Receitas da Unido (DRU), permite desvincular 20% do montante
total das receitas, possibilitando uma transferéncia crescente de recursos da
populacdo, que deveria ir para educacao, salde, previdéncia social, estradas etc, para
0 pagamento dos juros da divida publica (FILGUEIRAS, 2006, p.195).

Portanto, o resultado de todas essas mudancas foi o de renovar a dependéncia
tecnoldgica e financeira do pais, aumentando a sua vulnerabilidade externa e a fragilidade
financeira do Estado. E da natureza do MLP a reiteracdo permanente dessa vulnerabilidade e
fragilidade, como condicéo de reproducdo do capital financeiro. Assim, a dindmica do modelo

é, intrinsecamente, instavel.
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5 O NOVO-DESENVOLVIMENTISMO E O GOVERNO LULA

Durante boa parte do século XX (da Era Vargas até a década de 80), a ideologia
nacional-desenvolvimentista (ou, os “velhos” desenvolvimentistas) foi hegemdnica dentro do
pensamento econémico brasileiro. Como discutido no Capitulo 3 desta dissertacdo, o grande
influenciador desta ideologia foi Celso Furtado, que interpretava o subdesenvolvimento
brasileiro como resultado de estruturas histéricas derivadas da formacdo do mercado mundial
desde a expansdo maritima e comercial europeia, de modo que a divisdo internacional do
trabalho teria desenvolvido mecanismos de extracdo do excedente econémico produzido na
periferia e canalizado para o centro, criando condi¢cfes estruturais e sistémicas de assimetria
nas relacdes internacionais. Assim, as forcas de mercado, deixadas ao sabor da sua propria
l6gica, ndo seriam capazes de reverter tal quadro de subdesenvolvimento. Seria necessaria,
portanto, a firme atuacdo de um agente externo ao mercado para o rompimento dos elos de
dominacdo econémica, politica e cultural que ligam a periferia ao centro. O Estado, portanto,
teria um papel crucial neste movimento planejando e executando programas de

desenvolvimento.

Tendo o seu auge nos anos de 1950 e 1960, os debates dos desenvolvimentistas
abordavam palavras-chaves, tais como: Estado, planejamento, industrializacdo, modernizagéo,
urbanizacdo, povo, nacdo, superacdo da pobreza e do subdesenvolvimento. Para
Bielschowsky (1996, p.33), o desenvolvimentismo ¢ “0 projeto de superacdo do
subdesenvolvimento através da industrializacdo integral, por meio do planejamento e decidido

apoio estatal”.

Os anos 80 do século XX marcam o declinio do pensamento desenvolvimentista
no Brasil. Como visto no Capitulo 4, foi neste periodo que o pais viveu sua crise da divida,
como consequéncia das politicas econdmicas adotadas pelos governos de Reagan e Thatcher
(agora sob a dominancia financeira). Esta crise foi a oportunidade para que as ideias liberais
voltassem a ordem do dia. Visto o fracasso dos planos heterodoxos, a ideologia neoliberal
passou a dominar a politica econdmica do governo brasileiro durante os anos 1990. Reformas
foram implementadas na economia e, junto com o Plano Real, o projeto neoliberal foi

consolidado no pais.

O projeto neoliberal implementado no Brasil resultou em persistentes

desequilibrios macroeconémicos, reducdo dos direitos sociais, aumento do desemprego
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estrutural e do pauperismo relativo. O principal exemplo dos resultados tragicos deste projeto
na América Latina foi a crise da Argentina em 2001. Por conta da conjuntura de baixo
crescimento, aliada a um custo social muito alto, os governos que se identificavam com a
ideologia neoliberal comecam a perder espaco para 0S governos que se denominavam
progressistas e prometiam romper com a légica liberal. No Brasil, a elei¢do de Lula em 2002

para a presidéncia da republica representava esta promessa.

E neste contexto, no inicio do século XXI, que surge no pensamento econdmico
brasileiro autores que se autodenominam de novos-desenvolvimentistas, embalados pela

promessa de um governo desenvolvimentista.

5.1 O Novo-Desenvolvimentismo

Em 2004, Luiz Carlos Bresser-Pereira (curiosamente executor e mentor da
Reforma Administrativa do governo FHC, que implementou o modelo neoliberal de Estado
no Brasil) publicou um artigo no jornal Folha de S&o Paulo intitulado “O Novo

Desenvolvimentismo™**. Neste artigo, o autor afirmava:

Desenvolvimentismo é estratégia nacional de desenvolvimento. O
Brasil precisa de um novo desenvolvimentismo ndo porque o antigo fosse
equivocado, mas porque encontra-se em um estagio diferente de desenvolvimento,
vive uma nova realidade, e enfrenta novos desafios. Quais as diferengas
fundamentais do novo desenvolvimentismo em relagdo ao antigo? E quais suas
diferengas com a ortodoxia convencional? (BRESSER-PEREIRA, 2004, p. 2)

O autor critica a ortodoxia convencional (o pensamento Unico de ideologia
neoliberal), pois ela teria levado toda a América Latina ao desastre (enquanto os paises
asiaticos que resistiram a esta ortodoxia estavam se desenvolvendo de forma acelerada). Faz
uma breve diferenca entre o velho e 0 novo desenvolvimentismo (protecionismo, intervencéo
do Estado na economia e estabilidade econémica) e pontua questdes criticas a ortodoxia

convencional (no que tange as estratégias de desenvolvimento).

“2 Bresser-Pereira continuou a tratar do tema em artigos posteriores e, em 2006, publica o artigo “O novo
desenvolvimentismo e a ortodoxia convencional”, onde apresenta suas ideias de maneira mais fundamentada.
Em 2011, publica “Cronica do Novo Desenvolvimentismo e Sua Macroeconomia Estruturalista” propondo
politicas macroecondmicas para a implementacdo do novo desenvolvimentismo no Brasil.
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Em 2005, Jodo Sicsu, Luiz Fernando de Paula e Renaut Michel organizam o livro
“Novo-Desenvolvimentismo: um projeto nacional de crescimento com equidade social”, onde
reinem varios artigos de um conjunto de pesquisadores do Instituto de Economia da
Universidade Federal do Rio de Janeiro (IE/UFRJ) e de outras instituicbes. Os temas das
relagdes entre Estado e mercados e os temas do crescimento e da distribuicdo mais equitativa
do produto aparecem como centrais para um novo projeto de desenvolvimento. Portanto, as
principais sinteses tedricas sobre o novo-desenvolvimentismo encontram-se no referido livro
de 2005 (Sicst, Paula e Michel, 2005) e em Bresser-Pereira (2006, 2011).%

Estes autores novo-desenvolvimentistas se identificam com a escola pés-
keynesiana e se aliam com as ideias dos neoestruturalistas. Os pds-keynesianos (ou
keynesianos americanos) surge no final dos anos 70 com uma critica a Sintese Neoclassica.
Para estes autores (entre eles, Paul Davidson e Hyman Minsky), a leitura que os velhos
keynesianos fizeram da Teoria Geral de Keynes foi incorreta e incompleta. O aspecto
fundamental do pensamento keynesiano estaria na andlise dos efeitos da existéncia da
incerteza ndo probabilistica sobre 0 comportamento e as decisdes dos agentes econdémicos, em
particular, as decisbes sobre a determinacdo do ritmo e da forma na qual a riqueza é
acumulada, diferente do que pensava os velhos keynesianos (enfatizando a analise dos efeitos

macroecondmicos da existéncia de rigidez de precos e/ou salarios nominais).

O pensamento neoestruturalista cepalino se refere ao sucessor da escola cepalina.
Em 1989, F. Fajnzylber langa sua interpretacdo sobre o esgotamento do modelo de
substituicdo de importacdo, em: “Industrializacion en América Latina: de la ‘caja negra’ al
‘casillero vacio’” (Cuadernos de la CEPAL, no 60). Para o autor, nenhum pais latino-

americano conseguiu éxito em associar crescimento econéomico com equidade social.

3 Para Mattei (2011), além destes dois “grupos”, pode-se considerar ainda um terceiro “grupo” de novo-
desenvolvimentistas, ligados ao Instituto de Pesquisa Econémica Aplicada (IPEA), que, a partir de 2006/2007,
sob a lideranga de Marcio Pochmann, passou a se inserir no debate produzindo textos, estudos e livros sobre o
tema. Porém, em termo tedrico propriamente dito, a contribuicdo deste grupo fica relativamente a margem
em comparag¢ao com os mencionados.

Mais recentemente, com o lancamento da Rede Desenvolvimentista (redeD) em 2012, uma parceria entre um
grupo de economistas da Unicamp e o IPEA, passa-se a fazer uma distingdo entre o grupo ligado a Bresser-
Pereira, FGV-SP, considerados de novo desenvolvimentistas, e o grupo com origem na Unicamp e na UFRJ,
considerados social-desenvolvimentistas.

De acordo com Carneiro (2012), o primeiro grupo privilegia as dimensdes macroeconOmicas e subordinam as
politicas de desenvolvimento a elas. Para o segundo grupo, o social seria o eixo do desenvolvimento e isto se
daria pela centralidade do mercado interno via a ampliagdo do consumo - de bens publicos e privados - das
massas. Nessa vertente se propde a subordinacdo das politicas macroeconémicas as de desenvolvimento e o
maior peso do Estado. Porém, nota-se que a importancia do mercado interno é quase que totalmente
negligenciada por este grupo nos seus primeiros textos analisados nesta dissertacao.



111

Ao apresentar este diagnostico, o trabalho de Fajnzylber aponta para a hipotese de
ndo poder haver desenvolvimento sem equidade. A promoc¢do da equidade ndo se deve a
necessidade econémica de facilitar a realizacdo do capital, mas sim a necessidade politica de
formar uma “nova alianga” para fortalecer ¢ democratizar o Estado nacional na América
Latina. Na mesma linha neoestruturalista, a CEPAL publica em 1990 o texto Transformacéao

produtiva com equidade®*.

Para Sicsu et. al. (2005), o novo-desenvolvimentismo seria uma alternativa as
politicas neoliberais ¢ ao “velho desenvolvimentismo” (0 nacional-desenvolvimentismo)
definido, por eles, como uma industrializacdo dirigida pelo modelo de substituicdo de
importagdes, que tinha a protecdo do mercado interno como base e grande intervencéo estatal
no setor de infraestrutura e na producédo de insumos basicos. O nacional-desenvolvimentismo
merecia passar por uma revisdo das suas medidas de promocdo do desenvolvimento
econdmico e social, pois a realidade mudou muito, desde o periodo aureo daquela tradicéo

classica.

Para os autores, o termo desenvolvimentismo foi uma expressao que marcou no
passado, mas que, com as transformacfes sociais ocorridas nestas Ultimas décadas, tornou-se
antiquado, anacrénico. Logo, seria preciso substitui-lo, e dar-lhe um sentido conceitual
inovador, adequado as configuracdes do capitalismo contemporaneo. Para novos tempos, uma

nova teoria; para novos desafios, um novo projeto nacional.

O novo-desenvolvimentismo, na visdo dos autores, pode ser caracterizado em

quatro teses:

(1) ndo ha mercado forte sem Estado forte; (2) ndo havera crescimento
sustentado [...] sem o fortalecimento do Estado e do mercado e sem implementacéo
de politicas macroecondmicas adequadas; (3) mercado e Estados fortes somente
serdo construidos por um projeto nacional de desenvolvimento que compatibilize
crescimento com equidade social; e (4) ndo é possivel [reduzir] a desigualdade sem
crescimento econdmico a taxas elevadas e continuadas (SICSU et al., 2005, p. 35)

Portanto, o principal objetivo dos novos-desenvolvimentistas seria o de construir

um projeto nacional de crescimento econdmico combinado com uma melhora significativa

44 . S ~ s

Para Carcanholo (2006), este texto é o momento paradigmatico da adesdo da CEPAL ao receituario
neoliberal, que deixou de ser uma alternativa heterodoxa capaz de auxiliar as classes subalternas do continente
na sua luta contra o subdesenvolvimento.
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nos padrBes distributivos do pais. A consecucdo deste objetivo passa, necessariamente, por
um determinado padrdo de intervengcdo do Estado na economia e na “questdo social”,

principalmente no que se refere a reducao da incerteza inerente as economias capitalistas.

Para os autores, o “Estado forte” é aquele capaz de regular os mercados, pois
rejeitando o axioma neoliberal, ndo acreditam que a racionalidade individual nos mercados
produz sempre o melhor resultado para a sociedade. Ja um “mercado forte” é aquele capaz de
abrigar empresas grandes e pequenas, que mantenha aberto o acesso a concorréncia, e que
assegure a igualdade de oportunidades aos produtores e consumidores, condi¢do essa que ndo
pode ser garantida pelo préprio mercado (por conta da logica capitalista), mas apenas pela
regulacao estatal.

As incertezas da economia capitalista sdo potencializadas na periferia do mercado
mundial. A énfase dos novo-desenvolvimentistas quanto a incerteza da economia recai sobre a
vulnerabilidade externa estrutural das nagcdes subdesenvolvidas, considerada o fator essencial
desta incerteza. As economias periféricas sdo periodicamente assoladas por crises cambiais.
Tais crises, em sua maioria, ttm como estopim a fuga de capitais especulativos para 0s paises
centrais. Esta fuga de capitais desencadeia uma série de processos macroecondmicos — altas
das taxas de cambio e de juros, inflacdo, crise do balan¢o de pagamentos — que, no final da

cadeia dos eventos, impacta no quadro social do pais, particularmente nas classes subalternas.

As politicas econdmicas novo-desenvolvimentistas ndo se satisfariam, portanto,
apenas com a “estabilidade monetaria”, objetivo primordial das politicas neoliberais.
Diferentemente, seu objetivo é a “estabilidade macroecondmica”. De acordo com 0s autores,
este € um conceito mais abrangente de reducdo de incertezas relativas a demanda futura,
criando um ambiente estavel para a tomada de decisdes de investimento privado. Isto inclui
tanto a regulacéo estatal das taxas de juros, do cadmbio e dos salarios, quanto a reducdo da
vulnerabilidade externa para defender a economia de choques externos e da volatilidade dos
fluxos de capitais estrangeiros mediante uma taxa cambial administrada e a imposicédo de
controles de capitais, caso necessario — 0 que Sicsu (2005) chama de “blindagem da conta de

capital”.

Sicst et al. (2005) afirmam que uma crise cambial produz desequilibrio nas
principais variaveis macroecondémicas, aumentando o grau de incerteza na economia. Assim,
reduz-se a previsibilidade do calculo econémico de rentabilidade dos capitalistas. Os grandes

investidores, entdo, tendem a reter seus saldos monetarios em portfélios financeiros,
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retirando-os da chamada economia real. O entesouramento da moeda tem um impacto
negativo no pleno emprego da economia, pois nem toda renda recebida € gasta. Assim, a
economia da nacdo opera, no jargdo dos economistas keynesianos, em pontos de equilibrio
com desemprego, com consequéncias diretas na renda dos trabalhadores. De outro modo, 0
mercado, sem qualquer tipo de interferéncia externa nas escolhas privadas dos agentes
econémicos, inevitavelmente promove o desemprego involuntario das classes assalariadas.

Para reverter esta situacdo, cabe ao Estado intervir na economia.

A funcéo do Estado, no entendimento dos autores, é a de atuar no incentivo ao
direcionamento dos ativos financeiros privados, retidos pelos investidores em momentos de
turbuléncia econdmica, politica e social, para o investimento produtivo, criando renda e

emprego para a populacdo em geral.

A politica keynesiana est4 relacionada a implementagdo de politicas
econdmicas que objetivam aumentar, em algum grau, a demanda agregada, de modo
a criar um ambiente estdvel que estimule os empresarios a efetuarem novos
investimentos. De fato, o nivel de emprego e a utilizacdo da capacidade produtiva
dependem crucialmente dos determinantes da demanda agregada, em particular das
decisdes de investimento. Em outras palavras, a politica econdbmica deve afetar o
investimento agregado privado, criando um ambiente seguro que estimule o0s
empresarios a fazerem escolhas mais arriscadas — mas que gerem lucros e mais
empregos — em vez de acumularem ativos liquidos. Assim, a “boa” politica é
aquela que os empresarios sao estimulados a investir em ativos de capital. (DE
PAULA, 2008, p. 220)

Quanto a vulnerabilidade externa, os autores defendem a blindagem da economia
utilizando o controle dos fluxos externos de capital, ndo incorrendo em quebras de contrato ou
desrespeitando os estatutos do FMI (SICSU et al., 2005). O controle de capital deve vir
acompanhado de outras medidas de politica econdmica, como a fixacao da taxa de cambio, a
reducdo das taxas de juros, acumulo de reservas internacionais, ampliacdo do crédito bancario
e uma politica fiscal expansionista. Utilizando somente uma medida topica — no caso, a

blindagem externa da economia — ndo se mudara o quadro de incerteza.

Este novo modelo de politica econdmica, inclui medidas fiscais, cambiais e
monetarias keynesianas e desenvolvimentistas. Além das politicas econdmicas tradicionais,
uma série de medidas € indicada, como a constituicdo de um sistema avancado de educacéo
bésica e de inovacdo tecnoldgica, mecanismos enddgenos e privados de financiamento do

investimento produtivo e a seguranca juridica dos contratos e da propriedade privada. Tudo
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isto aliado a existéncia de um empresariado nacional forte, considerado pelos autores um dos

pilares do projeto novo-desenvolvimentista.

A auséncia de uma burguesia nacional forte é um dos aspectos criticos
no estabelecimento de uma estratégia nacional de desenvolvimento no Brasil. Além
da falta de uma politica estatal mais efetiva e de longo prazo que favorecesse a
empresa privada nacional no processo de desenvolvimento industrial, o
“protecionismo tarifario generalizado e sem tempo determinado para acabar” ndo
estimulou o processo de aprendizagem das empresas nacionais. Isto ocorreu porque
ndo foi acompanhado de um processo concomitante de geracdo de exportacdes e de
desenvolvimento tecnoldgico. Em outras palavras, o processo de substituicdo de
importacBes no Brasil ndo requereu a absorcdo e o desenvolvimento tecnolégico,
contribuindo para incutir no empresariado industrial brasileiro “uma mentalidade
protecionista” (SICSU et al, 2007, p. 11)

Assim, fazendo um contraponto ao “velho desenvolvimentismo”, 0S autores
afirmam que, no caso brasileiro, a substituicdo de importacdes ndo foi acompanhada de
absorcéo tecnologica e pds no empresariado doméstico uma mentalidade protecionista, devido

ao fato do protecionismo tarifério ter sido generalizado e temporalmente ilimitado.

As questdes da competitividade internacional e da equidade interna se fortalecem
nesta analise da experiéncia historica, que se considera parcialmente malsucedida devido a
inexisténcia de uma associacdo entre 0 protecionismo e uma incorporacdo robusta do
progresso técnico. Concordando com Fajnzylber (1989) e Cepal (1990), os autores apontam
essa baixa incorporagdo do progresso técnico como caracteristica comum aos processos de
industrializacdo na Ameérica Latina, resultando uma reduzida elevacdo da produtividade e um
crescimento sem equidade social. Para os autores, esta falta de incorporacdo do progresso
técnico é a principal causa do comportamento espasmddico do crescimento e da

competitividade em toda a regiéo.

A intervencdo do Estado na economia ndo é entendida pelos autores como uma
intromissdo indevida do setor puablico na iniciativa privada (tal qual ocorrera no velho
desenvolvimentismo). Os novos-desenvolvimentistas defendem a tese de que a construcéo de
uma economia de mercado forte depende da existéncia de um Estado forte, ndo no sentido de
produzir bens e servicos diretamente a partir de empresas estatais, mas atuando como uma
instancia reguladora das atividades econémicas. O Estado seria uma espécie de ente politico
promotor de condicdes propicias para o capital investir seus recursos financeiros e gerar

emprego e renda para a populagdo em geral.
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O combate a exclusdo social, nos termos propostos pelos autores, passa
necessariamente pelo crescimento econémico a taxas acima de 5% (Da SILVA e MICHEL,
2005). O principal meio para a reducdo das desigualdades sociais, dizem 0s novo-
desenvolvimentistas, sdo as politicas econdmicas de corte keynesiano — controle de capital,
expansdo do gasto publico, cdmbio fixo e redugdo das taxas de juro — e a promocgéo da
equidade social, entendida como igualdade de oportunidades. Para eles, o crescimento
econémico é o principal fator para a reducdo das desigualdades sociais. “O crescimento
econdmico deve ser tratado como o principal objetivo da politica econémica para minorar o
problema estrutural de desigualdade no Brasil” (Da SILVA e MICHEL, 2005, p.179).

As politicas sociais sdo consideradas medidas necessarias; os autores enfatizam a
necessidade de adotar politicas sociais universalizantes para a inclusdo social de segmentos
desfavorecidos da sociedade. Eles fazem fortes criticas aos atuais programas assistencialistas
e emergéncias de politica social do governo brasileiro, como politicas de renda minima (Sicsu
et. al., 2007, p.523), que, segundo eles, se mostram insuficientes para minorar o0 quadro

distributivo da economia nacional.

Politicas sociais — como politicas de renda minima - também isoladas
da retomada do crescimento podem se revelar incapazes de garantir uma maior
igualdade e, talvez mais grave, podem se transformar em meras politicas
assistencialistas, com todos os riscos politicos inerentes a estes processos. Politicas
“ativas” de emprego — entendidas como todas aquelas que ampliam os mercados ou
elevam a produtividade — s6 podem cumprir plenamente as fungdes para os quais
foram concebidas quando existe demanda pelas atividades que promovem. Por fim,
programas de qualificagdo e capacitacdo de méo de obra podem ser fundamentais no
atual estagio de desenvolvimento tecnolégico, mas néo se deve ignorar os problemas
do lado da demanda por trabalho, que depende, por sua vez, crucialmente da
demanda efetiva da economia (SICSU et al., 2007, p.21)

Os autores destacam a dimensdo politica do processo de desenvolvimento,
incluindo como condicdo necessaria a existéncia de um projeto nacional, expressando o
sentimento de nacdo. Essa dimensdo politica se baseia na experiéncia histérica dos paises hoje
desenvolvidos e de seus sucessores leste-asiaticos, tendo como diretiva que a ligagdo entre os
mercados nacionais e 0s internacionais deve trazer ganhos substanciais em termos de divisas,

conhecimentos, empregos e bem-estar para o pais.

Nenhum pais se desenvolveu ou se mantém desenvolvido - tal como
os Estados Unidos, a Franca ou a Alemanha - ou entra em rota de desenvolvimento -
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tais como alguns paises asiaticos - sem um projeto claro que expressasse 0
sentimento de nac¢do. O sentimento nacionalista reforca um projeto de
desenvolvimento, particularmente no mundo atual em que as financas e os negécios
estdo, em grande parte do mundo, integrados. Nacionalismo significa tdo somente
um conjunto de atitudes de governos e cidaddos com o objetivo de defender o capital
e o trabalho do seu pais no mundo em que empresas competem por novos mercados
e em que capitais financeiros buscam, além de suas fronteiras, aumentar a sua
rentabilidade exigindo menores riscos - ou seja, um projeto de desenvolvimento que
atenda os interesses nacionais, e que permita uma insercdo soberana do pais na
economia internacional. (SICSU et al., 2007, p. 18)

Na visdo de Bresser-Pereira (2006) o novo-desenvolvimentismo é apresentado
como um “terceiro discurso”: uma estratégia nacional de desenvolvimento alternativa ao
“populismo” latino-americano e a ortodoxia convencional, representada pelas analises,
diagnosticos, reformas e politicas do Consenso de Washington. Esta nova estratégia seria
também “uma retomada da ideia de nac¢do no Brasil e nos demais paises da América Latina”.
Isso reafirma a importdncia da dimensdo politica do Estado-nacdo para 0 novo-
desenvolvimentismo, a0 mesmo tempo em que se delineia a América Latina como area
geopolitica de sua aplicacdo, seguindo a referéncia tradicional do pensamento estruturalista-

cepalino.

O autor faz uma oposicdo entre as proposices da chamada Ortodoxia

Convencional®

e as propostas defendidas pelos novos-desenvolvimentistas. Toda estratégia
emanada da escola convencional pressupde que a retomada do desenvolvimento se dé apenas
pelo caminho do crescimento com poupancas externa e pela abertura da conta capital. Para o

autor, a ortodoxia convencional:

quer fortalecer o mercado pelo enfraquecimento do Estado, como se
houvesse um jogo de soma zero entre as duas institui¢des... na verdade é a reagdo
pratica contra o crescimento do aparelho do Estado...é a ideologia de direita, dos
mais poderosos, da alta burguesia e da alta tecnoburocracia (BRESSER-PEREIRA,
2006, p. 17)

O autor considera também que a ortodoxia convencional s recentemente passou a

considerar as instituigbes como relevantes. Entretanto, essas instituigbes adquirem valor

> “p Ortodoxia Convencional ¢ constituida pelo conjunto de teorias, diagndsticos e propostas de politicas que

0s paises ricos oferecem aos paises em desenvolvimento, tendo como base a teoria econémica neoclassica,
mas ndo se confundindo com ela porque ndo é tedrica, mas abertamente ideoldgica e voltada para as
propostas de reformas institucionais e politicas econdmicas. Sua origem estd em Washington onde estdo o
Tesouro dos EUA e as duas agéncias subordinadas a este: o FMI e o Banco Mundial” (BRESSER-PEREIRA, 2006,
p. 16)
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apenas na perspectiva de que sejam garantidos os contratos e o bom funcionamento dos
mercados. Assim, a ortodoxia apresenta uma proposta bem simplista: “basta que as
instituicbes garantam a propriedade e o0s contratos, ou mais amplamente, o bom

funcionamento dos mercados, que estes promoverao automaticamente o desenvolvimento”

(BRESSER-PEREIRA, 2006, p. 17).

Na questdo da reforma do Estado, a ortodoxia vé nela, de acordo com o autor, a
oportunidade de reduzir seu papel junto a sociedade. No ambito do mercado de trabalho, ela
defende a flexibilidade das relacGes trabalhistas como meio para retirar direitos dos

trabalhadores e, com isso, precarizar a forca de trabalho, pagando baixos salarios.

Quanto as politicas econdmicas, as grandes diferencas afloram entre a sabedoria
convencional e os novos-desenvolvimentistas, principalmente nos instrumentos promotores
da estabilidade macroecondémica, que para os ultimos vao muito além da garantia de
superavits primarios, de um papel Unico do Banco Central de controlar a inflacdo, via

mecanismo da taxa de juros.

A partir dessa contraposicdo, o autor define uma agenda desenvolvimentista para
0 pais. Altera-se a concepcdo de estabilidade macroecondmica, destinando outras funcdes as
politicas econbmicas e as proprias instituicbes e propde-se uma nova agenda de
desenvolvimento, elencando elementos do “velho” desenvolvimentismo e adicionando-se a

ele elementos do novo-desenvolvimentismo.

Ao diferenciar entre o “velho” e o novo desenvolvimentismo, Bresser-Pereira
repete 0 argumento da competitividade tal qual Sicsu et al. (2005), porém, desloca seu
enfoque para a necessidade de adocdo do modelo exportador seguido pelos paises do Leste
Asiatico. Desse modo, o novo-desenvolvimentismo rejeita 0 protecionismo perene e 0
crescimento via demanda oriunda de um déficit publico crénico. Para o autor, tais
caracteristicas do “velho” desenvolvimentismo ndo teriam sido defendidas por seus

formuladores, Prebisch, Furtado e Inacio Rangel, mas por seus seguidores.

Para Bresser-Pereira (2006), a dependéncia da poupanca externa (déficit em
transagdes correntes — um dos tripés do desenvolvimento da ortodoxia convencional) deve ser
evitada, e os ingressos de divisas decorrentes de investimento estrangeiro direto devem se
destinar a atender a demanda cambial do investimento nacional no exterior ou para 0 aumento

de reservas. Para alcancar seus trés objetivos, o novo-desenvolvimentismo deve: controlar as
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despesas e os déficits do governo, logrando uma poupanga publica para financiar o
investimento estatal; dotar o Banco Central de um duplo mandato, adicionando ao controle da
inflacdo o equilibrio do balango de pagamentos, e empregando, para tanto, dois instrumentos,
a taxa de juros e a taxa cambial; e administrar a taxa de cambio de modo a dar
competitividade as exportacGes e controlar as importagdes; os controles de capitais serdo
impostos quando necessario (aqui, fica claro que a taxa de cdmbio € um dos principais

instrumentos para a promocao do desenvolvimento).

Durante a vigéncia do “velho” desenvolvimentismo houve certa tolerancia com a
inflacdo, a0 mesmo tempo em que se procurou crescer com déficits publicos, os quais
causaram graves distorcdes ja na década de 1980. O novo desenvolvimentismo defende tanto

o0 equilibrio fiscal quanto o controle rigoroso da inflacéo.

Tanto o novo desenvolvimentismo quanto a ortodoxia convencional
querem o controle firme das contas publicas, mas, no caso da ortodoxia
convencional, a medida fundamental é a do superavit primario. Com isso, procura-se
assegurar que a relacdo divida/PIB ndo aumente, e os credores fiquem assegurados.
O novo desenvolvimentismo é mais ambicioso: quer controlar o déficit pablico e,
mais do que isto, lograr uma poupanga publica positiva que financie, sendo
totalmente, grande parte dos necessarios investimentos publicos. (BRESSER-
PEREIRA, 2006, p. 21)

Mostrando preocupacdo por aspectos do setor externo para a estratégia de novo-
desenvolvimentista, Bresser-Pereira faz uma adaptacdo da tematica criada sob o nome de
“doenca holandesa”. Originalmente, este tema versa sobre uma situacdo inicial em que se
descobre um recurso novo e de alto valor da exportacdo em um pais - como petréleo ou gas —
modificando o equilibrio da taxa de cdmbio no sentido de uma apreciacdo permanente. Nesses
casos, ha perigo de desindustrializagdo e especializacdo produtiva regressiva, ja que a nova
taxa de cambio equilibra a conta corrente num nivel que inviabiliza a producdo de outros bens

comercializaveis mesmo que se utilize tecnologia de ponta na regido afetada.

Em Bresser-Pereira e Gala (2007) formaliza-se a nova interpretacdo, centrando no
aspecto da poupanca externa. Os autores fazem uma critica a estratégia de crescimento com
poupanca externa. O que ocorreria geralmente seria a substituicdo de poupanca interna por
externa, com a entrada de capitais servindo, de fato, como um canal de financiamento de

consumo em proporgdes significativas. Os autores defendem que o crescimento se baseie em
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poupanca interna, neutralizando a tendéncia estrutural que identifica de sobrevalorizacéo

cambial.

Para os autores, a taxa de cambio tem um peso central na politica novo-
desenvolvimentista, pelo seu papel nas crises ciclicas de balan¢o de pagamentos de economias
com menor produtividade. Em oposi¢do ao ultra-liberalismo (que defende uma taxa de
cambio flexivel e abertura da conta de capitais (com ajustamento automético do balanco de
pagamentos), os autores defendem que se crie uma “taxa de cambio de equilibrio industrial”

por meio da intervencao do governo:

"Uma taxa de cdmbio [competitiva] em um pais que ndo sofra da
doenca holandesa (s&o raros os paises em que isto ocorre se utilizarmos o conceito
amplo de doenca holandesa) € a taxa cambio que equilibra intertemporalmente a
taxa de cambio: a taxa de cAmbio de “equilibrio corrente”; nos demais paises, ¢ a
taxa que viabiliza setores econdmicos comercializaveis produzindo bens e servigos
com utilizagdo da tecnologia mais avancada no mundo, é a taxa de equilibrio
industrial.”(BRESSER-PEREIRA; GALA, 2010, p. 7)

Deste modo, para os autores haveria dois fatores que levariam a taxa de cambio a
sobrevalorizacdo relativa: a doenca holandesa propriamente dita e os fluxos de capitais

atraidos por lucros e juros mais altos.

Em relagdo a teorias mais convencionais, entretanto, os autores afirmam que a
doenca holandesa ndo explica a diferenca, ja que atua até levar a taxa de cambio ao equilibrio
em transacOes correntes. O fator que aprofundaria a niveis ainda maiores seria o fluxo de
capitais, por motivos econdmicos e por politicas econdmicas equivocadas, como a estratégia
de crescimento com poupanca externa, ancora cambial (aberta ou disfarcada em politica de

metas de inflagdo restrita).

A principal proposta de acdo gira em torno de administragido da taxa de cambio
cobrando imposto as commodities de exportacdo (BRESSER-PEREIRA; GALA, 2010), que
deveria ser destinado a um fundo soberano ou superavits fiscais. Esta corrente dentro do
novo-desenvolvimentismo ndo € passiva em relacdo a liberalizacao financeira, mas a énfase

maior, apesar de abrir a possibilidade de controle de capitais, € a gestdo do cambio.

O debate novo-desenvolvimentista que surgiu no pensamento econémico
brasileiro no comeco do século XXI é louvavel. Este debate serve de contraponto ao dominio

do pensamento Unico da ortodoxia liberal que vem predominando nos cursos de economia
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desde o final dos anos 80. Porém, alguns autores ndo ortodoxos tecem criticas as ideias novo-

desenvolvimentistas.

5.2 Visoes criticas do novo-desenvolvimentismo

Castelo (2010) considera o novo-desenvolvimentismo como a decadéncia
ideologica do estruturalismo latino-americano. Uma espécie de estruturalismo
desestruturado. O autor faz uma andlise critica do pensamento novo-desenvolvimentista em
trés eixos: as fungdes histdricas do Estado burgués, a dindmica das lutas das fragdes de classe
da burguesia e a integracdo dos aspectos sociais aos modelos heterodoxos de

desenvolvimento.

Resgatando a concepcdo de estado burgués em Marx (um estado funcional ao
capital na garantia de certos pressupostos legais para a acumulacdo de capital derivada da
exploracdo das classes subalternas), o autor afirma que o novo-desenvolvimentismo, tal qual o
“velho”, trata o estado como um ente politico-administrativo universal, acima dos interesses
particulares das diferentes classes sociais. Assim, a conciliacdo entre capital e trabalho tendo

em vista o “interesse nacional” ficam abstratamente colocada acima dos conflitos de classes.

Assim, 0s novo-desenvolvimentistas ndo questionam a natureza do poder do
estado capitalista, nem sua estrutura classista. Eles questionam a forma concreta de atuacéo do
estado em favor dos rentistas. Da mesma forma que o “velho” desenvolvimentismo, o estado
deve operar em comunh&o com a burguesia nacional e os trabalhadores, pois supde que ambos

teriam a ganhar sob o signo da acumulacdo capitalista de base produtiva.

Para Castelo (2010) esta contraposi¢cdo que os novos-desenvolvimentistas fazem
entre a burguesia produtiva e a burguesia rentista € questionavel. As propostas de politica
econémica e reformas politicas novo-desenvolvimentistas objetivam reduzir as incertezas do
cenario macroecondmico e atrair os excedentes de capital aplicados na esfera financeira para
ser investido nos processos produtivos, gerando emprego e renda para os trabalhadores.
Assim, pode-se supor que exista um conflito distributivo e de interesses interno as classes
dominantes, divididas entre fracdes rentistas e industriais. Enquanto os primeiros lucram com
operacdes financeiras, gerando exclusdo social, os segundos lucrariam com investimentos
produtivos, gerando, de acordo com as premissas macroeconémicas keynesianas, renda e

riqueza para as classes burguesa e trabalhadora.
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Para fazer a critica a esta falsa contraposicdo entre a burguesia industrial e a
burguesia rentista o autor resgata o conceito de capital financeiro em Hilferding: o
capitalismo, desde fins do século XIX, opera uma crescente concentracéo e centralizacdo de
capital nas maos de poucos proprietarios, assim, iniciou-se um processo de fusdo entre o
capital bancério e o capital industrial dando-se origem ao capital financeiro. A tendéncia de
concentracdo e centralizacdo de capital e de agigantamento do capital financeiro vém se
confirmando ao longo do desenvolvimento capitalista. Na era neoliberal, elas sdo agravadas e

aprofundadas do ponto de econdémico, politico e social.

As configuragdes contemporaneas do capitalismo demonstram a crescente fusao
das fracBes burguesas via a financeirizacdo da riqueza e o projeto politico neoliberal. H& uma
imbricacdo entre os setores produtivos e financeiros tanto pela estrutura de propriedade das
classes dominantes, com a hegemonia dos rentistas ativos, quanto pelo modus operandi da
administragdo dos grandes oligopdlios — a chamada governanga corporativa (CHESNAIS,
2002 apud CASTELO, 2010).

Em 1997, as empresas transnacionais possuiam um estoque de US$ 13 trilnGes em
ativos financeiros, superando bancos, seguradoras e fundos de pensdo (MIRANDA, 1997
apud CASTELO, 2010). O lucro decorrente de atividades ndo-operacionais — muitas vezes
operacdes especulativas — superam, no balanco contabil dos grandes oligopélios (no japao),
o lucro das atividades operacionais, muito provavelmente, um fato extensivel para outras
nacOes desenvolvidas (BRAGA, 1997 apud CASTELO, 2010).

No Brasil, das 318 empresas que publicaram balangos contébeis no primeiro
semestre de 2008, 80 obtiveram mais da metade do seu lucro de operacdes financeiras e,
dentre estas, 35 tiveram resultado financeiro maior do que o seu lucro liquido, ficando claro o
alto grau de comprometimento organico destas empresas com o0 mercado financeiro
(CASTELO, 2010).

Portanto, para Castelo (2010), a valorizagdo do capital por meio da especulagdo
financeira ndo é um atributo exclusivo das fragdes rentistas da burguesia, pois cada vez mais
os grandes oligopolios e monopdlios transnacionais produtivos operam segundo a ldgica da

financeirizacdo, tornando-se o padréo sistémico de gestdo da riqueza capitalista.
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Por fim, o autor faz uma critica ao conceito de equidade social utilizada pelos
novos-desenvolvimentistas. Este conceito € considerado pelos proprios novos-

desenvolvimentistas como pilar tedrico do projeto. Porém, € tratado de forma superficial.

Este conceito demonstra a influencia neoestruturalista®® no pensamento novo-
desenvolvimentista. Para Castelo (2010) este conceito é heranca da tradigdo liberal cléssica
(John Locke) que reaparece sob nova roupagem nos anos 90. E um conceito sem qualquer

referéncia sistémica, estrutural e historica das desigualdades sociais.

A nova roupagem*’ deste conceito de equidade social ganha, nos anos 90, um
carater dito progressista. Porém, ainda toma o individuo e suas diferencas como unidade
basica de andlise (em contraposicdo as estruturas historicamente desenvolvidas das
desigualdades sociais). A ideia passa a ser de utilizar a educacdo como meio de capacitar 0s
seres humanos para a concorréncia no mercado de trabalho. Assim, em termos politicos, 0s
novo-desenvolvimentistas, ao se guiarem pelo conceito de equidade social, defendem a
promocdo da igualdade de oportunidades entre os individuos via educacdo (CASTELO,
2010). A educagdo deixa de ser um instrumento de emancipagdo humana para servir ao

mercado de trabalho.

Neste sentido, de acordo com o autor, os novos desenvolvimentistas se
assemelham as teses neoclassicas do capital humano, pois ambas supdem a competicéo eterna
dos individuos no mercado de trabalho. Inclusive Sicsu et al. (2007, p.515) apontam que “o
desenvolvimento do capital humano através da educagao publica” ¢ um dos itens da agenda

politica dos novo-desenvolvimentistas.

Os novos-desenvolvimentistas criticam a retérica neoliberal com suas propostas

de politica econdmica keynesiana-desenvolvimentista, porém o liberalismo torna a entrar na

% Como visto neste capitulo, o neoestruturalismo cepalino se caracterizou como a adesdo da CEPAL ao
receituario neoliberal. Para Bielschowsky (2000, p.63), a CEPAL “ndo se colocou contra a maré das reformas, ao
contrario, em tese tendeu a apoia-la, mas subordinou sua apreciacdo do processo ao critério da existéncia de
uma ‘estratégia’ reformista que pudesse maximizar seus beneficios e minimizar suas deficiéncias a médio e
longo prazos”

4" para Castelo (2010, p.82), o conceito, originalmente, possuia “sua perspectiva no individuo e na natureza.
Segundo tal conceito, as desigualdades sdo explicadas a partir de uma suposta natureza humana. Cada
individuo carrega dentro de si, de acordo com a distribuicdo aleatéria da natureza, caracteristicas inatas —
como preguica, indoléncia, ignorancia, ou entdo frugalidade, parciménia e inteligéncia. Se o individuo for
agraciado por estes ultimos dons, resta-lhe a sorte de acumular riqueza, pois tais dons ddo uma enorme
capacidade ao individuo de trabalhar e, portanto, de se apropriar de fragcdes substantivas da riqueza social na
forma do dinheiro; caso seja amaldicoado por aqueles vicios, resta-lhe acumular miséria, pois o écio e a
vagabundagem sdo as caracteristicas tipicas desta massa de seres incapazes para a ética do trabalho
capitalista”.
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cidadela novo-desenvolvimentista com o uso do conceito de eqliidade, categoria tributéaria da
tradicdo liberal (CASTELO, 2010).

Para o autor, quando os “aspectos sociais” figuram em projetos heterodoxos de
desenvolvimento, figuram em termos coadjuvantes, adjetivos, uma espéecie de retorica da
consciéncia moral e ética dos formuladores bem intencionados de politica econémica, que ora
propdem intervengdes na “questdo social” para neutralizar opositores a direita e a esquerda,
ora para pacificar tensdes sociais. Portanto, trata-se da manutencéo da ordem econdmica e da

coesdo social, e ndo de transformaces estruturais.

Para o autor, o debate novo-desenvolvimentista faz um grave retrocesso em
relacdo ao debate sobre subdesenvolvimento que dominava o pensamento econémico
brasileiro e latino-americano durante boa parte do século XX. As teses cepalinas debatidas
nos anos 70 superaram as concepgdes puramente economicistas de desenvolvimento. Foi feito
um verdadeiro esforco de ampliacdo dos limites do pensamento econémico heterodoxo na
América Latina, no qual se aprofundaram as criticas cepalinas aos modelos convencionais de

desenvolvimento exportados pela academia estadunidense e agéncias multilaterais.

Esta nova etapa do estruturalismo latino-americano, encampada pelos novos-
desenvolvimentistas, se caracteriza por um estruturalismo desestruturado: teoricamente
desenvolvido sem uma andlise substantiva das questdes econdmicas, politicas e sociais
estruturais. O debate que existia nos anos 70 como, por exemplo, o subdesenvolvimento em
Celso Furtado® como condigdo socialmente construida e constantemente reposta na periferia
do mercado mundial por meio de diversos mecanismos, foi substituido pela preocupacédo de se

conseguir altas taxas de crescimento com equidade social.

Diferentemente do debate dos anos 70 no pensamento econdmico brasileiro:

0 novo-desenvolvimentismo ndo promove um debate sobre a natureza
e as fungBes do Estado moderno, uma avaliacdo da fusdo dos interesses das classes
dominantes em torno do capital financeiro e da financeirizacdo da riqueza e dos
constrangimentos do mercado mundial a formacdo de um capitalismo auténomo,
isto sem falar na auséncia das polémicas sobre as configuragdes do mundo do
trabalho e o papel das empresas transnacionais na atual fase do capitalismo
(CASTELDO, 2010, p. 89).

“8 Estudado no capitulo 3 desta dissertagao.
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Outro autor que faz uma critica ao novo-desenvolvimentismo é José Luis Fiori.
Entre o final de 2011 e inicio de 2012, Fiori publica no jornal Valor Econémico uma série de
artigos sobre o tema desenvolvimentismo, em que explicita a “miséria do ‘novo

desenvolvimentismo®” *°.

O autor parte do legado da “escola da dependéncia”®

para criticar 0 novo-
desenvolvimentismo. Para ele, esta escola deixou quatro ideias seminais: o desenvolvimento
capitalista ndo possui uma légica necessaria que aponte em todo lugar e de forma obrigatoria
para o pleno desenvolvimento da inddstria e da centralizacdo do capital; a burguesia industrial
ndo possui um "interesse estratégico” coeso que contenha “"em si", um projeto de
desenvolvimento completo das forgas produtivas "propriamente capitalistas”; ndo basta
conscientizar e civilizar a burguesia industrial e financiar a centralizacdo do seu capital para
que ela se transforme num verdadeiro "condotieri" desenvolvimentista; e a simples expansédo
quantitativa do estado ndo garante um desenvolvimento capitalista industrial, autbnomo e

autossustentado.

Para Fiori (2012c) estas quatros ideias abalaram com o “velho”
desenvolvimentismo e o novo-desenvolvimentismo ndo conseguiu supera-las, ndo criou uma

base tedrica para dar um sentido de longo prazo as suas teses.”

O novo-desenvolvimentismo repete o mesmo erro historico do “velho”
desenvolvimentismo ao considerar o Estado um agente racional, funcional e homogéneo. Um
conceito impreciso, atemporal e ahistérico, o0 Estado como uma espécie de "ente" logico e
funcional criado intelectualmente para resolver problemas de crescimento ou de regulagéo
econémica (FIORI, 2011). Os novos-desenvolvimentistas propdem que ele seja recuperado e
fortalecido, mas ndo esclarece em nome de quem, para quem e para qué, deixando de lado a

questdo central do poder, e dos interesses contraditorios das classes e das nacoes.

Com a agenda neoliberal, o debate desenvolvimentista se desloca para o campo da

macroeconomia e 0s novos-desenvolvimentistas herdam este viés. Ao se propor construir uma

9 Em um destes artigos, Fiori (2012a) faz uma critica acida a “escola campineira” da contemporaneidade o que
resultou numa resposta, em forma de artigo no mesmo jornal, de Ricardo Carneiro. O debate entre estes dois
autores teve direito a réplica e tréplica.

*% para Fiori (2012c) a “escola da dependéncia” foi influenciada pelas ideias de Paul Baran e possuia duas
vertentes marxistas: a teoria do "desenvolvimento do subdesenvolvimento", do economista americano Andre
Gunder Frank, que exerceu pessoalmente, uma forte influéncia no Brasil e no Chile; e a teoria do
"desenvolvimento dependente e associado", formulada por Fernando Henrique Cardoso, com o suporte
intelectual de um grupo importante de professores marxistas da USP.

51 O autor chama de “desenvolvimentismo de esquerda” tanto o velho como o novo-desenvolvimentismo.
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terceira via "entre o populismo e a ortodoxia". Tratando o debate, erroneamente, como uma
gangorra que ora aponta para o fortalecimento do mercado, ora para o fortalecimento do
Estado (FIORI, 2011).

Para o autor, além de repetir os mesmos erros do passado, 0S noOvos-
desenvolvimentistas propdem um conjunto de medidas mais vagas e gelatinosas do que os
“velhos” desenvolvimentistas. Suas politicas macroeconémicas sdo absolutamente ecléticas,
propondo fortalecer, ao mesmo tempo, o Estado e o mercado; a centralizacdo e a
descentralizacdo; a concorréncia e os grandes "campedes nacionais"; o publico e o privado; a
politica industrial e a abertura; e uma politica fiscal e monetéria, a0 mesmo tempo ativa e

austera.

Os novos-desenvolvimentistas possuem uma maior influéncia do keynesianismo e
com "economia do desenvolvimento™ anglo-saxénica, do que com o nacionalismo econdmico

e 0 anti-imperialismo do desenvolvimento asiatico®.

Para Fiori (2012a; 2012c), o novo-desenvolvimentismo estreitou o “horizonte
utdpico” do “velho” desenvolvimentismo, transformando-se numa ideologia tecnocratica sem
nenhuma capacidade de mobilizacdo social, praticando intermindveis e inconclusivas
“deblateracbes” macroecondmicas e cultuando permanente entusiasmo pelo varejo

keynesiano.

Em que pesem os debates criticos ao novo-desenvolvimentismo, alguns autores do
pensamento econdmico brasileiro passam, ao final do governo Lula, a questionar até que
ponto foi este um governo novo-desenvolvimentista. Na secdo seguinte, apresentaremos uma
analise da conjuntura econdmica dos dois governos Lulas para, na Gltima se¢do deste capitulo,

abordarmos este debate.

5.3 Conjuntura econémica do Governo Lula (2003-2010)

52 - - - , . .
Para Fiori (2012b), “a estratégia econdmica desses paises asidticos esteve sempre mais proxima do

mercantilismo de William Petty do que da economia politica de Smith ou Marx; e muito mais proxima do
nacionalismo econémico do aleméao Friederich List, do que do liberalismo heterodoxo do inglés John Keynes:
sua primeira prioridade foi sempre a construcdo do estado e a defesa da unidade territorial da sua sociedade e
da sua civilizagdo.”
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Nas eleicdes presidenciais de 2002, elege-se Luis Inécio Lula da Silva para
presidente do Brasil. A vitoria de Lula nesta elei¢do pode ser claramente vinculada com o alto
custo social e a instabilidade macroeconémica das politicas neoliberais do governo FHC. A
grande insatisfagdo da populacdo quanto as politicas do governo FHC podem ser
comprovadas com o seu baixo indice de aprovacgdo, e com o proprio discurso de José Serra,
entdo candidato da situacdo, que pregava uma mudanca nos rumos do pais (e escondendo a

relacdo de sua imagem com a de FHC).

Portanto, Lula vence as eleicdes com um discurso de mudanca. No decorrer da
campanha eleitoral e na medida em que as pesquisas de intengédo de voto deixavam claro uma
vitdria do candidato Lula, o Brasil se vé envolvido em um ataque especulativo, com fugas de
capitais e um brusco aumento de sua taxa de cambio. No final deste ano, a inflacdo estava em

ascendéncia descontrolavel, por conta do aumento brusco do cambio.

Muitas sdo as opinides que divergem sobre a causa deste ataque especulativo,
mas, independente da origem deste ataque especulativo, e temendo que isto pudesse
influenciar na sua eleicdo a presidente, Lula divulga a “Carta ao Povo Brasileiro”.
Basicamente, esta carta sinalizava para os mercados financeiros que ele, se eleito, ndo iria
realizar transformagdes “mirabolantes”. Inclusive, na propria carta, ele se comprometia a dar
sequéncia as mesmas politicas econdmicas adotadas até entdo, bem como a respeitar 0s

contratos firmados pelo governo que estava saindo.

Portando, € neste contexto que Lula toma posse na presidéncia em janeiro de
2003, reelegendo-se nas eleices de 2006. Governa o pais até dezembro de 2010, passando o
cargo para sua sucessora e aliada Dilma Rousseff. Lula encerra seu Gltimo governo com

indices recordes de popularidade.

Deste modo, ir-se-a analisar os dois governos Lula nos seus aspectos de politica
fiscal, politica monetaria e vulnerabilidade externa. ApoOs esta analise, mostrar-se-a

explicacdes distintas para o “sucesso” de seu governo.

A0 assumir seu governo, Lula da continuidade ao tripé neoliberal posto em prética

por FHC a partir de 1999: superavit primério, cAmbio flutuante e metas de inflacdo™. O

%3 0 sistema de metas é de inspiracdo monetarista e se baseia na “regra de Taylor”. Para Salama (2010) “a
regra de Taylor busca reduzir a taxa de inflagdo. Uma taxa de inflagdo é fixada como meta, levando em conta a
evolucdo limite da producdo (crescimento potencial). A politica monetéria (alta das taxas de juros) é o
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governo revisa para cima a meta de inflacdo para 2003, que salta de 3,5% para 8,5%. Em
2003, o IPCA termina em 9,3%, menor do que 0s 12,53% do ano anterior (Tabela 1).

Tabela 1 - Metas deinflagdo e IPCA2002-2010

Metas de
Ano inflagdo IPCA (%)
2002 3,5 12,53
2003 8,5 9,30
2004 5,5 7,60
2005 4,5 5,69
2006 4,5 3,14
2007 4,5 4,46
2008 4,5 5,90
2009 4,5 4,31
2010 4,5 5,91

Fonte: IBGE (2011) e IPEA (2011).

Com o objetivo de garantir este retorno da taxa de inflacdo, o Banco Central do

Brasil (BC) eleva a taxa do Sistema Especial de Liquidacdes e Custddia (Selic), sua taxa

basica de juros, que, em janeiro de 2003, vai para 25,36% (Tabela 2).

Tabela 2 - Histérico da taxa de juros fixadas pelo Copom e evolugdo da Selic

Taxa Selic Taxa Selic Taxa Selic
Data (%a.a.)* Data (%a.a.)* Data (%a.a)*
out/02 20,90 out/05 18,98 out/08 13,65
jan/03 25,36 jan/06 17,26 jan/09 12,66
jun/03 25,74 mai/06 15,18 jun/09 9,16
out/03 18,84 out/06 13,67 out/09 8,65
jan/04 16,30 jan/07 12,93 jan/10 8,65
jun/04 15,79 jun/07 11,93 jun/10 10,16
out/04 16,71 out/07 11,18
jan/05 18,25 jan/08 11,18
jun/05 19,73 jun/08 12,17

Fonte: Banco Central do Brasil (2011)
*Taxa média didria de juros, anualizada com base em 252 dias Uteis.

Na politica fiscal, o governo Lula ainda foi mais radical do que o governo FHC,

elevando a meta de superavit (para o ano de 2003) de 3,75% para 4,75% do PIB. Com as

revisdes dos valores do PIB de 2003-2007 feita pelo Instituto Brasileiro de Geografia e

instrumento privilegiado para atingir a meta de inflacdo, acompanhado de uma politica cambial (aprecia¢ido da
moeda) e de uma politica orcamentdria restritiva.”
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Estatistica (IBGE), o resultado primario do setor publico acabou sendo inferior a 4,25%
(Tabela 3).

Tabela 3 - Necessidade de financiamento do setor publico (em % do PIB)
2002 2003 2004 2005 2006 2007 2008 2009 2010

Total nominal 4,45 5,24 2,9 3,58 3,63 2,8 2,06 3,38 2,55
Governo Central 0,68 3,66 1,39 3,41 3,14 2,24 0,83 3,42 1,25
Estados e Municipios 3,48 1,59 1,75 0,25 0,7 0,48 1,17 -0,07 1,3
Empresas estatais * 0,29 -0,01 -0,24 -0,09 -0,21 0,08 0,06 0,03 0

Déficit primario -3,22 -3,27 -3,72 -3,79 -3,2 -3,31 -3,45 -2,06 -2,77
Governo Central -2,16 -2,28 -2,7 -2,6 -2,17 -2,23 -2,37 -1,35 -2,14
Estados e Municipios -0,72 -0,81 -0,9 -0,99 -0,83 -1,12 -1,02 -0,67 -0,56
Empresas estatais ° -0,34 -0,18 -0,12 -0,2 -0,2 0,05 -0,06 -0,04 -0,06

Total juros nominais 7,66 8,51 6,62 7,36 6,83 6,11 5,51 5,44 5,32
Gowerno Central 2,84 5,94 4,09 6,01 5,31 4,47 3,2 4,77 3,39
Estados e Municipios 4,2 2,4 2,65 1,25 1,53 1,6 2,19 0,6 1,86
Empresas estatais * 0,62 0,17 -0,12 0,11 -0,01 0,03 0,12 0,07 0,07

Fonte: Banco Central do Brasil (2011) e Ipea (2011)
(+) Deficit (-) Superavit.
a8 Engloba as empresas municipais, estaduais e federais. N&o inclui Petrobras nem Eletrobras.
OBS: Sem desvalorizagdo cambial sobre estoque da divida mobiliaria interna.
Como resultado desta politica de aumento do superavit primario, 0s gastos
primarios da unido se reduziram, sendo o impacto maior nos investimentos da Unido, que

passou de 1,1% do PIB, em 2002, para 0,3% do PIB em 2003 (Tabela 4).

Tabela 4 - Investimentos da unido

Ano % do PIB
2002 1,1
2003 0,3
2004 0,5
2005 0,5
2006 0,6
2007 0,7
2008 0,9
2009 1,0
2010 1,2

Fonte: Ministério da Fazenda, SPE (2012)

O governo Lula manteve a politica do cdmbio flutuante herdada de FHC e, apesar
da preocupacdo do BC com a elevada depreciacdo do Real frente ao Ddlar podendo
influenciar no nivel de inflag&o, e por conta dos baixos niveis de reservas, evitou-se combater
esta depreciacdo com meio da venda de moeda estrangeira no mercado domeéstico. De fato,

esta preocupacéo era descabida, visto que 0 aumento da taxa de juros atraiu bastante capital
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para o pais, aliado a recuperacdo da balanca comercial (que ja se iniciava desde fins de 1999),
0 que possibilitou que a taxa de cambio diminuisse em comparacdo com a verificada no

segundo semestre de 2002, iniciando um ciclo de apreciacéo do Real (Tabela 5).

O impacto destas politicas restritivas teve como consequéncia uma desaceleragédo
do crescimento econdmico em 2003 comparado a 2002 (Tabela 5). Um crescimento baixo,
que s6 nao foi pior devido ao saldo da balanca comercial impulsionado pela depreciacdo

cambial.

Ao final de 2003, com a inflacdo estabilizada em um nivel menor que o verificado

em 2002 (Tabela 1), o BC comeca a baixar, lentamente, a taxa Selic (Tabela 2).

Tabela 5 - Indicadores macroeconémicos 2002-2010

Crescimento
Crescimento do PIB na

Ano Crescimento do PIB América

do PIB  Taxa de cambio Carga tributaria mundial Latina

(%) média (US$) (% do PIB) (%) (%)

2002 2,7 2,921 32,3 2,9 -0,4
2003 1,1 3,078 31,9 3,6 2,1
2004 5,7 2,926 32,8 4,9 6,0
2005 3,2 2,435 33,8 4,6 4,7
2006 4,0 2,176 34,1 52 5,6
2007 6,1 1,948 34,7 54 5,7
2008 5,2 1,835 34,9 2,9 4,3
2009 -0,6 1,998 33,7 -0,5 -1,7
2010 7,5 1,760 - 5,0 6,1

Fonte: Banco Central do Brasil (2011), IBGE (2011) e IPEA (2011)

No primeiro ano de seu Governo, Lula comeca a implementar uma série de
medidas na area fiscal e tributaria (Quadro 1) priorizando ajuste fiscal. Medidas estruturadas
para ampliar o aumento da arrecadacdo e sustentar a meta fiscal. Foram poucas as
intervengdes no campo tributério e fiscal voltadas a apoiar o setor produtivo, dentre elas pode-
se destacar: a extin¢do parcial da cumulatividade do PIS e da COFINS, em 2003 e 2004; as
pequenas iniciativas de desoneracdo dos investimentos e das exportagdes, a partir de 2004,
para compensar 0S consecutivos aumentos da carga tributaria sobre o setor privado; a redugéo
das aliquotas do IR e do IPI para alguns setores da economia, em 2008/2009, buscando
reduzir os efeitos da crise subprime norte-americana que se espalhou por toda economia

mundial.



Quadro 1- Principais medidas adotdas na drea fiscal e tributaria no
governo Lula

ANO MEDIDAS
Aprovacdo das reformas tributaria e previdenciaria;

2003 Prorrogacdao da CPMF e DRU até 2007;

Aumento da aliquota da CSLL das empresas optantes pelo regime de
lucro presumido de 12% para 32%.

Extingdo parcial da cumulatividade da COFINS;

Medidas destinadas a desoneragdo dos investimentos e ao estimulo a
poupanca de longo prazo;

Modificagdo, a partir de 2005, das aliquotas do IR incidentes sobre o

2004 [rendimento das aplica¢des financeiras, visando incentivar a poupanga
de longo prazo;

Regulamentagdo das Parcerias Publico-Privadas (PPPs);
Edicdo da MP 232 (MP do mal) para compensar perdas de receitas
esperadas com a corre¢do da tabela do IRPF.

2005 Edicdo da MP 252 (MP do bem), que promoveu varias altera¢des no
sistema tributario.

2006 |Criagdo do Refis Il
Langamento do PAC;

2007 — — —

Inicio da flexibilizagdo da politica fiscal.

Cobranga de 1,5% do IOF cobrado sobre os ganhos do capital
estrangeiro em aplicagdes de renda fixa;

isencdo das operacdes de cambio dos exportadores de IOF sobre elas
incidentes;

2008 [Modificacdo, com reduc¢do do imposto, das aliquotas do IRPF, com o
objetivo de fortalecer a demanda interna e mitigar os efeitos da crise
mundial;

Reduc¢do do IPI sobre carros novos e do IOF nas operagdes de crédito
das pessoas fisicas para atenuar a crise mundial;
Prorrogacdo da redugdo do IPIl sobre carros novos, redug¢do da COFINS

2009 |sobre motos ereducdo do IPI para os setores de material de construc3o

e eletrodomésticos como armas anticrise.

Fonte: Oliveira (2010)
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Mas o principal objetivo da minirreforma tributaria de 2003 (com a mudanga na

arrecadacdo do PIS e da Cofins e da prorrogacdo da CPMF até 2007) foi a elevacdo da

arrecadacdo do governo federal nos anos seguintes. Em 2002 esta carga tributéria estava na
faixa de 32,3 % do PIB, em 2009 chegou a 34,9% do PIB (tabela 5). Esta arrecadagéo

tributaria aumentou tao drasticamente que, no ano de 2008, o governo central conseguiu ter

um déficit nominal menor de 0,83% do PIB. O menor déficit nominal de todo o periodo dos

dois governos Lula.

Em 2004, o crescimento do PIB vai a 5,7%, em comparagdo com 0 ano anterior

(Tabela 5). Este crescimento foi puxado pelo aumento da balanca comercial que, apesar do
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aumento consideravel das importacdes e da apreciacdo cambial, continuou com um saldo em
alta por conta do aquecimento da economia mundial (Tabela 6), e pelo ciclo de queda na taxa
de juros iniciado pelo BC ao final de 2003 (Tabela 2). Este ano de 2004 marca também o

inicio da recuperacao do salario minimo (Tabela 7).

Com a reducdo da taxa de juros e a inflagdo mantida em nivel menor que o de
2003, observa-se neste ano de 2004 uma expansédo dos créditos totais na economia (tabela 8).
Com o rapido aquecimento econémico e o temor de que isto resultasse numa alta da taxa de
inflacdo, o BC eleva o taxa Selic ao final de 2004. A justificativa dos técnicos do BC era de
que o potencial de crescimento do PIB brasileiro seria de apenas 3,5%. O PIB acabou
crescendo 5,7%. Portanto, a taxa Selic comeca o ano de 2005 com 18,25%.

Tabela 6 - Balango de pagamentos: contas selecionadas 2002-2010 (em USS$ milhdes)

Contas do BP 2002 2003 2004 2005 2006 2007 2008 2009 2010
Transacdes Correntes (TC) -7.637 4177 11.679 13.985 13.643 1.551 -28.192 -24.302 -47.518
Balanca comercial (fob) 13.121 24.794 33.641 44.703 46.457 40.032 24.836 25.290 20.267
Exportacdo de bens 60.362 73.084 96.475 118.308 137.807 160.649 197.942 152.995 201.915
Importagdo de bens 47.240 48.290 62.835 73.606 91.351 120.617 173.107 127.705 181.649
Senigos e rendas (liquido) -23.148 -23.483 -25.198 -34.276 -37.120 -42.510 -57.252 -52.930 -70.630
Senicos (fretes, viagens, etc.) -4957 -4.931 -4.678 -8.309 -9.640 -13.219 -16.690 -19.245 -31.071
Juros -13.130 -13.020 -13.364 -13.496 -11.289 -7.305 -7.232 -9.069 -9.682
Lucros e dividendos -5.162 -5.640 -7.338 -12.686 -16.369 -22.435 -33.875 -25.218 -30.375
Outras rendas 102 109 181 214 177 448 545 603 498
Transferéncias unilaterais 2390 2.867 3.236 3558 4.306 4.029 4.224 3.338 2.845
Conta Capital e Financeira (CCF) 8.004 5.111 -7.523 -9.464 16.299 89.086 29.352 71.301 100.102
Conta Capital 433 498 372 663 869 756 1055 1129 1.119
Investimento Direto 14.108 9.894 8.339 12.550 -9.380 27.518 24.601 36.033 36.962
Investimento em carteira, derivativos e outros -6.537 -5.281 -16.234 -22.676 24.810 60.811 3.695 34.139 62.022
Erros e OmissGes -66 -793 -1.912 -201 628 -3.152  1.809 -347 -3.484
Resultado do Balango 302 8.496 2.244 4319 30.569 87.484 2.969 46.651 49.101

Fonte: Banco Central do Brasil (2011)



Tabela 7 - Crescimento do saldrio minimo 2002-2010

Valor Bruto Variagdo em
Ano (em RS) termos reais (%)
2002 200 -
2003 240 4
2004 260 3,3
2005 300 7,6
2006 350 12,1
2007 380 5,6
2008 415 4,8
2009 465 6,8
2010 510 51

Fonte: IBGE (2011)
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A politica fiscal de 2005 foi caracterizada por um aumento do superavit primario

(Tabela 3) possibilitado pelos ganhos de receita advindos da minirreforma tributaria e da

aceleracdo da economia. Este aumento do superavit possibilitou que o governo iniciasse 0

processo de reducdo da divida/PIB do setor publico (Tabela 9), que iria prosseguir até a

eclosdo da crise do subprime em setembro de 2008. O aumento real do salario minimo

(Tabela 7) possibilitou uma expansdo da renda disponivel, influenciando positivamente no

desempenho do PIB.
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Tabela 8 - Evolugdo do crédito total

Discriminagao 2002 2004 2006 2008 2010
Total (em RS bilhdes) 384,3 498,7 732,6 1.227,3 1.705,8
Livre 240,2 317,9 498,3 871,2 1.116,0
PF 90,5 138,6 238,0 394,3 560,0
PJ 149,7 179,4 260,4 476,9 556,0
Direcionado 144,2 180,8 234,3 356,1 589,8
BNDES 93,4 110,0 139,0 209,3 357,8
Habitac¢do 22,6 24,7 34,5 59,7 131,4
Rural 24,9 40,7 54,4 78,3 86,8
Demais 3,3 54 6,4 8,8 13,8
Participagdo (em % do PIB)
Total 22,0 24,5 30,2 39,7 46,4
Livre 13,8 15,6 20,6 28,2 30,4
PF 5,2 6,8 9,8 12,8 15,0
PJ 8,6 8,8 10,7 15,4 15,4
Direcionado 8,3 8,9 9,7 11,5 16,0
BNDES 54 54 5,7 6,8 10,0
Habitac¢do 1,3 1,2 1,4 1,9 3,0
Rural 1,4 2,0 2,2 2,5 2,7
Demais 0,2 0,3 0,3 0,3 0,3

Fonte: Banco Central do Brasil (2011).

Tabela 9 - Divida liquida do setor publico 2002-2010 (em % do PIB)
2002 2003 2004 2005 2006 2007 2008 2009 2010

Divida Total 60,4 54,8 50,6 48,4 47,3 4555 38,9 43,4 40,2
Divida Externa 15,7 11,2 79 32 -12 -75-11,1 -93 -98
Divida Interna 44,7 43,7 42,7 45,3 48,4 53,0 49,9 52,7 49,9

Fonte: Banco Central do Brasil (2011) e Ipea (2011)

A expansao do crédito no biénio 2004-2005 se deu tanto para as empresas quanto
para pessoas fisicas (Tabela 8). A expansdo para pessoas juridicas se explica, em parte, pela
reforma na Lei de Faléncias, de 2004, que facilitou e agilizou a concessdo de créditos para
firmas em dificuldades financeiras. Ja para pessoas fisicas, a principal inovacédo financeira foi
a introducdo e difusdo do crédito consignado que foi ampliado aos servidores publicos e aos

aposentados e pensionistas do INSS.
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No campo externo, as exportacdes saltaram de US$ 60 bilhdes, em 2002, para
US$ 118 bilhdes em 2005. As importacBes também aumentaram saindo de US$ 47 bilhdes
para US$ 73,6 bilhdes no mesmo periodo. Assim, o saldo da balanca comercial quase triplica
entre 2002-2005 (Tabela 6).

Este saldo da balanga comercial foi impulsionado pelo crescimento da economia
mundial e o aumento da demanda por produtos primérios (elevando-se 0s precos destes

produtos e compensando a apreciacao do Real) e pela extensdo do PIS-Cofins as importacdes.

A economia brasileira retoma gradualmente as linhas de financiamento externo. O
investimento direto estrangeiro liquido salta de US$ 9 bilhdes em 2003 para US$ 12 bilhdes
em 2005, mais proximo dos niveis de 2002. Por conta do aumento do saldo em conta corrente
no biénio 2004-2005 e a retomada do financiamento externo, o governo consegue aumentar
suas reservas internacionais (Tabela 6) e pagar a divida de US$ 23,3 bilhdes com o Fundo

Monetario Internacional (FMI).

O aumento do superavit primario, aliado ao inicio do ciclo de crescimento da taxa
Selic pelo BC, em fins de 2004, faz com que o crescimento do PIB em 2005 se reduza para
3,2%. Os gastos de investimento da Unido permaneceram estaveis em 0,5% do PIB (Tabela 4)
e a formacdo bruta de capital fixo decresceu para 15,9% do PIB, niveis menores do que o

verificado no dltimo ano do Governo FHC (Gréfico 1).

Gréfico 1 — Formagdo bruta de capital fixo (% PIB)

FBCF/PIB (%)

0,0 5,0 10,0 15,0 20,0 25,0

2002
2003
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2005
M FBCF/PIB (%)
2006
2007
2008 19,1
2009

2010

18,4

Fonte: IBGE (2011).
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O que chama a atencdo, no ano de 2005, é a explosdo no déficit da conta de
Servigos e Renda no balanco de pagamentos. Salta de US$ 25 bilhdes, em 2004, para US$ 34
bilhGes (Tabela 6). Este saldo torna-se crescente em todo o periodo Lula. Mas ele foi
compensado (pelo menos, até 2007) pelo crescimento no saldo da balanca comercial,

tornando o saldo em conta corrente positivo.

Por conta do aumento do saldo da balanca comercial e do movimento de capitais
em direcdo ao pais, o saldo em conta financeira chega a ser negativo em 2004 e 2005, e 0
Brasil se torna, surpreendentemente, um exportador de capitais (tabela 6).

Na area fiscal, 0 governo edita e aprova no congresso a MP 252 (conhecida como
MP do Bem) que cria 0 REPES - Regime Especial de Tributacdo para a Plataforma de
Exportacdo de Servicos de Tecnologia da Informacdo e o RECAP - Regime Especial de
Aquisicédo de Bens de Capital para Empresas Exportadoras. A MP visava: o investimento na
modernizacdo do parque industrial, através da isencdo do PIS/Pasep e Cofins por 3 anos, na
compra e importacdo de maquinas e equipamentos nOvos para as empresas que exportem, no
minimo, 80% da sua produc¢do; incentivo a exportacdo, atraves da suspensdo do PIS/Pasep e
Cofins por 5 anos, para as exportadoras de servicos de software e Tecnologia da Informacdo,
nas operacOes de aquisicdo de bens e servicos a titulo de investimento; incentivo a aquisicdo
de bens de capital, através da reducdo a zero da aliquota do IPI; entre outros objetivos.

Claramente, 0 governo acenava para as empresas exportadoras, de modo que elas
continuassem mantendo o saldo da balanca comercial. A partir de 2006, tem-se inicio um
processo de decrescimento da taxa de desemprego aberto que ira persistir até o final do
periodo Lula. De 10,0%, em 2006, cai para 6,7% em 2010 (Tabela 10).



136

Tabela 10 - Indicadores do nivel de atividade,
emprego e renda 2002-2010

indicador de utilizaco da Taxa de

Ano capacidade instalada® (%) desemprego
aberto (%)

FGV CNI
2002 79,2 81,0 11,7
2003 80,3 78,8 12,3
2004 82,4 81,5 11,5
2005 83,5 80,8 9,8
2006 83,3 80,7 10,0
2007 85,1 82,5 9,3
2008 85,2 82,6 7,9
2009 80,2 79,9 8,1
2010 84,8 82,3 6,7

Fontes: FGV/lbre, CNI e IBGE/PME apud Ipea (2011)
& Média anual.

Este aumento da formalizagdo dos empregos, aliado a uma maior valorizacdo do
salario minimo (que, em 2006, aumentou 12,1% em termos reais), é que ira marcar a dindmica
do crescimento no segundo Governo Lula. Um aumento da renda na base da pirdmide social
fez com que o0 mercado de consumo interno passasse a ter uma dindmica muito maior do que
vinha apresentando em anos anteriores. As politicas publicas focalizadas (como o Bolsa

Familia) também contribuiram para a ampliagcdo deste mercado.

A partir de 2006, inicia-se um ciclo de reducdo da taxa Selic (Tabela 2) e uma
expansao massiva do crédito, tanto os direcionados, puxado pelo BNDES, como os livres,
influenciado pelos empréstimos consignados (Tabela 8). Mesmo com a queda da taxa de
juros, a inflacdo oficial fecha o ano em 3,14%, abaixo do centro da meta de 4,5% (Tabela 1).
So foi possivel conseguir baixar a inflagdo com a queda da Selic por conta da apreciacao
cambial (Tabela 5).

Em 2006, o Governo Lula também inicia uma reestruturacdo da folha de
pagamentos do executivo federal, atendendo as reinvindicacdes de algumas categorias que
estavam em greve e substituindo, por decisdo judicial, servidores terceirizados por

funcionarios publicos concursados.

Um timido aumento dos investimentos publicos é verificado, principalmente com

a adogdo do programa “tapa-buracos”, que visava melhorar a qualidade das estradas. Com
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iss0, 0s investimentos da Unido elevam-se para 0,6 % do PIB, numa trajetdria de crescimento

até o ultimo ano do governo Lula, 2010, alcancando 1,2% do PIB (Tabela 4).

Por conta do aumento destes gastos, 0 superavit primario tem uma leve queda no
ano de 2006 (Tabela 3). No entanto, esta queda ndo impactou na reducéo da divida liquida do
setor publico em relacdo ao PIB. De 2003-2006, a divida liquida foi reduzida em 7,5% em
proporcao do PIB (Tabela 9). Reducéo possibilitada pelos superavits da balanca comercial, 0s
elevados superavits primarios e, a partir de 2005, pela reducdo da taxa Selic, aléem da

apreciacdo cambial e do crescimento da economia.

A trajetoria descendente da divida liquida externa (Tabela 9) foi possibilitada pelo
aumento do saldo da balanca comercial que permitiu 0 governo aumentar suas reservas em
dolares que, ao final de 2006, estavam em US$ 86 bilhdes (Tabela 11). Assim, foi possivel
pagar uma parte do seu principal. Esse movimento, de aumentar divisas e pagar o principal da
divida externa, tem como contrapartida o aumento da divida interna. Portanto, € uma troca de
divida externa, de prazo maior e menores juros, por divida interna, de prazo menor e maiores

juros.®

O ano de 2006 fecha com um crescimento de 4,0% do PIB (Tabela 5) e um
aumento na taxa de investimento da economia (Gréfico 1). A partir de 2006, o saldo em conta
corrente passa a apresentar uma trajetoria descendente (apesar de ainda positivo). Este
movimento descendente se deve, sobretudo, ao crescimento das importaces (por conta do
crescimento econdémico) e pela elevacdo do déficit da conta de rendas e servicos (por conta da
maturagdo dos IDE realizados em anos anteriores, e 0 consequente aumento das remessas de
lucros das filiais multinacionais para as matrizes). Ainda quanto ao balan¢o de pagamentos,
chama a atencdo a saida de investimento direto, com um saldo liquido negativo de US$ 9

bilhdes devido aos investimentos das transnacionais brasileiras no exterior.

Lula reelege-se presidente do Brasil no ano de 2006 e da continuidade ao seu
governo no ano de 2007. Logo no inicio de seu segundo governo, ocorre o lancamento do
Programa de Aceleracdo do Crescimento (PAC), que previa um investimento de total de R$

* Do ponto de vista fiscal, a acumulagdo de reservas internacionais possui um custo financeiro elevado para o
governo brasileiro. Aplica-se os seus recursos externos a taxa de juros internacionais, mas financia a aquisicdo
das reservas com emissdao de divida no mercado interno, com taxas de juros mais elevadas. Além disto, a
apreciacdo do Real também implica perdas patrimoniais pois o valor em Reais das reservas internacionais cai
junto com a taxa de cdmbio (Barbosa e Souza, 2010)
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504 bilhGes em 2007-2010, dividido em trés grandes grupos: transporte e logistica; energia; e

infraestrutura social.>®

O primeiro ano do segundo Governo Lula marca o inicio da flexibilizacdo da
politica fiscal, saindo de patamares proximos a 4%, em 2006, para niveis de 2%, em 2009

(principalmente por conta das politicas anticiclicas adotadas para enfrentar a crise).

No campo politico, o governo sofre uma derrota no Senado com a ndo aprovacéo
da prorrogacdo da CPMF. Em contrapartida, 0 governo aumenta as aliquotas do Imposto

Sobre Operac¢6es Financeiras (IOF) e da Contribuic¢do Social sobre o Lucro Liquido (CSLL).

A economia brasileira vivencia taxas maiores de crescimento neste segundo
governo que, apesar da taxa negativa de 0,6%, em 2009 (por conta da crise internacional),

termina o ano de 2010 com um crescimento de 7,5% (Tabela 5).

Os gastos com investimento da unido, ja ascendentes desde 2006, chegam a 1,2%
em 2010 (Tabela 4). A taxa de investimento da economia chega a alcancar 19,1% do PIB em
2008, mas cai para 16,9% em 2009, terminando o ano de 2010 em 18,4% do PIB, em patamar

maior que o verificado no primeiro governo Lula (Grafico 1).

A politica de valorizagdo do salario minimo continua neste segundo governo. O
salario cresce em termos reais (Tabela 7) e a taxa de desemprego despenca de 10%, em 2006,
para 6,7%, em 2010. Isto possibilitou uma leve reducdo das desigualdades de renda e um
aumento substantivo da massa salarial, turbinando o mercado interno. Se, no primeiro
Governo Lula, a dindmica do crescimento estava galgada no setor externo, neste segundo

governo o mercado interno transforma-se e aumenta sua influéncia no crescimento do PIB.

O mercado de crédito, que ja vinha crescendo desde o primeiro governo, mais do
que dobrou em termos nominais: saiu de R$ 732 bilhdes, em 2006, para R$ 1,7 trilhdes em
2010, passando a representar 46,4% do PIB (Tabela 8).

A divida liquida do setor publico (em % do PIB) continua caindo até o ano de
2008: ficando em 38,9%, menor nivel de todo o governo Lula. Porém, em 2009, por conta da
crise internacional, ela aumenta para 43,4%, diminuindo um pouco em 2010, para 40,1
(Tabela 9).

55 . . . s .
O PAC serd analisado com mais detalhes no préximo capitulo.
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A taxa de inflacdo oficial do segundo governo Lula foi maior do que no periodo
do seu primeiro governo; entretanto, a politica de metas de inflacdo foi mantida e, apesar de

atingir patamares de 5,91% em 2010, ainda ficou abaixo do teto de 6,5% da meta (Tabela 1).

O BC continuou praticando o aumento da taxa Selic para o controle da inflacéo,
mas, agora, a taxas menores. O BC pareceu mais tolerante com a inflagdo, mas aumentou a
taxa Selic em junho de 2008, justamente na véspera da crise internacional e, pior, continuou a

elevacdo da taxa em outubro de 2008, no auge da crise (Tabela 2).

Para combater a inflacdo, o governo cortou impostos indiretos sobre o trigo e seus
derivados para compensar a elevacdo dos precos internacionais do trigo. Utilizou-se de uma
reducdo na Contribuicdo sobre Intervencdo no Dominio Econémico (CIDE) incidente sobre a
gasolina e o 6leo diesel para amortecer o impacto da alta do preco do petréleo (que atingiu um
recorde de US$ 145 por barril).

Em relacdo ao setor externo, o déficit na conta de servicos e renda explode. Ja
vinha crescente desde 2005, com um saldo negativo de US$ 34 bilhdes, alcanca US$ 70
bilhGes ao final de 2010 (Tabela 6). Esta explosao no final do governo Lula é explicada tanto
pela ampliacdo das politicas de envio de remessas de lucros das filiais para as matrizes (que ja
vinha se processando desde 2005, mas, como a crise internacional impactou mais
negativamente nas matrizes do que nas filiais, esta remessa explode) como pelo aumento
substancial do pagamento de servicos e fretes (puxado pelas viagens de residentes ao

exterior).

Este déficit era contrabalancado pelo saldo crescente da balanca comercial até o
final de 2006. Porém, a partir de entdo, este saldo torna-se decrescente, saltando de US$ 46
bilhdes em 2006 para US$ 20 bilhGes em 2010. Como consequéncia, as transacfes correntes
ficam deficitarias a partir de 2008 e fecham o ano de 2010 com um saldo negativo de US$ 47
bilhdes (Tabela 6).

O saldo das exportacOes, puxada pelo aumento dos pregos das commodities
continua aumentando (com um decréscimo em 2009, por conta da crise, € uma recuperacao
em 2010). Porém, as importagdes crescem num ritmo maior, influenciado pelo bom

desempenho da economia.

O governo consegue ainda fechar positivamente a conta com exterior (Balanca de

Pagamentos) pelo aumento substancial do saldo dos investimentos externos diretos e o0s
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investimentos em carteira (que s&o crescentes a partir de 2006, interrompendo este ciclo de
crescimento no ano de 2009, o auge da crise internacional, e recuperando-se logo em
seguida). Ao final de 2010, o saldo liquido do investimento externo direto fica em quase US$

37 bilhdes e o de investimentos em carteira passa dos US$ 60 bilhdes (Tabela 6).

Portanto, a politica de acumulagdo de reservas internacionais do governo foi
continuada, chegando a um recorde de mais de US$ 288 bilhdes. Como consequéncia, 0S

indices de vulnerabilidade externa do pais tem uma melhora relativa (Tabela 11)°°.

Tabela 11 - Indicadores de vulnerabilidade externa 2002-2010

Divida externa Resenas Divida externa Divida externa liquida/ Rendas ¢y
Ano ) _ o . ) Exportagdes
bruta internacionais liquida Exportacdes de bens de bens
(%) (%)
2002 210.711 37.823 172.888 2,86 30,1
2003 214.930 49.296 165.633 2,27 25,4
2004 201.374 52.935 148.439 1,54 21,3
2005 169.450 53.799 115.651 0,98 21,9
2006 172.589 85.839 86.750 0,63 19,9
2007 193.219 180.334 12.885 0,08 18,2
2008 198.340 206.806 -8.466 -0,04 20,5
2009 198.192 239.054 -40.862 -0,27 22,0
2010 255.184 288.575 -33.391 -0,17 19,6

Fonte: Banco Central do Brasil (2011) e IPEA (2011)

a Exclui empréstimos intercompanhias

® | iquidez internacional.

¢ O numerador refere-se ao resultado liquido de juros, lucros e dividendos e outras rendas.

Durante todo o segundo Governo Lula, a taxa de cambio continua a se apreciar,
chegando ao final de 2010 a uma média minima recorde de US$ 1,76 (Tabela 5). No dia 15 de
setembro de 2008, aconteceu a quebra do banco norte-americano Lehman Brothers e o
mercado financeiro mundial entrou em colapso. Uma onda de desconfianga em torno da
solvéncia do sistema bancario mundial fez com que se restringisse a liquidez no mercado

financeiro internacional.

Até entdo, o Brasil ndo havia sido atingindo profundamente pela crise do
subprime americana. Mas, a partir desta data, sofre as consequéncias da falta de liquidez no

mercado mundial. O crédito domestico sofre uma rapida contracdo ao final de 2008, a queda

56 - . . (s
Esta melhora na vulnerabilidade externa é questionada por alguns autores, como se vera mais a frente.
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dos precos das commaodities é intensificada neste periodo e h4 uma contra¢do no volume do

comércio mundial.

Houve grande saida de capital através dos fluxos financeiros, empurrando a taxa
de cambio para cima. No inicio de 2009, o crescimento do consumo cai e 0 investimento

diminui. Para enfrentar a crise, o governo Lula pratica um conjunto de medidas anticiclicas.

O governo continuou durante a crise, em 2009, com o aumento real do salério
minimo e um aumento dos gastos da unido com investimento (Tabelas 4 e 7). A
reestruturacdo dos salarios e do efetivo do servico publico federal também ndo foi

interrompida.

O governo também deu continuidade as desoneracdes do PAC, que foram
ampliadas, e da Politica de Desenvolvimento Produtivo (PDP), que havia sido lancada em
2008, isentando setores com maior intensidade tecnoldgica, como producgdo de computadores,
semicondutores e equipamentos para TV digital.

Como medida adicional para encarar a crise, 0 Governo Lula providenciou uma
expansdo da liquidez tanto em moeda nacional como em moeda estrangeira. O BC utilizou
parte das reservas internacionais para vender dolares e oferecer linha de financiamento de
curto prazo para as exportacdes. O BC também reduziu os depdsitos compulsérios do sistema
bancario. Cabe destacar o atraso com que o BC adotou uma postura de corte da taxa de juros,

0 que prejudicou uma rapida recuperacao da economia em 2009 (Tabela 2)

Para aumentar o crédito doméstico, o governo federal ofereceu linhas de crédito
do BNDES, utilizando-se também dos bancos publicos para aumentar o crédito para pessoa
fisica. O governo ainda implementou uma série de desoneracdes tributarias temporarias para
estimular o consumo. Destaca-se a redugdo do Imposto sobre Produto Industrializado (IPI)
para 0 setor automotivo e para os setores de bens de consumo duraveis material de

construcdo, bens de capital, motocicletas, moveis e alguns itens alimenticios.

Como consequéncia desta série de medidas (que ndo sdo todas, mas as principais
que foram adotadas pelo governo Lula), o superavit primario cai para 2,0% do PIB em 20009.
Mas os efeitos benéficos para o crescimento foram sentidos no ano de 2010, quando a
economia termina 0 ano com uma taxa de crescimento de 7,5%, uma taxa de juros ascendente,
mas num patamar menor do que em todo o periodo pré-crise, e taxa de desemprego em baixa,

com um recorde para o governo (6,7%).
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5.4 Governo Lula: inflexdo ou continuidade?

O bom desempenho da economia no segundo Governo Lula suscitou um debate
na literatura econdmica brasileira. De um lado, os que defendem que o governo rompeu, apos
o lancamento do PAC em 2007, com o modelo neoliberal que tinha herdado do governo FHC,

de outro lado, autores que defendem que ndo houve um rompimento.

Dentro do primeiro grupo, encontram-se Barbosa e Souza (2010). Os autores
defendem que, a partir do final do primeiro Governo Lula, ha uma inflexdo na politica
econbmica, 0 que permitiu ao governo por em pratica o0 modelo de crescimento com

redistribuicdo de renda.

Durante o governo Lula, o Brasil iniciou uma nova fase de
desenvolvimento econdmico e social, em que se combinam crescimento econdmico
com redugdo nas desigualdades sociais. Sua caracteristica principal é a retomada do
papel do Estado no estimulo ao desenvolvimento e no planejamento de longo prazo.
Nos Ultimos anos, o crescimento do produto interno bruto acelerou, o nimero de
familias abaixo da linha de pobreza decresceu, e milhdes de pessoas ingressaram na
classe média, isto é, na economia formal e no mercado de consumo de massa. A
aceleracdo do desenvolvimento econémico e social foi alcangcada com manutencéo
da estabilidade macroecondmica, isto é, com controle da inflagdo, redugdo do
endividamento do setor publico e diminuicéo da vulnerabilidade das contas externas
do pais diante de choques internacionais (BARBOSA e SOUZA, 2010, p.57).

Os autores dividem o Governo Lula em fases. A primeira fase, o ano de 2003, foi
a do “ajuste necessario”. O governo herda uma economia com inflagdo alta, taxa de cambio
elevada e um forte ataque especulativo. Neste periodo, foi necessario adotar politicas fiscal e
monetéria restritivas. O ajuste macroecondmico seria necessario para que 0 governo ndo

perdesse credibilidade.

A fase seguinte ¢ chamada pelos autores de “recuperagdo interrompida” e abrange
0 biénio de 2004-2005. A recuperacdo do crescimento da economia em 2004 obrigou o BC a
elevar a taxa Selic. A justificativa dos técnicos do BC era de que o potencial de crescimento
do PIB brasileiro seria de apenas 3,5%; acima disto geraria inflagdo (BARBOSA e SOUZA,

2010). Em 2004, a economia cresceu 5,7%.

Ao final do ano de 2005, o governo Lula resolveu aproveitar o aumento das
reservas internacionais e pagar a divida junto ao FMI. A partir de entdo, de acordo com 0s

autores, um debate é iniciado dentro da equipe econdmica do governo e uma opg¢éo é tomada.
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N&o obstante a diversidade de posi¢Oes e interpretagdes, as principais
visBes sobre economia no governo Lula podem ser divididas, grosso modo, em duas
vertentes: uma mais proxima do chamado consenso neoliberal de politica econdmica
e, outra, defensora de um papel mais ativo do Estado no desenvolvimento
econdmico e social. Para simplificar a exposicao, esta secdo ira retratar o debate com
base no contraste entre uma visao “neoliberal” ¢ uma visdo “desenvolvimentista”
sobre politica econdmica (BARBOSA e SOUZA, 2010, p.70).

Apesar dos autores ndo aludirem especificamente ao novo-desenvolvimentismo,
h& uma clara correlacdo entre as politicas propostas e a forma como elas foram justificadas
com a formulagdo novo-desenvolvimentista. As Obvias similitudes tornam inescapavel o

paralelo com as propostas novo-desenvolvimentistas delineadas acima.>”

Para os autores, a visdo neoliberal dominou os trés primeiros anos do Governo
Lula. Esta visdo defendia que os estimulos monetéarios, fiscais ou cambiais tinham influéncia
danosa para a economia. Defendiam também que o desenvolvimento econémico sO seria
possivel com reformas estruturais pré-mercado, sendo as falhas de mercado menos danosas a
sociedade do que as falhas do governo. Portanto, o Estado deveria adotar uma postura
minimalista na economia. O livre mercado é que cuidaria de remunerar os fatores de producéo

de forma eficiente.

Entdo, as acGes do Governo Lula, em seus trés primeiros anos (aumentando o
superavit primario e com um controle da inflacdo rigoroso), foram reflexos, segundo os
autores, do dominio desta visdo neoliberal dentro da equipe econémica do governo. A cada
trimestre que o PIB crescia acima do seu potencial, recomendavam aumentar o “remédio
neoliberal” (aumentar a contracdo fiscal, diminuir os gastos sociais ¢ com o funcionalismo

publico).

O baixo desempenho econdmico nestes trés primeiros anos, segundo 0s autores,
esgotou os argumentos da visdo neoliberal na equipe econbémica e, portanto, 0s
desenvolvimentistas comegaram a ganhar espaco. A visdo desenvolvimentista acreditava que,
diferentemente da visdo neoliberal, o baixo potencial de crescimento da economia brasileira
poderia ser elevado com um crescimento efetivo, pois existia ganhos de produtividade ainda

ndo aproveitados. Uma aceleracdo do crescimento, por meio de medidas fiscais e monetarias

57 . ~ . . . .

Deve-se deixar claro que estas propostas ndo se alinham com o sentido de novo-desenvolvimentismo
proposto por Bresser-Pereira. Os autores estdo mais alinhados com o grupo de Sicsu, que defende o
crescimento com equidade social e passam a ser denominados de social-desenvolvimentistas.
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de estimulo, poderia iniciar um circulo virtuoso. Um aumento da demanda agregada geraria
um aumento dos lucros e da produtividade que, por sua vez, geraria aumento de

investimentos.

Deste modo, para os autores, seria possivel atingir taxas de crescimento potencial
em dois pontos percentuais acima do que pregava a visao neoliberal. Para se atingir tal
objetivo, seria necessario uma atuagdo mais ativa do governo federal no sentido de reduzir as
desigualdades sociais e estimular os investimentos. O combate a pobreza, para a visdo
desenvolvimentista, serviria como uma politica de crescimento da demanda efetiva. O

instrumento, para a acdo do Estado, seria 0s aumentos reais do salario minimo.

O Estado teria um papel crucial para alavancar os investimentos em infraestrutura
e incentivar os investimentos privados. Como estes investimentos caracterizam-se por longa
maturacdo, o Estado deveria responsabilizar-se por eles. Assim, 0s investimentos teriam um
impacto sobre a demanda agregada e sobre a produtividade da economia. O Estado também
deveria ter um papel importante na regulacdo dos mercados e no financiamento publico,

utilizando-se dos bancos estatais para isso.

Assim, os autores demarcam o triénio 2006-2008 como uma nova fase, seria a
“constru¢do de um novo modelo de desenvolvimento”. O lancamento do PAC seria um
marco, pois recuperou, segundo o0s autores, a capacidade do Estado de induzir o
desenvolvimento. Pela primeira vez, em muitas décadas, o Estado adotava uma estratégia de
apoiar a formacdo de capital do setor privado e, simultaneamente, aumentar o investimento
publico. Os autores consideram que a justificativa para o segundo Governo Lula ter alcangado
indices melhores do que o primeiro foi a adocdo destas politicas, propostas pela visao

desenvolvimentista, dentro da politica econémica do governo.

Filgueiras et al. (2010) analisam o desempenho do Governo Lula de modo
diferente. Os autores ndo negam que o periodo Lula resultou num desempenho econdémico
melhor do que o periodo FHC, em destaque para o segundo Governo Lula. Mas pGem em
cheque as razGes explicativas de Barbosa e Souza. Assim, para Filgueiras et al. (2010, p.35):

O governo Lula e seus aliados, em especial o petismo, atribuem os
melhores resultados da economia brasileira a ruptura com a politica econdmica
anterior e, até mesmo, com 0 modelo econdmico até entdo vigente — ruptura esta que
teria sido efetivada a partir do segundo Governo Lula. Segundo essa visdo, no
primeiro mandato, em virtude da “heranca maldita” recebida dos governos anteriores
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e da necessidade de administrar os problemas dai decorrentes, a politica econdmica
implementada foi, no fundamental, a mesma do segundo mandato de FHC. Contudo,
a partir de 2006/2007, o pais teria iniciado um ciclo virtuoso de crescimento
econdmico — denominado por alguns de “Novo desenvolvimentismo: crescimento
com distribui¢do de renda” (Barbosa e Souza, 2010).

Para os autores, aparentemente o Governo Lula parece romper com o modelo
herdado do Governo FHC. Mas, ao analisar o fenbmeno em sua estrutura e dinamica, percebe-
se que ndo houve um rompimento e, sim, uma continuidade, mas com possiveis

flexibilizagGes nas politicas econdmicas.

O modelo econdmico do Governo Lula é, do mesmo modo que o de FHC,
intrinsecamente instavel e gerador de vulnerabilidade externa estrutural. Porém, em razéo da
conjuntura internacional favoravel (reduzindo a restricdo externa da economia), houve espaco
para a flexibilizacdo das politicas macroeconémicas. Esta flexibilizacdo foi que permitiu um
aumento dos gastos em politicas sociais focalizadas e a valorizacdo real do salario minimo,
além de permitir, também, maiores gastos em investimentos por parte do Estado
(FILGUEIRAS et al., 2010).

Para os autores, os resultados destas politicas permitiram atingir taxas de
crescimento maiores, com reducdo do desemprego e ampliacdo do mercado interno. A
situacdo internacional altamente favoravel, o “retorno” do Estado ao processo econdmico € o
consentimento dos setores subalternos permitiram a Lula acomodar e compatibilizar
interesses conflitantes. De um lado, os juros, lucros e rendas (das fragcdes do grande capital
financeiro, do agronegocio, das empresas estatais, dos fundos publicos e dos grandes grupos
nacionais) e, de outro, a amplia¢do do crédito para segmentos da populacdo com menor renda,

0s aumentos reais do salario minimo e a ampliacdo da politica social focalizada.

Assim, 0 que caracteriza o periodo de Lula como presidente da
Republica sdo a consolidacdo e o fortalecimento do Modelo Liberal Periférico,
MLP, que se constituiu a partir da crise e esgotamento do Modelo de Substitui¢do de
ImportacBes - MSI. A melhora dos indicadores macroecondémicos no periodo,
decorrente, sobretudo, da conjuntura econémica internacional favoravel,
acompanhada pela flexibilizagdo da politica econdmica, vem se constituindo em
fator fundamental de legitimacdo desse modelo e de sua politica macroecondmica,

contribuindo decisivamente para a consolidagdo da hegemonia — no sentido preciso
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de Gramsci — das fracBes financeiro-exportadoras do capital e dos grandes grupos

econdmicos privados e estatais nacionais (FILGUEIRAS et al., 2010, p. 39).

Os autores fazem uma analise do Governo Lula segundo a l6gica do Modelo
Liberal Periférico®®. Este modelo emergiu, no Brasil, a partir das transformac6es ocorridas em
meados dos anos 90 do século passado e consolidou-se com o langamento do Plano Real, em
1994.

Apesar da recuperacao do emprego e da melhora do salério real médio e do salario
minimo, ndo houve uma alteracéo concreta, segundo os autores, na correlacdo de forcas entre
o capital e o trabalho. No Governo Lula, tal qual no Governo FHC, a precarizacao do trabalho
continua (com a terceirizacao, as cooperativas de trabalho etc.). Este processo ndo se reverteu.

Os sindicatos continuam na defensiva e sem poder de mobilizagéo.

O Governo Lula, utilizando-se das empresas estatais e dos bancos oficiais,
promoveu e impulsionou um processo de concentracdo e centralizagdo de capitais no ambito
dos grandes grupos nacionais, tanto na esfera produtiva como na financeira. Portanto, o
retorno do Estado se da com um objetivo do fortalecimento do capital financeiro (juncédo do

bancario com o produtivo). O BNDES é o instrumento utilizado para tal acéo.

Esta nova orientagdo ficou definitivamente explicita quando da crise
mundial recente, quando o Estado interveio diretamente no processo de associa¢do
de grandes grupos econémicos (Sadia e Perdigdo), por intermédio do BNDES, e
comprou, através do Banco do Brasil, parte do Banco Votorantim. O mesmo ocorre
na area de infraestrutura e petroquimica, onde grandes grupos econémicos nacionais,
associados ao Estado, participam da implantacdo de megaempreendimentos e na
futura exploracéo dos servigos que dai derivardo (FILGUEIRAS et al., 2010, p. 51).

No que tange a instabilidade macroecondmica, ocorreu no periodo Lula uma
reducdo da vulnerabilidade externa conjuntural do pais, por conta da situagdo internacional,
que possibilitou inclusive a permanente valorizagdo do cdmbio no periodo. Esta se expressou
na melhora da balanca comercial, na reducdo da divida externa publica e no acumulo de

reservas internacionais. Porém, do ponto de vista da vulnerabilidade estrutural, segundo os

%8 Este modelo foi exposto no capitulo 4 desta dissertagdo.
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autores, nenhum passo significativo foi dado no sentido de melhorar o perfil de nossa

estrutura produtiva e, por consequéncia, o de nossas exportacdes™.

As exportacOes do pais cresceram fortemente, mas em razdo da fase ascendente do
ciclo econdmico internacional. Segundo os autores, em virtude do “efeito China” e apesar da
politica cambial equivocada de valorizacdo do real. Apesar de ter ocorrido uma maior
diversificacdo no destino das exportagcdes, motivada, principalmente, pelo crescimento
econbmico generalizado que atingiu boa parte dos paises centrais e periféricos no inicio do
século XXI, as estruturas das exportacdes e das importacdes se deram de um lado, com
exportacdes de “commodities” (agricolas e minerais) e produtos industriais de baixo contetido
tecnoldgico e, de outro, importacGes de produtos com alto contetdo tecnoldgico e bens de

capital.

Todos os indicadores de endividamento externo do Brasil usualmente utilizados
(Tabela 11) e que podem ser admitidos como indicadores conjunturais de vulnerabilidade
externa, melhoraram sistematicamente, invertendo-se a tendéncia prevalecente no periodo
FHC. O fator determinante para a obtencdo desse desempenho foi a excepcional expansao das
exportacdes, cujos valores apresentaram um crescimento de 234% entre 2002 e 2010 (Tabela
6).

O crescimento do valor das exportacGes brasileiras se deveu, inicialmente, a
desvalorizacdo da taxa de cambio ocorrida apds a crise cambial de janeiro de 1999 — que
inviabilizou a &ncora cambial adotada no Plano Real. O valor médio da taxa de cAmbio no
periodo 1999-2010 foi significativamente superior ao do periodo 1994-1998. Entretanto, esse
potencial fator de alavancagem ndo teria forca suficiente, segundo Filgueiras et al.(2010),

para alcar as exportagdes brasileiras aos niveis alcancados na era Lula.

A causa mais remota, e estrutural, para a explosao das exportagdes no
periodo Lula se encontra nas mudancgas ocorridas no ambito do mercado mundial,
com o surgimento de novos eixos geoecondmicos da acumulacdo de capital durante
0s anos 1980 e 1990. A ampliacdo das relacbes capitalistas para territorios
econdmicos até entdo ndo integrados a reproducdo sistémica do capital na fase

59 - . . " . -
“A chamada vulnerabilidade externa conjuntural é dada pelas opg¢des de politica econdmica que se tem para

enfrentar os choques externos e os custos em que uma determinada economia incorre nesse enfrentamento. A
vulnerabilidade externa estrutural, por sua vez, estd relacionada justamente aos processos de
desregulamentacdo e liberalizacdo comercial, produtiva, tecnolégica e financeira. Ainda que os indicadores
conjunturais reflitam de alguma forma os problemas estruturais, eles também sdo afetados (...) por
movimentos mais conjunturais, em especial os movimentos positivos ou negativos do cenario externo.”
(CARCANHOLO, 2010, p.120)
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expansionista dos “anos dourados” implicou um crescimento acentuado da demanda
por determinados bens, majoritariamente intensivos em recursos naturais e energia:
commodities agricolas e minerais. A China, muito especialmente, passou a
apresentar taxas de crescimento muito acima da média da economia mundial,
constituindo-se, rapidamente, em um dos polos fundamentais da acumulacdo
capitalista em escala mundial (FILGUEIRAS et al., 2010, p. 53).

Desta forma, a demanda por produtos primarios vivenciou um incremento
extraordindrio em um periodo relativamente curto, modificando positivamente as relaces
entre 0s seus precos e 0s precos dos produtos industriais. Isto favoreceu a posi¢do comercial
dos paises produtores, que dispdem de grandes extensdes de terras férteis e de recursos
minerais (0 caso do Brasil). O aumento da fronteira agricola e o aprofundamento da
modernizacdo agropecuaria nos anos 80, articulada a criacdo, concomitante, de condicfes
propicias para a geracdo de divisas estrangeiras visando o pagamento da divida externa,
expandiram a capacidade produtiva e elevaram o nivel de produtividade da agropecuéaria
brasileira (FILGUEIRAS et al., 2010). Assim, quando a China se tornou o grande comprador
mundial de bens primarios, o Brasil se encontrava numa situacdo excepcional para fornecer

esses produtos.

De fato, 0s produtos primarios passaram a obter uma posi¢ao de destaque na pauta

de exportac@es brasileira (graficos 2 e 3).

Grafico 2 — Exportacgses por fator agregado (2002)

B Produtos basicos
B Produtos semimanuf.
1 Produtos manuf.

M Op. Esp.

Fonte: IPEA (2011)
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Grafico 3 — Exportacgdes por fator agregado (2010)

B Produtos basicos
® Produtos semimanuf.
¥ Produtos manuf.

B Op. Esp.

Fonte: IPEA (2011)

Como resultado direto do salto nas exportacdes, a conta de transacdes correntes
apresentou, inusitadamente, saldo positivo durante cinco anos (2003-2007) e crescente entre
2003 e 2005. A expansao das receitas com exportacfes foi tdo acentuada que foi possivel
neutralizar os histéricos déficits da conta de “rendas e servigos”. No entanto, a partir de 2006
esse saldo se torna decrescente e, depois, deficitario de novo em razdo do maior crescimento
das importagdes e, também, por conta do crescimento acelerado do déficit da conta de rendas

e servicos (que explode a partir de 2005).

Desse modo, ficam evidentes duas coisas: 1- a importancia crucial da
obtencdo de elevados superavits comerciais para compensar os déficits estruturais, e
com tendéncia crescente, da conta de rendas e servigos; e 2- a existéncia de uma
forte restricdo externa subjacente, que limita potencialmente a obtengéo de taxas de
crescimento elevadas por um periodo mais longo (FILGUEIRAS et al., 2010, p. 54).

E isto que caracteriza a vulnerabilidade externa estrutural da economia brasileira,
se alimentando, por um lado, do perfil inadequado das exportagdes — com um forte vies para
commodities e em produtos industriais de baixo conteldo tecnol6gico — e, de outro, da
abertura da conta financeira e de capitais. Nessas areas, segundo 0s autores, 0 governo Lula

ndo implementou nenhuma politica para melhorar o perfil das exportagdes, nem dificultou a
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livre movimentagdo de capitais; no caso desta Ultima, ao contrério, foram adotadas medidas

na direcdo de uma maior liberalizacéo.

A abertura da conta comercial e financeira ocorrida no Brasil, a partir dos anos 90,
modificou radicalmente a estrutura da evolucdo da conta capital e financeira no balanco de
pagamentos do pais. No primeiro Governo FHC, o grande montante dos investimentos em
carteira (por meio, principalmente, das aplicacfes em titulos da divida publica) e dos
investimentos diretos (por conta das privatizacbes das estatais), compunham os fluxos de
capitais responsaveis para o equilibrio do balan¢o de pagamentos (um equilibrio instavel e

precario).

No segundo Governo FHC, os montantes de investimento em carteira desabam,
por conta das sucessiveis crises cambiais (que diminuiam, momentaneamente, a liquidez
internacional). O equilibrio externo era, precariamente, mantido pelos fluxos de investimento
direto, que diminuem nos dois ultimos anos, pondo em cheque este equilibrio, obrigando,

inclusive, o governo a recorrer ao FMI para fechar suas contas externas.

No primeiro Governo Lula, com o fim do processo de privatizacdo, 0s
investimentos diretos se reduzem significativamente, chegando a ser negativo em virtude do
crescimento dos investimentos diretos de empresas brasileiras (transnacionalizadas) no
estrangeiro — impulsionados pela liquidez propiciada pelos elevados superavits comerciais dos
ultimos anos. No segundo Governo Lula, os investimentos em carteira e, principalmente, 0s
investimentos diretos voltaram a crescer fortemente, agora em busca de novas oportunidades,
abertas pelo maior crescimento da economia, taxas de juros ainda muito elevadas e

possibilidade de especulacdo na Bolsa de Valores.

Portanto, apesar de uma melhora na vulnerabilidade externa conjuntural,

a vulnerabilidade externa estrutural continua no horizonte: em
dezembro de 2009, o estoque de investimentos estrangeiros diretos, aplicacfes em
carteira no pais, somados a divida externa brasileira (passivo externo do pais),
ultrapassava em mais de US$ 605 bilhGes as reservas internacionais, investimentos e
empréstimos no exterior (0 ativo externo do pais). Essa posicdo devedora revela uma
potencial incapacidade de pagamento, que pode se complicar em circunstancias
internacionais desfavoraveis (FILGUEIRAS et al., 2010 p. 56).

Para os autores, a melhora das contas externas do pais, que permitiram taxas de

crescimento mais elevadas, também possibilitou, a partir do segundo Governo Lula, a
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flexibilizacdo da politica fiscal. A nova situacdo se caracterizou em saltos sucessivos na
arrecadacao tributaria, na reducdo da relacdo divida liquida do setor publico/P1B e em maiores

gastos correntes e de investimento, com a implementacéo do PAC.

Deste modo, para os autores, o Governo Lula se inclui ainda no padrdo de
acumulacdo rentista herdado de FHC. A diferenca é que a fracdo rentista do capital, que
dominou o bloco de poder durante boa parte do governo FHC, junta-se, no nucleo do poder, a
fracdo exportadora do capital, principalmente o agronegocio. As crises cambiais recorrentes
evidenciaram a impossibilidade de manutencdo da hegemonia do capital financeiro. Deste
modo, evidenciou-se a importancia das exportagdes no novo padrdo de acumulacdo como
condicdo necessaria para reduzir a sua instabilidade macroecondmica intrinseca, instituida

pela abertura comercial e financeira.

A politica de infraestrutura, consignada no PAC, insere-se neste novo padrdo de
acumulacdo, pois apenas reforca a produtividade e o desempenho da mesma estrutura
produtiva ja existente, cada vez mais especializada em commodities agricolas e minerais No

proximo capitulo, analisar-se-a criticamente o programa.



152

6 O PROGRAMA DE ACELERACAO DO CRESCIMENTO

6.1 A proposta original

No comeco do primeiro ano do segundo Governo Lula, mais precisamente em 22
de janeiro de 2007 (Decreto 6.025), € lancado o Programa de Aceleracdo do Crescimento
(PAC). Para o governo (BRASIL, 2007), o PAC seria um programa de desenvolvimento
visando promover a aceleracdo do crescimento econdmico, 0 aumento do emprego e a
melhoria das condic¢des de vida da populacdo brasileira. O conjunto de medidas adotadas no
programa destina-se a incentivar o investimento privado, aumentar o investimento pablico em
infraestrutura e remover obstaculos (burocraticos, administrativos, normativos, juridicos e
legislativos) ao crescimento. Estas medidas estdo organizadas em cinco blocos: investimento
em infraestrutura; estimulo ao crédito e ao financiamento; melhora no ambiente de
investimento; desoneracgdo e aperfeicoamento do sistema tributario; e medidas fiscais de longo

prazo.

6.1.1 Investimentos em infraestrutura

Os objetivos do aumento de investimento em infraestrutura seriam (BRASIL,
2007): eliminar os principais gargalos que podem restringir o crescimento da economia;
reduzir custos e aumentar a produtividade das empresas; estimular o aumento do investimento
privado; e reduzir as desigualdades regionais. O programa, quando do seu andncio, pretendia
aplicar R$ 503,9 bilhdes em quatro anos (2007-2010)%, sendo R$ 67,8 bilhdes do orcamento
do governo central e R$ 436,1 bilhdes provenientes das empresas estatais federais e do setor
privado. O conjunto de aplicacBes estava estruturado em 3 eixos: logistica, energia e

infraestrutura social e urbana. (Tabela 12)

0 Em dezembro de 2008, a entdo ministra da Casa Civil, Dilma Rousseff, anunciou em audiéncia publica na
Camara dos Deputados que o montante previsto de investimentos para o periodo de 2007 a 2010 para as obras
do PAC passaria de RS 503,9 bilhdes para RS 657,4 bilhdes.

Em margo/2010, o governo Lula langou, antes mesmo que os investimentos totais do PAC fossem realizados, a
segunda edi¢do do programa, o “PAC 2”, que tem investimento previsto de RS 1,59 trilhdo, sendo RS 955
bilhdes para o periodo de 2011-2014 e RS 631,4 bilhdes para o periodo pds 2014. O PAC 2 esta dividido em seis
novos eixos, que abrangem projetos de infraestrutura em todo Brasil: PAC Cidade Melhor; PAC Comunidade
Cidad3; PAC Minha Casa, Minha Vida; PAC Agua e Luz para Todos; PAC Transportes e PAC Energia (BRASIL,
2010). No novo PAC, além da continuidade das ag¢des iniciadas no PAC 1, estdo previstas construcGes de
Unidades Basicas de Saude, creches, pré-escolas e postos de policia comunitaria.
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Tabela 12 - Investimento em infraestrutura do PAC previstos
para 2007-2010

Eixo valores em RS bilhdes

Logistica 58,3
Rodovia 33,4
Ferrovia 7,9
Porto 2,7
Aeroporto 3,0
Hidrovia 0,7
Marinha Mercante 10,6
Energia 274,8
Geracgao de Energia 65,9
Transmissdo de Energia Elétrica 12,5
Petrdleo e Gas Natural 179,0
Combustiveis Renovaveis 17,4
Social e Urbano 170,8
Luz para Todos 8,7
Transporte Urbano 3,1
Recursos Hidricos 12,7
Saneamento 40,0
Habitacdo 106,3
Interesse Social 16,9
Mercado 89,4
Total do PAC 503,9

Fonte: PAC - 2007/2010 (BRASIL, 2007)

6.1.1.1 Eixo de Logistica

O eixo de logistica representa pouco mais de 10% do total previsto de
investimento no PAC e caracteriza-se por investimentos na infraestrutura de transporte,
acrescidos de empréstimos concedidos com recursos do Fundo da Marinha Mercante (FMM).
Corresponde a maior parte dos recursos do or¢camento da unido do PAC (juntamente com
Habitacdo e Saneamento). A previsdo dos investimentos rodoviarios (concentrando mais da
metade dos investimentos previstos no eixo logistico) estava distribuida em recuperacéo,
adequacdo/duplicacdo e construcdo de estradas (por parte dos investimentos publicos). Os
investimentos privados no segmento rodoviario correspondem aos projetos de concessdo
entdo previstos (BRASIL, 2007). Os principais projetos rodoviarios previstos no programa

eram:
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BR-163 MT/PA - pavimentacdo Guarantd/MT - Santarém/PA
(incluindo o acesso a Miritituba/PA — BR-230): pavimentacdo de
1.024km;

BR-101 NORDESTE - duplicacdo, adequagdo de capacidade e
modernizacdo (Rio Grande do Norte: Subtrecho - Natal — Divisa
RN/PB): execucéo de 81,4 km de extensdo;

BR-101 NORDESTE - duplicacdo, adequacdo de capacidade e
modernizacdo (Paraiba: Subtrecho — Divisa PB/RN — Divisa PB/PE):
execucdo de 129 km de extensdo;

BR-101 NORDESTE - duplicacdo, adequacdo de capacidade e
modernizagdo (Pernambuco: Subtrecho — Divisa PE/PB — Palmares):
execucdo de 125,3 km de extenséo;

BR-365/MG - duplicagdo do entr. Trevdo — Uberlandia: execucgéo de
95 km de extensao;

BR-493/RJ e BR-101/RJ - arco rodoviario do Rio de Janeiro:
execucdo de 122 km de extensdo;

RODOANEL DE SAO PAULO/SP — trecho sul: obra do Estado de S&o
Paulo, executada em convénio com a Unido com execuc¢do de 61,5 km de
extensdo;

BR-101 SUL - duplicacdo Palhoca/SC — Osoério/RS (Santa Catarina:
Subtrecho Palhoca - Divisa SC/RS): duplicacdo com 336,5 km de
extensdo, sendo 248,5 km em Santa Catarina;

BR-101 SUL - duplica¢do Palhoca/SC — Osorio/RS (Rio Grande do
Sul: Subtrecho - Divisa SC/RS — Os6rio/RS): duplicacdo com 336,5 km
de extensdo, sendo 88,5 km no Rio Grande do Sul;

BR-060/DF-GO - adequacdo de capacidade (Brasilia/DF -
Anapolis/GO): obra delegada ao Distrito Federal no subtrecho Brasilia —
Divisa DF/GO, com execucéo de 93,1 km de extenséo;

2% etapa do programa de concessdes de rodovias federais: concessao
por 25 anos de trechos das BR (BR-153: Divisa MG/SP- Divisa SP/PR,;
BR-116: Curitiba — Divisa SC/PR; BR-393: Divisa MG/RJ — via Dutra;
BR-101: Ponte Rio — Niteroi até Divisa ES/RJ; BR-381: Belo Horizonte —
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Sdo Paulo; BR-116: Sdo Paulo — Curitiba; BR-116-376-101: Curitiba —
Florianopolis);
Recuperacéo de rodovias: execucdo de 32.000 km de extensao;

Conservacao de rodovias: execucao de 52.000 km de extenséo.

Compunha também, dentro do eixo de logistica, previsdes de investimento no

setor de portos distribuidas em cinco tipos de intervencdes: estudos e projetos; dragagem e

derrocamento; acessos terrestres; construcdo, ampliacdo e recuperacdo de bergos; e

infraestrutura portuéria. As principais obras previstas no programa para o setor eram:

Dragagem de aprofundamento do porto de Itaguai/RJ: dragagem de
11,5 milhdes de m* com aumento da profundidade de 17m para 20m;
Implantacéo da avenida perimetral portuaria no porto de Santos/SP —
margem direita: perimetral da margem direita com 9 km de extens&o;
Implantacéo da avenida perimetral portuaria no porto de Santos/SP —
margem esquerda: perimetral da margem esquerda com 4 km de

extensdo e um viaduto de 500 m;

Quanto as acles aeroportuarias, sdo compostas por sete tipos de intervencoes

distintas: pista; terminal de cargas; terminal de passageiros; estudos e projetos; acesso Viario;

estacionamento; e torre de controle. As principais obras previstas eram:

Aeroporto Santos Dumont/RJ: Reforma e ampliacdo do terminal de
passageiros, do sistema de pistas e patios e demais obras complementares;

Aeroporto de Vitéria/ES: Construcdo do novo terminal de passageiros,
torre de controle, central de utilidades, edificio do corpo de bombeiros e
sistema de pista 01/19;

Aeroporto de Vitéria/ES: Construcdo do novo terminal de logistica de
cargas;

Aeroporto de Congonhas/SP: Modernizacdo do terminal de passageiros,
recuperacdo do pavimento da pista auxiliar e da pista de taxi;

Aeroporto de Congonhas/SP: Recuperacdo do pavimento da pista
principal, pistas de taxi e construcédo da torre de controle;

Aeroporto Internacional do Rio de Janeiro/Galedo: Recuperagdo e

revitalizacdo da infraestrutura do sistema de pistas e pétio;
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e Aeroporto Internacional do Rio de Janeiro/Galedo: Reforma geral do
terminal de cargas 1 — exportacao;

e Aeroporto Internacional de Brasilia/DF: Construgdo do satélite sul,
central de utilidades e prolongamento do viaduto de embarque.

O programa ainda previa, dentro do eixo logistico, investimentos na construcéo
de ferrovias (tanto investimento publico como privado) e hidrovias (portos e eclusas). As

principais obras ferroviarias previstas no PAC eram:

e Construcdo da ferrovia norte-sul (Tocantins: Trecho Araguaina —
Palmas): Execucdo de 358 km em bitola de 1,6 m;

e Construcdo da ferrovia norte-sul (AnapolissGO - Uruacu/GO):
Execucdo de 280 km de extensdo;

e Construgdo da ferrovia nova transnordestina: Obra sob a
responsabilidade da concessionaria CFN com execucdo de 1.800 km em
bitola de 1,6 m (Construcdo de 650 km: Missdo Velha/CE — Salgueiro/PE
- Eliseu Martins/Pl; Reconstrucdo de 550 km: Salgueiro/PE — Suape/PE;
Readequacédo de 600 km: Missdo Velha/CE — Pecém/CE);

e Construgdo do ferroanel de Sdo Paulo/SP — Tramo Norte: Contorno
ferroviario com 66 km de construcdo na Regido Metropolitana de S&o
Paulo — Ferroanel: Tramo Norte — Campo Limpo Paulista/Eng. Manoel
Feio;

e Construcdo da ferronorte Alto Araguaia — RondonépolissMT:

Prolongamento da ferrovia, com 260 km de extensé&o.

Dos importantes investimentos estruturantes no setor de logistica de carga
(ferroviario) descritos acima se destacam a construgdo da Ferrovia Norte-Sul, ligando
Belém/PA a Goiania/GO, com previsao de transporte de 12,6 milhdes de toneladas de carga,
grdos, fertilizantes, carne, agucar, dentre outros, bem como a construgdo da Ferrovia
Transnordestina que, se estendendo principalmente pelos Estados do Ceara, Pernambuco e
Piaui, servira a dois dos mais importantes portos do Nordeste: Suape, em Pernambuco, e

Pecém, no Ceard.”" Também faz parte deste eixo de logistica o Programa de Expansdo e

®1 posteriormente ao lancamento do PAC, o governo incluiu no setor ferroviario a construcdo do Trem de Alta
Velocidade - TAV, ligando a cidade do Rio de Janeiro a Campinas/SP, passando pela cidade de Sdo Paulo,
destinado ao transporte de passageiros.
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Modernizacdo da Marinha Mercante, que previa financiamento (via Fundo da Marinha
Mercante) a empresas brasileiras de navegacdo para construcdo de embarcacdes e estaleiros
(BRASIL, 2007).

Quanto ao setor de hidrovias, destaca-se a construcdo das eclusas de Tucurui
(PA), obra conveniada com a Eletronorte que permite a ligagcdo hidroviaria do rio Tocantins
com o porto de Vila do Conde. O PAC previa a construgdo de duas eclusas e um canal com

5,5 km de extensao.

6.1.1.2 Eixo de energia

No eixo de energia (representando mais da metade dos investimentos do PAC), as
previsdes do programa compreendiam acdes nos setores de energia elétrica, petroleo e gas
natural (concentrado quase a metade dos investimentos previstos para o eixo) e combustiveis
renovaveis. As acdes de energia sdo direcionadas a geracdo, a transmissdao e a estudos de
viabilidade econdmica e de inventario de bacias hidrograficas. No setor petréleo, as previsdes
de investimentos foram direcionadas tanto ao segmento de upstream (producdo -
autossuficiéncia e aumento das reservas de petrdleo) quanto ao de downstream (construcao de
refinarias e intervencGes em refinarias ja existentes e investimentos no setor petroquimico em
geral). As acbes de gas natural encontram-se relacionadas ao Plano de Antecipacdo da
Producdo de Gas (Plangas), com empreendimentos de exploracdo e producdo, refinaria,
unidade de tratamento de gas e escoamento de liquidos, além da construcdo de gasodutos. As
acOes relacionadas aos combustiveis renovaveis previam metas para producdo de biodiesel
(BRASIL, 2007).

Destacam-se, neste eixo energético, os grandes investimentos da Petrobras e de
suas associadas no setor de Petroleo e Gas, como o desenvolvimento das atividades de
exploracdo e producdo nas unidades de negocio do Rio de Janeiro, Macaé e Santos (incluindo
as areas do pré-sal). No setor de geracdo de energia elétrica, os maiores investimentos, em
termos de valor, seriam feitos em regime de concessao, por empresas privadas. Sobressaem-se
as usinas de Belo Monte, no Pard, e de Santo Antonio e de Jirau, em Rondbnia. O maior
investimento publico na geragdo de energia seria feito pela Eletrobras na construgdo da Usina

Termonuclear de Angra dos Reis (BRASIL, 2007). Destaca-se também a previsdo de
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construcdo de usinas termoelétricas. Os principais projetos e obras deste eixo previstos no

plano de lancamento do PAC séo:

e Hidrelétrica de Estreito: localizada no rio Tocantins na divisa dos
estados de Tocantins e Maranhdo, agregara 584,9 MW médios ao Sistema
Integrado Nacional,

e Hidrelétrica de Foz do Chapecd: localizada no rio Uruguai na divisa dos
estados de Santa Catarina e Rio Grande do Sul, agregara 432 MW médios
ao Sistema Interligado Nacional;

e Termelétrica Candiota I11: usina a carvdo mineral localizada no estado
do Rio Grande do Sul, agregard 303,5 MW médios de garantia fisica ao
Sistema Interligado Nacional,

e Hidrelétrica de Belo Monte: quando do lancamento do PAC, ainda um
projeto, a ser implementada no rio Xingu, estado do Para com previsdo de
poténcia instalada de 5.681 MW;

e Hidrelétrica de Jirau: quando do lancamento do PAC, ainda um projeto,
a ser implementada no rio Madeira, estado de Rond6nia, com previsdo de
poténcia instalada de 3.326,4 MW;

e Hidrelétrica de Santo Antbnio: quando do langcamento do PAC, ainda
um projeto, a ser implementada no rio Madeira, estado de Rondonia, com
previsdo de poténcia instalada de 3.168 MW,

e Unidade Estacionéaria de Producdo (UEP) tipo monocoluna no Campo
de Piranema: instalacdo no litoral do estado de Sergipe com capacidade
de producéo de 20 mil barris de 6leo/dia;

e Campo de Manati: perfuracdo, completacdo e interligacdo de pocos e
instalagdo de demais facilidades para producdo de gas do campo,
localizado no estado da Bahia com capacidade de producdo de 6,0 milhdes
de m3/dia de Gas Natural e condensado de petréleo;

e Plataforma P-57: prevista para o desenvolvimento da Fase 2 do Campo
de Jubarte, situado na Bacia de Campos (litoral do Estado do ES) com
capacidade de producdo de 180 mil barris/dia;

e Refinaria Abreu e Lima: o Projeto consiste na constru¢cdo de uma

refinaria no Porto de Suape, em Pernambuco, em associacdo com a
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PDVSA, com capacidade para processamento de 200 mil barris/dia de
petréleos pesados brasileiro e venezuelano;

e Complexo petroquimico do Rio Janeiro (COMPERJ): refinaria para
processar 150 mil barris por dia de petréleo pesado da Bacia de Campos,
produzindo diretamente produtos petroquimicos, além de diesel, nafta e
coque;

e HBIO: novo processo para a producdo de Oleo diesel a partir do
processamento de Oleo vegetal, desenvolvido pela Petrobras. O PAC
previa a producdo deste novo 6leo diesel em quatro refinarias localizadas
nas regides sudeste e sul;

e Ampliacdo da frota nacional de petroleiros: projeto de construcdo de 16
navios petroleiros e 2 superpetroleiros incluidos no PROMEF ( Programa
de Modernizagéo e Expansdo Da Frota) com recursos da Petrobras;

e Gasoduto Campinas — Rio de Janeiro: permitira a oferta de gas
boliviano e, futuramente, gas da Bacia de Santos para atendimento ao
mercado do Rio de Janeiro, notadamente as UTEs Termorio e Eletrobolt;

e Terminal de regaiseficacdo de gas natural - porto de Pecém — CE:
implantacdo de um Pier de Gas Natural Liquefeito, em Pecém — CE com
Capacidade de 6 MM m?/dia;

e Alcoolduto Sen. Canedo (GO) - Sao Sebastido (SP): desenvolver

infraestrutura dutoviaria para escoamento da producao de etanol no Brasil.

6.1.1.3 Eixo social e urbano

O eixo social e urbano (representando pouco mais de 1/3 dos investimentos
previstos) apresenta 0 maior nimero de projetos associados ao PAC, principalmente em
decorréncia dos tipos Saneamento e Habitacdo (interesse social e mercado). A maioria dos
investimentos neste eixo seria executada de forma descentralizada pelos entes subnacionais ou
organizaglGes ndo governamentais, por intermédio de convénios e termos de compromisso,
cabendo a Unido, no entanto, prover a maior parte dos recursos. O investimento para o tipo
transporte urbano é direcionado para a construcdo de 179,4 quilébmetros de trechos novos,
entre metrd, trem e corredor expresso para 6nibus, com a finalidade de fortalecer a capacidade
da mobilidade urbana (BRASIL, 2007).
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O maior investimento neste eixo (incluso no segmento de recursos hidricos-
integracdo de bacias) é a transposicdo do Rio S&o Francisco, uma obra de 622 quilébmetros
executada pelo Ministério da Integracdo Nacional. O objetivo da obra seria a disponibilizacdo
de &gua com seguranca hidrica possibilitando o desenvolvimento sustentavel para 12,5
milhdes de habitantes nos estados do RN, CE, PB e PE (BRASIL, 2007). O segmento de
recursos hidricos € constituido também por outros 16 tipos de investimento, com destaque

para as acOes de revitalizagdo das bacias e a construcdo da hidrovia do rio S&o Francisco.

Faz parte, também, deste eixo o programa Luz para Todos, que € um programa de
eletrificacdo rural coordenado pelo Ministério de Minas e Energia, operacionalizado pela
Eletrobras e executado pelas concessiondrias de energia elétrica e cooperativas de
eletrificacdo rural em parceria com 0s governos estaduais. A meta seria levar 0 acesso a
energia elétrica, gratuitamente, para mais de 10 milhdes de pessoas do meio rural. No setor de
saneamento, destaca-se 0 programa Saneamento para Todos, utilizando-se dos recursos do
FGTS e FAT, e selecionando projetos prioritarios em abastecimento de &gua, esgotamento
sanitario e urbanizacdo de favelas (BRASIL, 2007).

As acdes de habitacdo do PAC (eixo social e urbano) sdo subdivididas em dois
grupos: um voltado ao setor publico e outro ao setor privado. Naquele grupo, o0s
empreendimentos sdo, em sua grande maioria, obras publicas, como, por exemplo, a
urbanizacdo de assentamentos precarios e a requalificacdo de imdveis, realizadas pelos entes
publicos (estados, Distrito Federal e municipios), sob a supervisdo do Ministério das Cidades.
Ja o segundo grupo é constituido por financiamentos direcionados ao setor privado, para a
aquisicdo e a reforma de imdveis — novos e usados, bem como a construcdo de novas unidades
imobiliérias. O segmento de habitacdo representavam mais de 2/3 dos investimentos previstos
do eixo social e urbano, e seu financiamento possuiria como fonte o Sistema Brasileiro de
Poupanca e Empréstimos (SBPE), FGTS, FAT, a prépria Caixa Econdmica Federal, o Fundo
Nacional de Habitacdo de Interesse Social (FNHIS) e convénios com o Banco Interamericano
de Investimento (BID)®. As principais obras e projetos do eixo Social e Urbano previstas no
PAC, quando de seu langamento sdo:

%2 Em 2009, o governo Lula cria e inclui no PAC o programa Minha Casa, Minha Vida, tendo como finalidade
criar mecanismos de incentivo a produgdo e a aquisicdo de novas unidades habitacionais pelas familias com
renda mensal de até 10 saldarios minimos. Na faixa de renda de 0 a 3 SM, a Caixa Econdbmica Federal, na
qualidade de agente gestor do Fundo de Arrendamento Residencial - FAR, é quem contrata a construtora
encarregada da construcao das moradias. A producao das unidades habitacionais voltada a familias com renda
de 3 a 10 SM se da por intermédio de financiamento as empresas construtoras (BRASIL, 2010).
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e Metrd de salvador: 12,1 km, sendo 1,5 km subterrdneo, 5,9 km em
elevado e 4,7 km em superficie; 8 estacdes, com 3 terminais; 12 trens;

e Trem urbano de salvador: 13,5 km, 10 estagbes, 2 terminais de
integracéo e 6 trens;

e Metrd de belo horizonte (linha 1): conclusdo da expansao de 6,6 km de
linha, com 5 estacOes e 2 terminais, e modernizacdo da sinalizagéo, dos
trens e do centro de manutencao;

e Metrd de belo horizonte (linha 2): implantagéo da infraestrutura em 10
km de extensdo e elaboracdo dos projetos de engenharia e definicdo dos
sistemas;

e Corredor Expresso Tiradentes (Sdo Paulo/SP): Corredor exclusivo de
onibus com 31,8 km de extensdo, ligando o Parque D. Pedro Il (Centro) a
Cidade Tiradentes (Zona Leste);

e Projeto de Integracdo do Rio Sdo Francisco com Bacias Hidrogréaficas
do Nordeste Setentrional: eixo leste e eixo norte;

e Revitalizacado de bacias hidrograficas: obras de esgotamento sanitério,
controle de processos erosivos, residuos solidos e revitalizacdo em
municipios que fazem parte das bacias do Séo Francisco (BA, PE, AL, SE,
MG) e do rio Parnaiba (CE, Pl e MA);

e Projeto de Irrigacdo Pontal: Perimetro de Irrigacdo com area total
irrigavel de 7.862 ha localizado no municipio de Petrolina/PE;

e Projeto de Irrigacdo Salitre: Perimetro de Irrigacdo com area total
irrigavel de 31.305 ha localizado no municipio de Juazeiro/BA;

e Perimetro de Irrigacdo Propertins (Manuel Alves) — TO: Obra
delegada ao Estado de Tocantins, projeto de irrigagdo no municipio de
Diandpolis

e Fundo Nacional de Habitagdo de Interesse Social (FNHIS)

e Habitar Brasil BID - HBB (urbanizagao de favelas)

6.1.2 Medidas institucionais

Além da primeira parte do PAC, que é dedicada aos investimentos em

infraestrutura, o programa se constitui, também, de uma segunda parte onde traz as medidas
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institucionais. De acordo com o governo (BRASIL, 2007), estas seriam medidas econdmicas
importantes para o crescimento econdmico do pais e abrangeriam: estimulo ao crédito e ao
financiamento; melhoria do ambiente de investimento; desoneracdo e aperfeicoamento do

sistema tributario; medidas fiscais de longo prazo; e consisténcia fiscal.

6.1.2.1 Estimulo ao crédito

As medidas de estimulo ao crédito e ao financiamento eram justificadas como
parte essencial do desenvolvimento econémico e social (BRASIL, 2007). O objetivo seria o
de dar continuidade ao aumento do volume de crédito, que j& vinha ocorrendo desde o
primeiro Governo Lula, enfatizando-se, sobretudo, crédito habitacional e crédito de longo
prazo para investimentos em infraestrutura. Os principais agentes seriam, principalmente, a
Caixa Econdomica Federal e o Banco Nacional de Desenvolvimento Econdmico e Social
(BNDES). As medidas para o estimulo ao crédito seriam:

e Concessdo pela Unido de crédito a Caixa Econémica Federal (CEF)
para aplicacdo em saneamento e habitacdo: R$ 5,2 bilhdes utilizados
exclusivamente para aplicagcdo em saneamento bésico e habita¢do popular;

e Ampliacdo do limite de crédito do setor publico para investimentos
em saneamento ambiental e habitacdo: ampliagdo em R$ 6 bilhdes do
limite especifico para contratacdo de operagdes de crédito do setor publico
e para novas agdes de saneamento ambiental e a ampliacdo em R$ 1 bilhdo
do limite de crédito para a habitacéo;

e Criagdo do Fundo de Investimento em Infraestrutura com recursos do
FGTS: um importante financiador de obras de infraestrutura em setores
estratégicos da economia do Pais. Inicialmente, com R$ 5 bilhdes, o Fl-
FGTS investira em energia, rodovia, ferrovia, porto e saneamento.

e Elevacdo da Liquidez do Fundo de Arrendamento Residencial (FAR):
a medida visava permitir a antecipacdo da opgdo de compra do imdvel
arrendado ou a venda direta de imoveis pertencentes ao FAR.

e Reducdo da Taxa de Juros de Longo Prazo (TJLP): com o objetivo de

reduzir os custos de investimento em infraestrutura, esta medida ja vinha
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sendo posta em préatica desde o primeiro Governo Lula. A TJLP recuou de
9,75% ao ano, em dezembro de 2005, para 6,50% ao ano, em janeiro de
2007 (BRASIL, 2007);

Reducdo dos Spreads do BNDES para Infraestrutura, Logistica e
Desenvolvimento Urbano: outra medida que j& vinha sendo
implementada pelo primeiro Governo Lula, a redugdo é prevista para o
financiamento de projetos em infraestrutura, especialmente na area de
energia (geracao, transmissdo e distribui¢do), bem como nas operacdes de
logistica (ferrovias, rodovias, aeroportos, portos e terminais) e de
desenvolvimento urbano (transporte urbano integrado e saneamento

ambiental).

6.1.2.2 Melhoria do meio ambiente de investimentos

Argumentando que o aumento do investimento também depende de um ambiente

regulatorio e de negécios adequado (BRASIL, 2007), o PAC propunha (dentro do item

melhora do ambiente de investimentos) um conjunto de medidas destinadas a agilizar e

facilitar a implementacdo de investimentos em infraestrutura, sobretudo no que se refere a

questdo ambiental, além de medidas de aperfeicoamento do marco regulatério e do sistema de

defesa da concorréncia e de incentivo ao desenvolvimento regional pela recriacdo da

SUDENE (Superintendéncia do Desenvolvimento do Nordeste) e SUDAM (Superintendéncia

do desenvolvimento da Amazonia). Tais medidas seriam:

Regulamentacdo do Artigo 23 da Constituicdo: para harmonizar 0s
procedimentos, bem como elevar a eficiéncia e a celeridade no exercicio
das competéncias ambientais;

Marco Legal das Agéncias Reguladoras: disciplina a gestdo, a
organizacao e o controle social das agéncias reguladoras;

Lei do Gas Natural: com o objetivo de estimular o aumento da oferta de

gés natural para a geragdo de eletricidade e para uso industrial;
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e Reestruturacdo do Sistema Brasileiro de Defesa da Concorréncia
(SBDC): objetivando a criagdo de ambiente institucional/legal que
favoreca o livre funcionamento dos mercados e o investimento privado;

e Aprovacdo do Marco Regulatério para o Setor de Saneamento:
objetivando garantir seguranca juridica para o setor; viabilizar expansao na
rede de agua e esgoto; incentivar a eficiéncia das empresas prestadoras;
reduzir efeitos negativos na salde publica, melhorando indicadores
sociais; e

e Abertura do Mercado de Resseguros: acaba com o monopdlio no
mercado de resseguros, até ha pouco exercido pelo Instituto de Resseguros
do Brasil (IRB) e cria regras para a atuacdo de novos resseguradores no
mercado brasileiro, bem como para a realizacdo de operacdes de resseguro

diretamente no exterior

6.1.2.3 Desoneracao e aperfeicoamento do sistema tributario

Ciente de que o setor privado responde pela maior parcela dos investimentos no
Brasil (BRASIL, 2007), o PAC contemplava medidas de aperfeicoamento do sistema
tributério, bem como medidas de desoneracdo do investimento, sobretudo em infraestrutura e
construcdo civil, para incentivar o aumento do investimento privado, incluindo também
medidas de incentivo ao desenvolvimento tecnologico e ao fortalecimento das micro e

pequenas empresas. As medidas adotadas para tal objetivo sao:

e Recuperagédo Acelerada dos Créditos do PIS e COFINS em Edificagdes;
e Desoneracgéo de Obras de Infraestrutura;

e Desoneragdo dos Fundos de Investimento em Infraestrutura;

e Programa de Incentivos ao Setor da TV Digital (PATVD);

e Programa de Incentivos ao Setor de Semicondutores (PADIS);

e Ampliacdo do Beneficio Tributario para Microcomputadores;

e Desoneragdo das Compras de Perfis de Aco;

e Lei Geral das Micro e Pequenas Empresas;

e Reajuste da Tabela de Imposto de Renda de Pessoa Fisica;
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Prorrogacdo da Depreciacdo Acelerada;

Prorrogacdo da Cumulatividade do PIS e da COFINS na Construcao Civil;
Aumento do Prazo de Recolhimento de Contribuicbes (Previdéncia, PIS e
COFINS);

Criacdo da Receita Federal do Brasil;

Reforma Tributaria;

Medida de Aperfeicoamento do Sistema Tributério.

6.1.2.4 Medidas fiscais de longo prazo

Para o governo (BRASIL, 2007), a sustentacdo do crescimento dependeria do

aperfeicoamento da politica fiscal, com manutencdo das conquistas sociais. Desta forma, o

PAC inclui medidas voltadas a sustentabilidade fiscal de longo prazo, com destaque para o

controle das despesas de pessoal, a criacdo da Politica de Longo Prazo de Valorizacdo do

Salério Minimo e a instituicdo do Férum Nacional da Previdéncia Social. O PAC inclui,

ainda, medidas de aperfeicoamento da gestdo publica. As medidas propostas no programa

para a sustentabilidade fiscal, aperfeicoamento da previdéncia social e de gestdo publica sdo:

Controle da Expansdo da Despesa de Pessoal da Unido: limitacdo do
crescimento anual da folha de pessoal (inclusive inativos) a taxa de
inflacdo (IPCA), acrescida de um indice real de 1,5% ao ano, resguardados
os acordos consolidados na legislacdo até o final de 2006. Proposta para
ser implementada durante 10 anos com o objetivo de reduzir as despesas
de pessoal em relagéo ao PIB;

Politica de Longo Prazo de Valorizagdo do Salario Minimo: o salério
minimo sofreria reajustes iguais a inflacdo (INPC) acrescida da taxa de
crescimento real do PIB com dois anos de defasagem;

Forum Nacional da Previdéncia Social: com vistas ao aperfeicoamento e
sustentabilidade dos regimes de previdéncia social e sua coordenagdo com
as politicas de assisténcia social;

Agilizacdo do Processo Licitatorio: utilizacdo de meios eletrdnicos em

todas as modalidades de licitacdo; criagdo do Cadastro Nacional de
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Registro de Precos visando a reducdo do valor contratado e do tempo gasto
no processo licitatorio;

e Aperfeicoamento da Governanga Corporativa nas Estatais;

e Extincdo de Empresas Estatais em Processo de Liquidacéo;

e Regime de Previdéncia Complementar do Servidor Publico Federal:
visando a reducdo gradual das despesas com aposentadorias e pensdes de
servidores publicos;

e Melhora na Gestéo da Previdéncia Social: visando a reducéo de fraude

e diminuicdo da taxa de crescimento das despesas com o auxilio-doenca.

6.1.2.5 Consisténcia fiscal

Finalizando o documento de apresentagdo do PAC, no que tange as medidas
institucionais, encontra-se o item de consisténcia fiscal do programa. Todas as acles e
medidas incluidas no programa sdo definidas de modo a compatibilizar a aplicacdo dos
recursos com a manutencao da responsabilidade fiscal e a continuidade da reducdo gradual da
relacdo divida do setor publico/PIB nos proximos anos (BRASIL, 2007). Prevé-se que a
aceleracdo do crescimento proporcionada pelo aumento do investimento, juntamente com a
reducdo da taxa basica de juros projetada pelo governo, possibilitaria diminuir a relacéo
divida do setor publico/PIB. Um dos objetivos contidos no PAC é o alcance do déficit

nominal zero.

O aumento do investimento publico incluido no PAC seria assegurado pela
elevacdo da dotacdo orgamentéria do Projeto Piloto de Investimento (PPI) — que subira dos
0,15% do PIB estabelecidos em 2006 para 0,5% do PIB, por ano, durante o periodo de 2007-
2010. O aumento do PPl e a contencdo do crescimento do gasto corrente garantem a

consisténcia fiscal do PAC neste e nos proximos anos (BRASIL, 2007).

6.2 Balanco do PAC

No mesmo decreto que criava 0 PAC (6.025, de 22 de janeiro de 2007), instituia-

se 0 Grupo Executivo do Programa de Aceleracdo do Crescimento (GEPAC), subordinado ao
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comité gestor do programa e tendo como objetivo consolidar as acgOes, estabelecer metas e
acompanhar os resultados de implementacdo do PAC. Durante todo o segundo Governo Lula,
0 GEPAC realizou 11 balangos do programa. O ultimo balango foi publicado em dezembro de
2010 e trazia uma visdo global de tudo que havia sido executado durante os quatro anos
(2007-2010) de vigéncia do programa.

De acordo com GEPAC (BRASIL, 2010), até 31 de outubro de 2010, o montante
investido do PAC nos quatro anos do segundo Governo Lula atingiu R$ 559,6 bilhdes,
equivalentes. Este total corresponde a mais de 100% do total previsto inicialmente quando do
langamento do programa, e a 85,1% do total previsto para ser investido em 2007-2010 quando
da reformulagdo do orcamento do PAC em 2008. A previséo era de que os investimentos
executados até 31 de dezembro de 2010 chegassem a R$ 619 bilhGes, representando 94,1% da

meta prevista em 2008.

O GEPAC avalia os empreendimentos do PAC adotando um critério de cores. A
cor verde indica cronograma em dia e com 0s riscos administrados. A cor amarela indica
cronograma em dia e risco potencial ou com pequeno atraso e com risco potencial. A cor
vermelha indica elevado risco independente do cronograma ou significativo atraso no

cronograma.

Em outubro de 2010, estavam sendo monitoradas 2.561 aces do PAC (excluindo
acOes da area de saneamento e habitacdo). Considerando o valor do investimento previsto
para o periodo 2007-2010, até 31 de outubro, 48% das 2.561 acdes foram concluidas, 49%
eram executadas em ritmo adequado e 3% necessitavam de atencdo (BRASIL, 2010).

Quando se analisa os empreendimentos concluidos, os valores executados sdo de
R$ 396,8 bilhdes até 31 de outubro de 2010, com previsdo de R$ 444 bilhdes até 31 de
dezembro de 2010%. Portanto, de forma agregada, as acoes do PAC executaram 88% do valor
inicialmente previsto em 2007 (BRASIL, 2007).

A Tabela 13 mostra, para cada tipo de investimento, o0 montante originalmente
previsto em 2007 e o total financeiro executado até dezembro de 2010. Este total financeiro

corresponde apenas as obras concluidas. Pela tabela, quando visto por eixo, tem-se que, no

3¢ importante frisar que o 112 Balanco do PAC se refere a valores de execucdo apurados até a data de 31 de
outubro de 2010, tendo sido feita projecdao, pelo Poder Executivo, para os meses de novembro e dezembro.
Ressalta-se assim que, para dois meses, o governo federal previu que seriam executados cerca de 12% do
montante executado em 3 anos e 10 meses.
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eixo logistico, a execucdo superou a previsdo em 12%; no eixo energeético, ficou aquém em

46%; e no eixo social e urbano, a execucao suplantou a previsdo em 35%.

Tabela 13 - Comparativo: Planejamento 2007 — Execug¢do Financeira
Acumulada até 2010 das Obras Concluidas (em RS bilhdes)

Execugao
acumulada
Previsdoem até Comparagao
Eixo Janeiro/07 dez/10" (%)

Logistica 58,3 65,4 112%
Rodovia 334 43,0 129%
Ferrovia 7,9 3,4 43%
Porto 2,7 0,8 29%
Aeroporto 3,0 0,3 9%
Hidrovia 0,7 1,0 144%
Marinha Mercante 10,6 17,0 160%

Energia 274,8 148,5 54%
Geracgdo de Energia 65,9 26,4 40%
Transmissdo de Energia Elétrica 12,5 7,0 56%
Petréleo e Gas Natural 179,0 105,0 59%
Combustiveis Renovaveis 17,4 10,1 58%

Social e Urbano 170,8 230,0 135%
Luz para Todos 8,7 6,6 76%
Transporte Urbano 3,1 2,7 88%
Recursos Hidricos 12,7 2,0 15%
Saneamento 40,0 1,5 4%
Habitag¢do 106,3 217,2 204%

Interesse Social 16,9 0,4 2%
Mercado 89,4 216,9 243%
Total do PAC 503,9 443,9 88%

Fonte: PAC - balango de 4 anos - 2007/2010 (BRASIL, 2010)
1 Apuracdo da execucgdo até 31/10/2010 e previsdo até 31/12/2010

Inclui valores referentes a agdes concluidas ndo previstas em 2007

Apenas o setor hidroviério teria obtido execucdo superior a 100%. Em ferrovia, a
execucdo foi de 43%; em porto, de 29%; em aeroporto, de 9%. No eixo de energia, a
execucdo percentual do segmento petroleo e gas natural foi a mais elevada, tendo atingido
59%, o que equivale a dispéndio de R$ 105 bilhdes.

As execucOes relativas a transmissdo de energia elétrica e combustiveis

renovaveis foram de 56% e 58%, respectivamente, com montantes financeiros de R$ 7,0 e R$



169

10,1 bilhdes. As a¢des de geragdo de energia elétrica obtiveram execucéo percentual de 40%,

0 que representa investimentos de R$ 26,4 bilhdes.

No eixo social e urbano, o programa Luz para Todos alcancou o percentual de
76% de execucdo, com investimentos de R$ 6,6 bilhdes, e as agdes concernentes a metrds
atingiram a execucdo de R$ 2,7 bilhdes, representando 88% do montante financeiro
inicialmente previsto. No setor de recursos hidricos a aplicagdo foi de R$ 2,0 bilhdes,
representando 15% do total. Em saneamento, as a¢fes concluidas representam apenas 4% do
inicialmente previsto, ao passo que, no segmento de habitacdo de interesse social, o resultado
foi de 2%. As Tabelas 14 a 16 apresentam o percentual de execucdo fisica em relacdo a meta
programada definida pelo Comité Gestor do PAC (CGPAC)* para cada eixo.

6.2.1 Balanco do Eixo de logistica

Em outubro de 2010, das 1.651 acBes monitoradas no eixo de logistica pelo
GEPAC, por valor, 73% foram concluidas e 23% estavam com execuc¢do adequada, enquanto
3% mereciam atencdo e 1% esta em situacdo preocupante. Pelo critério de quantidade, o
indice de concluidas era de 70% e o de acbes em ritmo adequado, de 24%. As acGes em

atencdo somavam 4% e as com situacdo preocupante, 2% (BRASIL, 2010).

A Tabela 14 apresenta o resultado fisico-financeiro das ac¢bes concluidas, no
periodo 2007 a 2010, no eixo de logistica. Observando os investimentos rodoviarios,
depreende-se que a modalidade de aplicacdo “recuperacdo” foi a que alcangou o maior
percentual de execugdo fisica: 98% do programado, ou intervencfes em cerca de 54 mil km
de estradas. Resultados menos expressivos foram alcangados pelas acbes de
adequacao/duplicacdo e construcdo, cujos alcances percentuais foram de 60% e 49%,
respectivamente. Os investimentos privados no segmento rodoviario correspondem aos

projetos de concessdo e totalizaram 3.282 km, com 47% da meta prevista.

40110 balanco do PAC trabalha com as metas fisicas que foram divulgadas no Balanco de 3 anos do PAC, as
quais foram, em alguns casos, redefinidas em 2009.



Tabela 14 - Eixo de Logistica: Resultado Fisico-financeiro das A¢6es Concluidas no

periodo 2007/2010 (em RS milhdes)

Execugdo ’E)'(ecu;'a'o . .
Fisica Fisica/Meta Execucdo Financeira
Tipo de Investimento (%)
Rodovia 42.959
Investimento Publico 56.747 km 93% 23.959
Recuperac¢ao 53.652 km 98% 13.513
Adequacdo/Duplicagdo 1.306 km 60% 4.016
Construgao 1.789 km 49% 6.431
Investimento Privado (Concessdo) 1.789 km 47% 19.000
Ferrovia 909 km 42% 3.403
Investimento Publico 896 km 66% 3.403
Investimento Privado 13 km 2% 0
Porto 789
Estudos e Projetos 1 unidade 50% 11
Dragagem e Derrocamento 34.330 mil 41% 525
Acessos Terrestres 5,99 km 41% 146
Constr., Ampliagdo e Recup. de Bergos 453,80 m 40% 88
Infraestrutura portuaria 2 unidades 100% 20
Aeroporto 281
Pista 2.340m 44% 41
Terminal de cargas 0 m? 0% 0
Terminal de passageiros 142.047 m? 98% 167
Estudos e Projetos 3 unidades 38% 9
Acesso Viario 7 km 100% 29,4
Estacionamento 41.208 m? 100% 8,6
Torre de Controle 3.200 m2 64% 26
Hidrovia 1.010
Portos 10 unidade 26% 44
Eclusa 1 unidade 100% 966
Fundo da Marinha Mercante (FMM) 16.978

Fonte: PAC - balango de 4 anos - 2007/2010 (BRASIL, 2010)

1 O calculo foi realizado considerando as metas fisicas divulgadas no Balango

de 3 anos do PAC, as quais foram, em alguns casos, redefinidas em 2009 com

horizonte temporal para 2010.
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A execucdo fisica das acles ferroviarias com recursos publicos deu-se pela

construgdo de novos 896 km de linha, ao custo de R$ 3,4 bilhGes. O resultado alcancado

representou cerca de 66% do inicialmente previsto. Das obras concluidas, destaca-se o trecho

norte da ferrovia Norte-Sul (entre as cidades de Aguiarnépolis e de Palmas no Estado de

Tocantins) (BRASIL, 2010).
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Das acbes no setor de portos, as intervencBes em infraestrutura portuéria
alcancaram a meta proposta, atingindo 100% de execucdo fisica. Foi realizado um estudo,
correspondendo a 50% da meta, ao custo de R$ 11 milhdes. As demais intervencdes
executaram em media 40% da meta, com destaque para a construcdo e ampliacdo de bercos,
cujo resultado foi de aproximadamente 454 metros. Das obras concluidas no setor de portos,
destacam-se as dragagens de aprofundamento dos portos de Recife (PE), Aratu (BA),
Salvador (BA), Rio Grande (RS) e Angra dos Reis (RJ), bem como a construcéo de terminais

hidroviarios ao longo da bacia hidrografica do rio Amazonas (BRASIL, 2010).

Nas acOes aeroportudrias, compostas por sete tipos de intervencdes distintas, se
destaca a execucéo de pistas, cujo resultado foi a construcdo de 2.340 m, ou 44% do previsto.
A despesa total foi de R$ 41 milhdes. As intervengdes em acesso viario e estacionamento
alcancaram o percentual de execucdo de 100%; porém, o valor de execucdo financeira das
acOes em estacionamento ndo se encontra especificado no 11° balanco do PAC. Com 98% de
execucdo fisica do planejamento, encontram-se as acfes de terminal de passageiros e com
64%, as acOes referentes as torres de controle. Ao todo, foram 12 empreendimentos em 10
aeroportos. Destaca-se a construcdo dos terminais de passageiros nos aeroportos Santos
Dumont (RJ) e Congonhas (SP) (BRASIL, 2010).

No setor hidroviario, foi construida a eclusa de Tucurui, conforme o
planejamento, e foram realizadas 10 intervencdes em portos, representando 26% da execucao
fisica prevista. Para o Fundo de Marinha Mercante (FMM), conforme se depreende da Tabela
14, o volume emprestado superou a meta inicialmente proposta. Este valor foi utilizado para o

financiamento de 301 embarcacdes e 5 estaleiros (BRASIL, 2010).

6.2.2 Balanco do Eixo de energia

Em outubro de 2010, das 705 agdes do eixo de Energia monitoradas pelo GEPAC,
por valor, 43% foram concluidas e 56% estavam com execucdo adequada, enquanto 1%
merecia atencdo. Pelo critério de quantidade, o indice de concluidas era de 51% e o de agdes
em ritmo adequado, de 42%. As acOes em atencdo somavam 6% e a com situacédo
preocupante, 1%. (BRASIL, 2010)
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A tabela 15 mostra o resultado fisico-financeiro das a¢es concluidas no periodo
2007 a 2010 do eixo energético. Segundo os dados, as acdes de geracdo ampliaram a oferta de
energia em 10.851 MW, representando 88% da meta prevista para o periodo. A despesa
associada foi de R$ 26,1 bilhGes. O percentual de execucdo dos empreendimentos de
transmisséo foi de 66%, representando a construgéo de 9.139 km de linhas. Foram realizados
estudos de viabilidade econdmica em bacias hidrograficas, cujo potencial hidrografico
mapeado € de cerca de 15 mil MW, e inventariadas bacias, cujo potencial € de cerca de 25 mil

MW, representando 57% e 75% das metas propostas, respectivamente.

No setor petroleo foram investidos R$ 37,7 bilhGes em acBes voltadas a obtencéao
da autossuficiéncia na producdo de petroleo e R$ 12 bilhdes, para 0 aumento das reservas de
hidrocarbonetos, montante expressivo em relacdo ao total do setor energético. O aumento da
capacidade de refino foi de somente 6 mil barris por dia, 0 que representa apenas 0,5% da
meta para o periodo. As intervencfes em refinarias ja construidas, no entanto, obtiveram
resultados de execugdo fisica significativos. Como as metas associadas a esses
empreendimentos ndo existiam em 2007, a tabela ndo traz o percentual de alcance, mas
mostra que seis unidades foram modernizadas, trés refinarias foram convertidas e trés

sofreram intervengdes com vistas a melhorarem a qualidade (BRASIL, 2007; BRASIL, 2010)

O segmento de petroquimica conseguiu atingir a meta de um milhdo de toneladas
ao ano, com dispéndio total de R$ 2,1 bilhGes. Com relacdo ao refino associado ao
biocombustivel (Hbio), a execucéo fisica atingiu 256 mil m® por ano, 60% da meta. As acdes
de gas natural responderam por execucdo financeira de R$ 33,7 bilhGes. Relacionados ao
Plangas (Plano de Antecipacdo da Producdo de Gas) estdo empreendimentos de exploracéo e
producdo, refinaria, unidade de tratamento de gas e escoamento de liquidos. Exceto os de
exploracdo e producdo, cujo resultado foi de 88%, todos os demais empreendimentos

alcancaram a meta de 100%.

Ainda no segmento de gas natural, foi atingida a meta de produzir 21 milhdes de
m? por dia, com despesa total de R$ 3,1 bilhdes. Em relacdo aos gasodutos, frisam-se a
construcdo de 3.780 km de gasoduto, representando 84% da meta original, com despesa de R$
16,3 bilhdes e a melhoria em dois sistemas, com investimentos de R$ 2,6 bilhes.



Tabela 15 - Eixo Energético: Resultado Fisico-financeiro das A¢Ges Concluidas

no periodo 2007/2010 (em RS milhdes)

Execugao ~
Execucao Fisica Fisica/ Meta' I%xecuge':o

Tipo de Investimento (%) Financeira
Energia Elétrica 33.394
Geragdo 10.851 MW 88% 26.161
Transmissao 9.139 km 66% 6.970
Estudos de viabilidade econémica 14.789 MW 57% 216
Estudos de Invent Hidrel Bacias Hidrog 24.737 MW 75% 46
Petroéleo — Exploragdo e Produgdo 50.585
Produgdo —autossuficiéncia 2,26 milhdes? 87% 37.720
Aumento de reservas de petroleo 100% n.a. 12.000
Estaleiro 1 unidade n.d. 800
Pesquisa Exploratéria — Estudos 100% 100% 1,89
Pesq. Explor. —Pesquisas Geoquimicas 3.000 amostras 56% 7
Pesquisa Exploratéria — Aerogeofisica 11.450 km lineares 0% 56
Refino, Transporte e Petroquimica 20.766
Refinaria —Ampliagdo 6 mil barris/dia 0,50% 301
Modernizagdo 6 unidades 67% 2.566
Conversdo 3 unidades 67% 9.099
Qualidade 3 unidades 67% 6.656
Petroquimicas 1.000 mil ton. /ano 100% 2.087
HBIO 256 mil m3/ano 60% 55
Gas Natural 33.658
Plangas —Exploragdo e Produgdo 35 milhdes de m3/dia 88% 6.536
Plangas —Refinaria 13 milhdes de m3/dia 100% 1.488
Plangas —Unidade Tratamento de G3s 220 m3/hora 100% 1.734
Plangas — Escoamento de Liquidos 2.400 ton. por dia 100% 1.726
GNL 21 milhdes de m3/dia 105% 3.118
Gasodutos 3.780 km 84% 16.332
Gasodutos —Melhoria de Sistema 2 unidades 100% 2413
Gasodutos —Aumento de Capacidade 5 milhdes m3/dia 100% 307
Combustiveis Renovaveis 10.057
Biodiesel 2 bi delitros/ano 65% 1.382
Etanol 5 bi de litros/ano 20% 8.674
Alcoolduto/Poliduto 0 km 0% 0

Fonte: PAC - balango de 4 anos - 2007/2010 (BRASIL, 2010)

1 O calculo foi realizado considerando as metas fisicas divulgadas no Balango de 3 anos

do PAC, as quais foram, em alguns casos, redefinidas em 2009 com horizonte temporal

para 2010.
2 barris de dleo p/dia

n.a.-nao aplicdvel; n.d. - ndo disponivel
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Finalmente, tém-se as acOes relacionadas a combustiveis renovaveis. Os
resultados alcancados foram a producéo de 2 bilhGes de litros de biodiesel por ano, 65% do
previsto, e de 5 bilhdes de litros de etanol, representando pouco mais de 20% da meta original

de produzir 23 bilhdes de litros anuais.

6.2.3 Balancgo do Eixo Social e urbano

Em outubro de 2010, das 205 a¢des do eixo social que eram monitoradas pelo
GEPAC (ndo incluindo as a¢Ges de saneamento e habitagdo), por valor, 35% foram concluidas
e 48% estavam com execuc¢do adequada, enquanto 15% mereciam atengédo e 2% estavam em
situacdo preocupante. Pelo critério de quantidade, o indice de concluidas era de 33% e o de
acOes em ritmo adequado, de 43%. As acGes em atencdo somavam 19% e as com situacédo
preocupante, 5% (BRASIL, 2010).

A Tabela 16 mostra o resultado fisico-financeiro das a¢des concluidas (incluindo
as acOes de saneamento e habitacdo), no periodo 2007 a 2010, para o eixo social e urbano. O
programa Luz para Todos, que é programa de eletrificacdo rural, atingiu 2,65 milhGes de
ligacbes domiciliares, beneficiando cerca de 10,6 milhdes de pessoas (considerando uma

média de quatro pessoas por domicilio). O custo total do programa foi de R$ 6,6 bilhdes.

Em relacdo as atividades classificadas como transporte urbano, o destaque coube
ao corredor exclusivo de 6nibus, que atingiu 100% da meta de construir 32,8 km. Ja a
ampliacdo das linhas existentes de metro e a implantagdo de novas linhas se encontram com
baixo percentual de execuc¢do, tendo sido construidos 4,9 km de novas linhas, apenas 5% da
meta. Com relacdo a implantacdo de linhas de trem urbano, ndo houve execucdo fisica

alguma.

O investimento no tipo transporte urbano, com 14 projetos, beneficia sete das
doze cidades que serdo sedes da Copa do Mundo em 2014, fortalece sua capacidade de
mobilidade urbana. No total, sdo cerca de 179,4 quildmetros de trechos novos, referentes a

metrd, trem e corredor expresso para dnibus (BRASIL, 2010).



Tabela 16 - Eixo Social e Urbano: Resultado Fisico-financeiro das
Acdes Concluidas no periodo 2007/2010 (em RS milhdes)

Execugao "
Execucdo Fisica Fisica/Meta' F:xecugzi\o

Tipo de Investimento (%) Financeira

Luz para Todos 2.650 mil ligagbes 90% 6.572

Transporte Urbano
Trem Urbano 0 km 0% 0
Corredor Exclusivo de Onibus 32,8 km 100% 95
Metrd — Trens 25 unidades n.d. 61
Metro 4,9 km 5% 2.583
Projeto (Metro) 0 unidade 0% 0

Recursos Hidricos
Revitalizagdo de bacias

Hidrovia do S3o Francisco 0 km 0% 0
San, Proc. Eros. e Resid Solidos 31 unidades 14% 91
Integracao de Bacias 18,0 km 8% 14
Barragem 585,5 milhdes de m3 53% 539
Drenagem 2,0 unidade 17% 31
Irrigagao 602
Estudos 1,0 unidade 100% 13
Perimetros de Irrigagdo 21.681,0 ha 20% 589
Agua Bruta 182
Km 239,3 km 63% 182
Projeto 0,0 unidade 0% 0
Agua Tratada 85
Adutora 130,0 km 20% 85
Agua para Todos 8.075 unidades 89% 28
Prodagua 13
Adutora 78,0 km 8% 13
Barragem/acude 0,0 milhdo m3 0% 0
Recuperacdo de Sistema e ETA 0,0 unidade 0% 0

Saneamento 6.623 milhares de familias 46% 1.528
OGU —Mcidades 5.081 milhares de familias n.a. 118
OGU —Funasa 56 milhares de familias n.a.
Financiamento do Setor Publico 939 milhares de familias n.a.

Setor Privado 547 milhares de familias n.a.

Habitagdo 2.243 milhares de familias 217.248
OoGU 15 milhares de familias n.d. 235
Financiamento do Setor Publico 9 milhares de familias n.d. 119
Habitacdo Pessoa Fisica 971 milhares de familias n.d. 50.888
Habitacdo SBPE 1.249 milhares de familias n.d. 166.007

Fonte: PAC- balango de 4 anos - 2007/2010 (BRASIL, 2010)

10 célculo foi realizado considerando as metas fisicas divulgadas no Balango de 3 anos do PAC,

as quais foram, em alguns casos, redefinidas em 2009 com horizonte temporal para 2010.

n.a.-nao aplicdvel; n.d. - ndo disponivel
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O segmento de recursos hidricos é constituido por 16 tipos de investimentos,
(conforme detalhados na tabela). Relativamente as acdes de revitalizacdo de bacias, foram
construidas 31 unidades agrupadas na classificacdo saneamento, processos erosivos e residuos
solidos, apenas 14% da meta. O subtitulo hidrovia do Sdo Francisco ndo concluiu nenhuma
obra, ndo havendo, por isso, valores apropriados na tabela. A construcdo de barragens
alcancou o percentual de 53% e as acOes relativas a drenagens alcangou o percentual de 17%,

com a finalizacdo de duas unidades.

As obras de transposicdo do Rio S&o Francisco ainda ndo foram concluidas,
apresentando aproximadamente 370 quildbmetros de canais ja construidos, dos 622
quilémetros previstos. Ainda no tipo integragdo de bacias foram finalizadas as obras relativas
ao eixo de integracdo Ords-Feiticeiro, tendo sido construidos 18 km de canais. (BRASIL,
2010)

Nas acdes do segmento dedicado a irrigacdo, houve a inclusdo de cerca de 22 mil
hectares irrigados, representando 22% da meta, e a realizacdo de 1 estudo, conforme a meta,
ao custo de R$ 13 milhdes. Os empreendimentos de agua bruta somaram 239 km, ao passo

que o estudo previsto para o segmento ainda ndo foi concluido.

Ja o resultado em agua tratada foi a construcdo de 130 km de adutora,
representando 20% do planejamento, tendo sido investidos R$ 85 milhdes. O programa agua
para todos construiu 8.075 cisternas. Por fim, tém-se os resultados do prodgua. Deste modo,
foram construidos 78 km de adutora e trés sistemas classificados como agua bruta/adgua
tratada/barragens, representando 8% e 100%, respectivamente. As outras duas atividades ndo

lograram atingir resultado.

Relativamente as acOes de saneamento ambiental, os resultados do 11° balancgo do
PAC ndo sdo apresentados pelo tipo de investimento, mas pela linha de crédito e pelo érgéao
responsdvel de cada empreendimento. As agdes de responsabilidade do Ministério das
Cidades com a fonte do Orcamento da Unido beneficiaram cerca de 5,1 milhGes de familias,
tendo sido despendidos R$ 118 milhdes. Ja as acBes de responsabilidade da Funasa
beneficiaram 56 mil familias, com dispéndios de R$ 85 milhdes. Os financiamentos no setor
sdo direcionados a outros entes publicos e a empresas de saneamento basico. As acles
daquelas beneficiaram 939 mil familias e destas 547 mil, com despesas associadas de R$ 430

milhdes e R$ 894 milhdes, respectivamente.
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As acles de habitacdo do PAC podem ser subdivididas, como ja ressaltado, em
dois grupos: um voltado ao setor publico; outro, ao setor privado. Naquele grupo, o0s
empreendimentos sdo, em sua grande maioria, obras puablicas, como, por exemplo, a
urbanizacdo de assentamentos precarios e a requalificacdo de imdveis, realizadas pelos entes
publicos (estados, Distrito Federal e municipios), sob a supervisdo do Ministério das Cidades.
Assim, com recursos orcamentarios, as agdes atingiram 15 mil familias, com dispéndios de
R$ 235 milhdes; e as ag¢Oes suportadas por financiamentos alcangcaram 9 mil familias, com

despesa de R$ 119 milhdes.

No segundo grupo tém-se os financiamentos direcionados ao setor privado, para a
aquisicdo e a reforma de imdveis — novos e usados —, bem como a construcdo de novas
unidades imobiliarias. As acdes classificadas como voltadas a pessoas fisicas beneficiaram
971 mil familias, com desembolso de R$ 50,9 bilhdes, e as do Sistema Brasileiro de Poupanca
e Empréstimo (SBPE) beneficiaram 1,2 milhdo de pessoas, com financiamentos de R$ 166
bilhGes. Esse foi 0 item que individualmente obteve o mais expressivo desempenho ao longo

dos 4 anos de vigéncia do PAC.

6.2.4 Balanco da execugédo do Orgamento Fiscal e da Seguridade Social

De acordo com dados da Casa Civil, a previsdo de investimentos em agdes do
PAC com recursos do Orcamento Fiscal e da Seguridade Social - OFSS, até 2010, era de R$
83,1 bilhdes, considerando as atualizacdes de projecdo. A dotacdo efetivamente alocada nos
orcamentos de 2007 a 2010 montou a R$ 96,3 bilhdes, aos quais devem ser acrescidos 0os R$
3,8 bilhdes alocados a a¢des do PAC oriundos de recursos de restos a pagar ndo processados
anteriores a 2007, o que totaliza R$ 100,0 bilhdes (TCU, 2011).

A execucdo orgamentaria acumulada no periodo de vigéncia do PAC (2007-
2010), em termos de volume de recursos liquidados, foi de R$ 62,1 bilhGes, representando
62,1 % do total da dotagéo autorizada para os gastos com investimento do PAC (TCU, 2011).
A Tabela 17 mostra, de forma consolidada, os valores de dotacdo e execucdo do PAC,
segregados em OFSS e restos a pagar nao processados de exercicios anteriores, ao longo dos

quatro anos de vigéncia do Programa.



178

Tabela 17 - Execugdo orcamentaria e de restos a pagar ndo processados
do PAC —Valores Liquidados (em bilhdes)

Dotagdo Autorizada Valores RP Total
Ano P Lo -
OFSS do exercicio  |RP nio processados | Liquidados |Liquidados |Liquidados

2007 16,6 3,8 4,9 2,8 7,7
2008 18,9 12,1 3,9 8,0 11,9
2009 28,5 16,9 9,6 9,3 18,9
2010 32,4 24,3 10,5 13,1 23,6
Total 96,4 57,1 28,9 33,2 62,1

Fonte: TCU (2011)

As dotacGes orcamentarias do OFSS cresceram a cada ano em relagdo ao ano
anterior. Ao todo, de 2007 a 2010, o acréscimo foi de 95% (de R$16,6 bilhdes para R$ 32,4
bilhdes). Da mesma forma em relagdo a execucdo or¢camentéria, que aumentou 113% entre
2010 e 2007 (de R$ 4,9 bilhdes para R$ 10,5 bilhdes).

A execucdo dos restos a pagar ndo processados de exercicios anteriores teve
sempre papel relevante no PAC. No ano de seu langcamento, os restos a pagar responderam
por liquidacOes de R$ 2,8 bilhdes. No exercicio de 2008, essas liquidacdes dos restos a pagar
saltaram para R$ 8,0 bilhdes, sendo mais expressivas do que aquelas oriundas do orgcamento
do proéprio exercicio, no valor de R$ 3,9 bilhdes. Em 2009, as liquidacdes de ambas as fontes
praticamente se igualaram, com leve predominancia das oriundas do OFSS corrente, mas em
2010 a execucdo de restos a pagar voltou a ser superior, R$ 13,1 bilhdes em face de R$ 10,5
bilhdes do orcamento do exercicio. Considerando a execucdo acumulada dos quatro
exercicios, os restos a pagar responderam por 53% da execucdo da despesa, tendo atingido o

montante de R$ 33,2 bilhdes, superando assim a execucdo do OFSS.

As despesas classificadas no grupo de despesa investimentos corresponderam a
88% do total de despesas do PAC. Considerando apenas este grupo, a participagédo do PAC no
total de investimentos do Governo Federal cresceu nos ultimos quatro exercicios, passando de
31% em 2007 para 45% em 2010. No entanto, é interessante observar que 0s outros tipos de
investimentos também tiveram um aumento significativo no periodo (85%) sendo que apenas
entre 2009 e 2010 o crescimento foi de 52% (TCU, 2011).

A execugdo orcamentaria do PAC processa-se principalmente nos eixos de

logistica e social e urbano, por conta da propria forma de implementacédo de grande parte das
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acOes compreendidas por esses dois eixos, diretamente pela Unido ou por meio de

transferéncia de recursos a estados e municipios.

A tabela 18 apresenta os valores oriundos do OFSS em termos de contribuicdo do
governo federal na formacdo bruta de capital fixo, considerando os valores liquidados
oriundos do orcamento do periodo, acrescidos das liquidacBes de restos a pagar nao
processados de exercicios anteriores. Nota-se que a participacdo percentual cresceu
sistematicamente em todos 0s anos, passando de 0,23% do PIB em 2007 a 0,60% do PIB em
2010.

Tabela 18 - Formagdo Bruta de Capital decorrente do PAC com
recursos do OFSS (em RS bilhdes)

2007 2008 2009 2010
Investimentos do PAC 6,1 11,2 15,7 21,8
Participacgdo Percentual do PIB 0,23% 0,37% 0,49% 0,60%

Fonte: TCU (2011)

6.2.5 Balango das medidas institucionais

Das quinze medidas direcionadas a desoneracdo e ao aperfeicoamento do sistema
tributario, somente a proposta de reforma tributaria ndo foi aprovada. Todas as outras se
concretizaram, merecendo destaque, além da Lei Geral das Micro e Pequenas Empresas e da
Implantacdo do Sistema Publico de Escrituracdo Digital e Nota Fiscal Eletrdnica, as medidas
de rendncia fiscal (BRASIL, 2010).

As medidas de estimulo ao crédito e ao financiamento integram sete iniciativas.
Duas, ja& implementadas na data de langamento do PAC, se relacionam ao Banco Nacional de
Desenvolvimento Econémico e Social - BNDES: reducdo da Taxa de Juros de Longo Prazo —
TJLP e de seus spreads. Outras duas medidas possuem impacto direto nos investimentos em
infraestrutura, notadamente nas acdes de saneamento e habitacdo: edicdo da Lei 11.485/2007
que, ao conceder crédito de R$ 5,2 bilhdes, aumentou o patrimonio de referéncia da Caixa,
com vistas a aumentar sua capacidade de empréstimo, e adogdo de Resolugdes do Conselho
Monetario Nacional que ampliaram a capacidade de endividamento de estados e municipios,

para investimentos nas areas citadas (BRASIL, 2010).
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Outras medidas importantes foram a cria¢do de dois fundos de investimento. Um,
com recursos do patriménio liquido do Fundo de Garantia do Tempo de Servigo, denominado
FI-FGTS, e outro, a ser constituido com recursos da iniciativa privada, para investimentos em
infraestrutura. O primeiro investiu R$ 13,7 bilhdes, até 2009, em projetos de energia (R$ 8,9
bilhdes), ferrovia (R$ 3,7 bilhdes), portos (R$ 600 milhdes), rodovias (R$ 500 milhdes) e
saneamento (R$ 50 milhdes), e outros R$ 2,9 bilhdes até setembro de 2010. Relativamente ao
segundo fundo, ndo ha noticia sobre aporte de recursos no 11° balanco do PAC. Por fim,

registra-se a elevagéo de liquidez do Fundo de Arrendamento Residencial (BRASIL, 2010).

Quanto as medidas destinadas a melhora do ambiente do investimento, compostas
por uma série de medidas regulatérias de diversos segmentos da economia, ja se encontravam
implementadas, desde o lancamento do PAC, a aprovacdo do marco regulatério para o setor
de saneamento, a abertura do mercado de resseguros e as recriagdes da Sudam e Sudene.
Completam a lista: a lei do gas natural, a regulamentacdo do artigo 23 da Constituicdo, o
marco legal das agéncias reguladoras e a reestruturagdo do Sistema Brasileiro de Defesa da

Concorréncia.

Dessas quatro Gltimas medidas, apenas a lei do géas natural foi aprovada. As
demais se encontram ainda em tramitacdo no Congresso Nacional. Destaca-se 0 projeto de lei
complementar 388, que fixa normas para a cooperacdo entre a Unido, os estados, o Distrito
Federal e os municipios nas a¢des administrativas decorrentes do exercicio da competéncia
comum relativas a protecdo das paisagens naturais notaveis, a protecdo do meio ambiente, ao
combate a poluicdo em qualquer de suas formas e a preservacao das florestas, da fauna e da
flora, previstas no art. 23, incisos Ill, VI e VII, da Constituicdo da Republica (BRASIL,
2010).

Por fim, ha dez medidas fiscais de longo prazo, das quais apenas cinco foram
implementadas. Entre estas, ressaltam-se a criagdo da carreira de Analista em Infraestrutura, a
valorizacdo do salario-minimo e a extingdo de empresas estatais federais. Mais recentemente,
destaca-se a aprovagdo do regime de previdéncia complementar do servidor publico (aprovada
em 2012). De outra parte, ainda ndo lograram aprovacao o controle da expansédo das despesas
de pessoal da Unido e a melhora na gestdo da Previdéncia Social. A Tabela 19 mostra a

situacdo das principais medidas institucionais.
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Tabela 19 - Principais medidas institucionais do PAC e sua implementagao

Medida Situacao

Desoneragdo de obras de infraestrutura (Reidi) Implementada
Lei Geral das Micro e Pequenas Empresas Implementada
Criagdo da Receita Federal do Brasil Implementada
Redugdo da TJLP para 6,25% a.a. Implementada

Amplia¢do do limite de crédito ao setor publico para investimento em

L Implementada
saneamento e habitagdo.

Marco legal para o setor de saneamento Implementada

Reforma Tributaria Ainda ndo implementada
Reestruturacdo do Sistema Brasileiro de Defesa da Concorréncia Implementada

Regulamentac¢do do art 23 da Constitui¢do federal Ainda ndo implementada
Marco legal das agéncias reguladoras Ainda ndo implementada
Controle da expansdo da despesa de pessoal da Unido Ainda ndo implementada
Agilizar o processo licitatorio Ainda ndo implementada
Limitar o aumento da despesa com pessoal e encargos da Unido Ainda ndo implementada

Fonte: PAC - balanco de 4 anos - 2007/2010 (BRASIL, 2010)

6.3 Analise critica do PAC

6.3.1 Imprecisdes metodoldgicas no balanco

No ano de 2011, o Tribunal de Contas da Unido (TCU) dedicou um capitulo do
seu Relatdrio das Contas do Governo da Republica relativo ao exercicio de 2010 para uma
analise do balanco de quatro anos de PAC. Neste relatorio, a equipe do tribunal constata
algumas imprecisdes metodolégicas do balanco do programa que comprometem os resultados

divulgados pelo governo Lula.

A primeira constatacdo do TCU foi referente a consisténcia da classificagéo criada
pelos gestores do PAC para avaliar o andamento dos empreendimentos. Essa classificacéo
consiste, como visto acima, na atribuicdo de um carimbo com avaliagdo da situagdo do
empreendimento, que pode ser preocupante (vermelho), em atencdo (amarelo) ou adequada

(verde), conforme critério de andamento da obra e de riscos existentes.

Verificou-se que o critério “data de término de obra”, fundamental para saber se
ela estd ou ndo no prazo, poderia ser alterado, para efeitos da classificacdo, ainda que os
contratos vigentes ndo o tivessem sido. Deste modo, a consisténcia da classificagdo, como

instrumento de comunicacdo a sociedade do andamento dos projetos, fica prejudicada, pois
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cada atraso no cronograma da obra poderia ser compensado por ajustes no critério data de
término de obra, de tal forma que o empreendimento ndo seria considerado como preocupante
ou em atencéo, por esse critério considerado isoladamente®® (TCU, 2011). Portanto, o balango

do PAC ignora os atrasos das obras.

No relatério do TCU, foram identificadas, também, imprecisdes metodoldgicas
nos conceitos de alguns investimentos realizados pelo programa. Por conta destas
imprecisdes, 0 montante constante no 11° Balanco do PAC, referente aos investimentos em

infraestrutura, estaria superestimado (TCU 2011).

Os problemas identificados pelo TCU se concentram em trés areas de
investimentos: Concessdes rodoviarias e ferroviarias; Fundo da Marinha Mercante (FMM); e
Habitacdo de mercado. Nestes casos, como os investimentos do PAC s&o compostos por
gastos de diversas naturezas, em muitas situacfes, o balanco ndo esclarecia plenamente o

alcance da informacao divulgada (TCU 2011).

No caso das concessbes rodoviarias e ferrovidrias, o TCU identificou que os
investimentos sdo considerados como realizados no momento da assinatura do contrato de
concessdo, independentemente da aplicacdo do recurso pela concessionaria. Porém, na
maioria dos casos, 0 investimento s6 comecara a ocorrer apenas apds a assinatura do contrato,

0 que pode se estender por anos.

Deste modo, no valor executado do PAC atribuido as rodovias (R$ 43 bilhdes),
esta incluido o montante de R$ 19,0 bilhdes referente aos contratos de concesséo, o que ndo é
o valor real investido pelas concessionarias no periodo. De acordo com o TCU (2011), a
Agéncia Nacional de Transporte Terrestre (ANTT) divulgou que o montante de fato investido
pelas concessionérias nas rodovias concedidas é de R$ 2,2 bilhes. Consequentemente, 0
critério adotado pelo GEPAC acarreta superestimagdo de R$ 16,8 bilhdes, valores que ndo

representam investimentos na infraestrutura rodoviaria.

No caso dos financiamentos com recursos do Fundo da Marinha Mercante

(FMM), a falha detectada pelo relatério do TCU refere-se ao investimento que é computado

® Duas obras merecem destaque para avaliar esta inconsisténcia: o Trem de Alta Velocidade (TAV) e a ferrovia
Transnordestina. Quando o projeto do TAV foi langado, no governo Lula, a meta era entregar os primeiros
trechos em 2014. Depois, o prazo passou a ser 2016. Hoje (2012), a obra tem previsdo de ser concluida em
2020. A ferrovia Transnordestina tem o mesmo tratamento. Ela deveria estar pronta em 2010, ficou para 2014
e deve estourar o novo prazo. Por isso, ambos os empreendimentos recebem o carimbo de "adequado" no
balanco do PAC.
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como realizado no momento da assinatura do contrato, independentemente da liberagcdo do

recurso, quer dizer, da comprovacdo da execugdo do objeto pactuado.

O montante divulgado como executado do FMM foi de R$ 17,0 bilhdes. Porém,
esse valor representa a totalizacdo dos valores contratuais. Segundo o TCU (2011), as
liberacdes de recursos registradas no SIAFI (Sistema Integrado de Administracdo Financeira
do Governo Federal), no mesmo periodo, foram de R$ 7,3 bilhdes. Para se obter o0 montante
investido no setor, além desse valor, ha de se considerar a contrapartida exigida para se obter
o financiamento, estimada em 20%. Assim, segundo o TCU (2011), o montante final seria de
R$ 8,8 bilhdes, com diferenca de R$ 8,2 bilhGes. Nesse novo cenério, a execugdo financeira
percentual do FMM em relacdo ao valor inicialmente projetado cairia de 160% para cerca de
83%.

Quanto aos financiamentos concedidos para a¢es de habitacdo de mercado, de
acordo com o TCU (2011), foram considerados como investimentos executados
financiamentos cuja caracteristica € de inversdo financeira, distinta da de investimento. O
problema aqui reside em aceitar esses valores como tendo sido aplicados na infraestrutura

brasileira, porque eles ndo o foram de fato.

Esta divergéncia reside no fato do GEPAC divulgar como investimento realizado
na infraestrutura financiamentos que ndo sdo direcionados a novos investimentos, mas
destinados a compra de imdveis ja prontos. Pela conceituacdo econémica, tais recursos devem
ser classificados como inversdo financeira. Para 0 TCU (2011), dos R$ 216,9 bilhGes
registrado pelo 11° balan¢o do PAC como investimento em infraestrutura no item Habitacéo
de Mercado, R$ 125,8 bilhdes eram apenas inversdes financeiras (utilizada para aquisi¢éo de
imovel novo ou imdvel usado). Note-se que, por conta disso, esse foi o item que
individualmente obteve o mais expressivo desempenho (49% da execucdo total das obras

concluidas) ao longo dos 4 anos de vigéncia do PAC.

Deste modo, sem as inversdes tipicamente financeiras das acdes de Habitacdo de
Mercado, se forem considerados apenas o investido pelas concessionarias nas rodovias
concedidas e 0 montante liberado pelo FMM, a execu¢do acumulada das a¢des concluidas do
PAC seria de R$ 293,1 bilhGes (e ndo os R$ 443,9 bilhGes), representando cerca de 58% do
previsto inicialmente, quando do seu langamento, em 2007 (e ndo os 88% divulgado pelo 11°
balango do PAC).
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6.3.2 PAC: um programa nacional de desenvolvimento?

Quando do langamento do PAC, em janeiro de 2007, um grupo de economistas
auto identificado como novo-desenvolvimentistas® afirmou que o programa seria “um ponto
de inflexdo na trajetoria das politicas econémicas do Governo Lula” (Sicsa, 2007 p.4). Para
estes economistas, 0 PAC representaria uma mudanca de concepcdo do Governo Lula, sendo
uma nova forma de pensar a relagéo entre duas instituicGes essenciais para o desenvolvimento
de uma sociedade: o Estado e o mercado. Para eles, tais instituicdes deveriam interagir através
de acdes de governo para estimular o crescimento econémico e promover justica e seguranca

social, e o programa se propunha a isto.

O documento de langcamento do PAC deixava explicito ser de um programa de
desenvolvimento, que buscava investir em infraestrutura para garantir o crescimento da
economia com equidade social (BRASIL, 2007). De fato, ha uma correla¢do positiva entre

investimentos em infraestrutura e desenvolvimento econdmico.

Os investimentos em infraestrutura se enquadram no dominio da macrologistica.
Segundo Bastos (2010), a macrologistica preconiza a logistica da organizacdo espacial que
trata da concepcdo estratégica espacial da atividade econdmica e de suas infraestruturas de
apoio. Estas estratégias se desenvolvem no tempo e no espaco da atividade econémica global
e, portanto, necessitam do envolvimento dos poderes publicos para o fornecimento das

infraestruturas.

O investimento em infraestrutura € importante para a economia de um pais por
conta dos seus efeitos de encadeamento. Os autores estudados no Capitulo 2 desta dissertacdo
enfatizavam a importancia dos investimentos em infraestrutura para superacdo do
subdensenvolvimento econémico. Para Hirschman (1964), os efeitos de encadeamento
ocorrem tanto para frente como para tras. Tais efeitos ocorrem porgue 0s investimentos em
infraestrutura demandam muitos insumos que, evidentemente, incentivam a producdo das
empresas que irdo fornecé-los (efeito para trés). Ja o efeito para frente esta relacionado as

melhorias advindas das facilidades geradas pelo investimento em infraestrutura que fomentam

66 . . . . . . .
Na verdade, este grupo se identifica com o chamado social-desenvolvimentismo, enfatizando o crescimento
econémico com equidade social. Estudado no capitulo 5 desta dissertacgao.
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o0 investimento privado através, por exemplo, da reducdo do custo de transporte, aumento da

oferta de energia, dentre outros.

No Capitulo 3 vimos que, para Celso Furtado, a superacdo do
subdesenvolvimento envolve transformacdes estruturais na economia. Sem o papel atuante do
Estado, planejando, propondo politicas nacionais de desenvolvimento (como aconteceu nas
economias que hoje séo ditas desenvolvidas), tal transformacgdo nunca lograria éxito, visto a

ineficiéncia do ajuste pelo mercado.

O investimento publico ndo é aprisionavel pelas limitacGes que cercam a decisdo
do investimento privado individual. N&o € prisioneiro do mercado, podendo ser um criador de
novos mercados. Assim, o investimento publico planejado como um conjunto de projetos
constitui uma frente de crescimento e da sustentacdo a novos investimentos privados

inspirados por suas encomendas (LESSA et. al., 2010).

Os investimentos publicos em infraestrutura sdo a chave para o investimento
privado, vistos serem projetos geradores de externalidades decisivas. Apesar dos
investimentos privados serem geradores de externalidades, seu principal objetivo é a obtencédo
do lucro no curto prazo. Quanto maior o investimento e quanto mais dilatado for seu periodo

de gestacdo, menor sera o interesse privado.

As externalidades derivadas dos investimentos em infraestrutura logistica e
energética reduzem os custos relativos da ampliacdo de capacidade produtiva e sao
definidoras da produtividade geral da economia. A logistica é infraestrutura crucial, com
importancia crescente pela ampliacdo da escala de producdo e concentracdo da rede de
cidades. A energia disponivel por habitante € a variavel chave do padrdo de vida e da
produtividade do trabalho (LESSA et. al., 2010). A infraestrutura de energia € decisiva para a

logistica

Entdo, seria o0 PAC um programa de desenvolvimento que estaria pondo a
economia brasileira em marcha para um rompimento estrutural na economia, levando o pais
para um novo modelo de desenvolvimento diferente do modelo liberal? Esta pergunta sera

respondida por partes.

Inicialmente, em relacdo aos valores dispendidos no programa: em que pese 0S

dados camuflados pelo governo (como visto acima), estes valores (mesmo que dispendidos
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em sua totalidade), estdo muito distante da necessidade da economia e, portanto, de surtirem

algum efeito em termos multiplicador.

O Instituto de Pesquisa Econdmica Aplicada (IPEA) realiza em seus
“Mapeamentos IPEA de Obras” um diagnoéstico dos setores de transporte no Brasil (portuario,
ferrovidrio e rodoviario). Em cada Mapeamento sdo identificadas as necessidades de
investimento do pais de acordo com varios estudos. Esses valores formam um retrato das

necessidades atuais de investimento em infraestrutura para o pais.

Para o Ipea (2010), a necessidade de investimento para o setor rodoviario
brasileiro encontra-se em torno de R$ 183 bilhdes. Mesmo considerando os dados inflados do
PAC (R$ 43 bilhdes) dispendidos em obras concluidas, seriam necessarios que 0S
investimentos mais que quadruplicassem para chegar ao patamar ideal. Se considerarmos o
previsto para ser gasto no setor, incluindo o PAC 2 (R$ 73,7 bilhGes) mesmo assim seriam

recursos insuficientes para alcancar o proposto pelo estudo do Ipea.

O mesmo se passa com o setor ferroviario e hidroviario. O Ipea (2010) identificou
uma necessidade de R$ 78,1 bilhdes para o setor ferroviario. O PAC conseguiu executar
somente R$ 3,4 bilhdes. No setor hidrogréfico, a necessidade de investimento seria de R$
42,9 bilhdes e 0 PAC executou somente R$ 1 bilhdo, muito aquém da necessidade do setor.

Em que pese o incremento dos niveis de investimento do Governo Lula, o
BNDES (2011) revela que, entre 2006 e 2009, o Brasil investiu 2,1% do PIB em
infraestrutura. J& em 2010, ap6s quatro anos de vigéncia do PAC, o pais investiu apenas o
equivalente a 2,53% do PIB. O referido estudo declara que, caso o objetivo brasileiro fosse
chegar, nos proximos vinte anos, aos padrfes de paises industrializados do Leste Asiatico, a
taxa requerida ficaria entre 5% e 7%.

Quando se observa a execucdo financeira do PAC, percebe-se que 0 gasto
efetuado pelo Orcamento Geral da Unido (OGU) foi infimo se comparado com outras fontes.
Pela Tabela 20, observa-se que apenas 9% de tudo que foi executado pelo PAC entre 2007-
2010 advieram do OGU.
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Tabela 20 - Execug¢do Financeira do PAC (2007-2010)

Valor (RS
FONTE bilhdes)' %
Financiamento Habitacional a Pessoa Fisica 216,9 35%
Estatais 202,8 33%
Setor Privado 128,0 21%
oGU 55,0 9%
Contrapartida dos estados e municipios 9,3 2%
Outros 7,0 1%
Total 619,0 100%

Fonte: PAC - balango de 4 anos - 2007/2010 (BRASIL, 2010)
1 Apuracdo da execucgdo até 31/10/2010 e previsdo até 31/12/2010

Para Goncalves (2008), o PAC néo seria um plano de desenvolvimento e, sim,
uma lista ad hoc de projetos. Além de ter contemplado projetos ja incorporados nos planos de
negocios das empresas estatais (com destaque para a Petrobras e a Eletrobras), o PAC
contemplou projetos que ja existiam antes. Portanto, os 33% executados pelas estatais no
PAC ocorreriam independente da existéncia do programa. Deste modo, os projetos do PAC
ndo possuem uma ligacdo entre si que justifique considera-lo como um programa de
desenvolvimento. A prépria temporalidade do programa é de curto prazo (4 anos), ndo

possuindo um planejamento ordenado de politicas publicas de longo prazo.

Para o autor, em que pese 0s gastos do PAC estarem aquém das necessidades
efetivas do pais, parte expressiva dos projetos de infraestrutura estd associada as atividades de
exportacdo de produtos primarios®’, o que agrava o padrdo de especializacdo do comércio
exterior, aumenta a vulnerabilidade externa estrutural e reduz o potencial de crescimento no
longo prazo. Portanto, ndo ha um rompimento com o modelo liberal periférico, ao contrario
h& um aprofundamento (GONCALVES, 2010).

Nao existe possibilidade dentro deste modelo liberal de um programa de
desenvolvimento; ele € a negagdo de qualquer projeto nacional. Este modelo possui trés
conjuntos de caracteristicas: liberalizacdo, privatizacdo e desregulacdo; subordinacdo e

67 Investimentos focados em agronegdcio, mineragdo e petrdleo que geram desindustrializagdo da economia
brasileira e contribuem para o processo de reprimarizagao das exportagdes. Este processo esta intrinsicamente
relacionado com a relagdo bilateral China/Brasil que reproduz o modelo centro/periferia. A China é o centroe o
Brasil é periferia. A China apresenta-se como altamente competitiva e exportadora de bens e servicos
intensivos em tecnologia, capital, mao-de-obra qualificada e alto valor agregado, enquanto o Brasil destaca-se
como exportador de produtos primarios (GONCALVES, 2010)
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vulnerabilidade externa estrutural; e dominancia do capital financeiro. E o PAC contribui para

0 aumento da vulnerabilidade externa estrutural.

No periodo de 2003 a 2008, a exportacdo de produtos primarios absorveu 43%
dos dispéndios do BNDES, um importante financiador das acbes do PAC, e as atividades
intensivas em recursos naturais responderam por 51% (GONCALVES, 2010). Os “campedes
nacionais” do BNDES s3o, em grande parte, exploradores de recursos naturais que se
apropriam de um lucro anormal baseado na fragil regulamentacdo. Trata-se de reforcar um
dos pilares do modelo liberal periférico, fortalecendo o bloco dominante, no qual os

produtores e exportadores tem papel protagonico.

A titulo de exemplo dos investimentos em logistica destinados ao setor
agroexportador, veja-se o caso de dois grandes investimentos no modal ferroviario. Fica claro
gue 0s novos investimentos sdo motivados pelo crescimento das exportagdes de gréos. Essa
especializacdo produtiva exportadora torna o sistema de transporte também especializado,
tanto na questao do tracado, quanto dos terminais intermodais e portuarios. Entre a producéo e
0s portos, as infraestruturas e respectivas normas de operagdo ficam rigidas e muitas vezes
proibitivas para outros usos. Essa rigidez pode ser verificada nos contratos estabelecidos entre
concessionarias e clientes, exigentes de longo prazo e grande volume de cargas, na compra de
material rodante (vag@es e locomotivas) especificos para uma pequena variedade de produtos
e na operacdo do transporte ferroviario que nao contempla a diversificacdo de vagdes e cargas
(VENCOVSKY, 2011). Vejamos, brevemente, o caso de dois grandes investimentos inclusos

no PAC: a ferrovia norte-sul e a transnordestina.

A Ferrovia Norte-Sul (FNS) foi proposta inicialmente pelo Presidente José
Sarney, em 1986, para interligar Acailandia (MA) e Anapolis (GO), tendo como um dos
principais objetivos escoar a producdo agricola dos Cerrados (PRADO, 1997, apud
VENCOVSKY, 2011). No entanto, até 1996, apenas o trecho entre Acailandia (MA) e Porto
Franco (TO) tinha sido construido, num total de 215 km. A constru¢cdo da FNS foi
reestabelecida a partir da incluséo dessa ferrovia no Plano Nacional de Viagao e Programa de

Aceleragédo do Crescimento, assim como de sua concesséo a Valec.
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O trecho norte da Ferrovia Norte-Sul (EF-151), entre Acailandia (MA) e Palmas
(TO), foi subconcessionado pela Valec & Ferrovia Norte-Sul S.A.*® através de um leildo,
realizado em 03 de outubro de 2007. O edital do leildo da Ferrovia Norte-Sul demosntra

claramente que o objetivo € ser uma ferrovia agro-exportadora:

Examinado sob o aspecto de mercado, a Ferrovia Norte-Sul apresenta
dois aspectos distintos: exportacdo de produtos agricolas como gréos, agUcar, alcool
e algodao, destinados ao porto de Itaqui em S&o Luis (MA), representando cerca de
93% do transporte total e importacdo do mesmo porto, de fertilizantes e derivados de
petréleo em torno de 7% (VALEC, 2007).

A Ferrovia Nova Transnordestina é controlada pela Companhia Siderdrgica
Nacional (CSN) através da concessiondria Companhia Ferroviaria do Nordeste (CFN),
recentemente transformada em Transnordestina Logistica S.A. Sua constru¢do compreende a
modernizacdo de uma ferrovia ja estabelecida, pois utiliza parte do antigo tracado da CFN
considerado ineficiente e inadequado para atender as exigéncias de competitividade do

momento atual.

Os recursos financeiros necessarios para a construcdo da Ferrovia Nova
Transnordestina sdo majoritariamente estatais: FINOR (R$ 823 milhdes), CSN (R$ 681
milhdes), BNDES/CSN (R$ 675 milhGes), BNDES/TLSA (R$ 225 milhdes), FDNE (R$ 2,67
bilhdes), Banco do Nordeste/ TLSA (R$ 180 milhdes) e Governo Federal/Valec (R$ 164
milhdes), totalizando R$ 5.418 bilhdes (VENCOVSKY, 2011).

O projeto da Ferrovia Nova Transnordestina tem como objetivo interligar “o
cerrado do Nordeste aos portos de Suape (PE) e Pecém (CE), tendo como principais cargas
graos, fertilizantes e minérios”. A Ferrovia Nova Transnordestina também visa “elevar a
competitividade da producéo agricola e mineral da regido com uma moderna logistica que une
uma ferrovia de alto desempenho e portos de calado profundo que podem receber navios de
grande porte”. Sua construcdo somente é viavel pelas necessidades de escoamento de soja,
algodao e milho: “a soja, que cresceu a taxas superiores a 17% ao ano, entre 1992 e 2004, no

cerrado nordestino, junto com o milho e o algod&o, pode se transformar na carga-ancora que

% A Ferrovia Norte-Sul S.A., constituida em 7 de dezembro de 2007 e com sede em S3o Luis (MA), tem como
objetivo explorar o servico de transporte ferroviario entre Acailandia (MA) e Palmas (TO). A Vale (CVRD) é a sua
maior controladora (DELOITTE, 2009 apud VENCOVSKY, 2011).
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vai tornar o novo empreendimento sustentavel” (TRANSNORDESTINA LOGISTICA,
2011).

A producdo agricola na area de abrangéncia da Nova Transnordestina é
expressiva. As microrregides Gerais de Balsas e Alto Parnaiba, localizadas ao sul do Piaui e
Maranh&o, respectivamente, e que serdo cortadas pela ferrovia, produziram, em 2009, mais de
1,2 milhdes de toneladas de soja. Um pouco mais ao sul do tracado da ferrovia, a microrregido
de Barreiras, no oeste da Bahia, produziu, neste mesmo ano, 2,02 milhdes de toneladas de
soja (VENCOVSKY, 2011).

Portanto, fica claro que, apesar de ser louvavel a proposta de diversificar a matriz
de transporte brasileira®®, no sentido de aumentar participacdo do modal ferroviario, visto este
ser um modal mais eficiente e seguro para o transporte de cargas, 0s investimentos
dispendidos e programados visam fortalecer o setor agro-exportador. Isto corrobora a
especializacdo do pais em exportacdo de “commodities”, aumentando a vulnerabilidade

externa estrutural.

Outro aspecto que chama atencédo é que as dificuldades de execucdo or¢camentaria
do PAC, em relacdo ao orgcamento da unido, estdo intrinsecamente ligadas ao montante pago
de despesas anuais com os juros da divida publica. A Tabela 21 mostra a distribuicdo dos

recursos do orcamento por Grupos de Natureza de Despesa (GND).

69 Grande parte das obras do PAC do eixo de logistica saiu do Plano Nacional de Logistica de Transportes
(PNLT) langado em 2006. Trata-se de uma parceria entre o Ministério da Defesa, através do CENTRAN — “Centro
de Exceléncia em Engenharia de Transportes” e do Ministério dos Transportes. O plano prevé ampliar, até
2023, a participagdo do modal ferrovidrio de 25% para32%; do modal aquaviario de 13% para 29%; modal
dutovidrio de 3,6% para 5% e o aéreo de 0,4 para 1%, reduzindo a participacdo do modal rodoviario de 58%
para 33%. (BRASIL, 2006)



191

Tabela 21 - Gastos por Grupos de Despesas 2007-2010 (em RS bilhdes)'

Variagao
GND 2007 2008 2009 2010 2007/2010
Amortizacdo/refinanciamento
da divida 121,6 204,3 270,9 147,6 21,4%
Inversdes financeiras 33,8 44,4 28,5 31,0 -8,3%
Investimentos 10,8 10,7 15,0 22,7 109,7%
Juros e encargos da divida 1759 131,7 133,2 128,8 -26,8%
Outras despesas correntes 501,5 524,3 519,9 576,8 15,0%
Pessoal e encargos sociais 157,1 168,7 177,7 192,2 22,3%
Total do orgamento 1000,8 1084,1 1145,3 1099,1 9,8%
Participacao de
Juros/Amortizacdo 29,7% 31,0% 35,3% 25,2%
Participacao de Investimentos 1,1% 1,0% 1,3% 2,1%

Fonte: Rodrigues e Salvador (2010)
1 a pregos constantes de 2010 deflacionados pelo IGP-DI

Pela Tabela 21 percebe-se um crescimento superior a 100% dos recursos
orcamentarios destinados ao grupo de investimentos nos orgcamentos fiscal e da Seguridade
Social. Uma provavel explicagdo para este crescimento esta relacionada a implantacdo do
PAC; contudo, os investimentos representam uma pifia fatia do fundo publico brasileiro, com

apenas 2,07% do montante dos orcamentos fiscal e da Seguridade Social, em 2010.

No mesmo periodo, houve um aumento de 21,4% nas despesas financeiras com a
amortizacdo e o refinanciamento da divida e 0s gastos com pagamento de juros e amortizacao
da divida permaneceram acima de ¥4 do valor total do or¢camento, chegando, em 2009, a
apropriar-se de 35,3% do montante total de recursos do orcamento publico. Fica claro o
entrave que o0 pagamento de juros e amortizacbes impde para uma politica de

desenvolvimento.

Isto demonstra que o PAC ndo rompeu com a hatureza restritiva das politicas
fiscais e monetarias com viés liberal. Durante todo o Governo Lula, o tripé macroeconémico
de superavit primario, cdmbio flutuante e metas de inflacdo foi posto em pratica, ainda que
tenha havido uma leve flexibilizacdo da politica fiscal por conta do “efeito china”
(GONGALVES, 2010).

A manutencdo do viés restritivo das politicas monetéria e fiscal fortalece o bloco
dominante, no qual desempenham papel de destaque os bancos e os rentistas. No caso da

politica macroeconémica, o PAC, mais uma vez, reforca os pilares do modelo liberal
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periférico e mantem as travas macroecondmicas aos processos de acumulacdo do capital fixo,

de distribuicdo de riqueza e renda, e de desenvolvimento econdémico.

Vale destacar que varios dos projetos do PAC se baseiam em Parcerias Publico-
Privadas (PPP). Concebidas para estimular os investimentos em infraestrutura, as PPPs sdo,
na verdade, mais uma forma de privatizagdo de servigos tradicionalmente oferecidos pelo
Estado (FILGUEIRAS e GONCALVES, 2007). Assim, oferecem garantia publica a riscos

privados.

Algumas iniciativas de acdes do PAC poderiam ter impactos positivos para as
politicas sociais. Entre elas estdo a expansdo na rede de agua e esgoto que, no Brasil,
apresenta um deficit ainda muito alto. Esta medida, além de alterar as condi¢Ges de moradia
dos cidaddos e o0 seu bem-estar, tenta reduzir os efeitos negativos na salde publica,
decorrentes das méas condi¢bes de habitacdo e saneamento basico. Entretanto, o que se
verificou na analise do balango feito acima, foi que os gastos relacionados a saneamento no

eixo social e urbano foram o que apresentaram o pior desempenho (apenas 4% do previsto).

Quanto as medidas institucionais adotadas no PAC, fica explicito um vieés liberal.
Sao medidas que limitam o gasto do Estado na area social. Como poderia um programa de
desenvolvimento econémico compor tais medidas? Na verdade, isto s6 reforca a ideia de que
o PAC ndo é um programa nacional de desenvolvimento. Os encargos trabalhistas e
previdenciarios aparecem nas propostas do PAC como principais obstaculos do crescimento
econdmico para a acumulacao do capital, propondo-se um modelo que privilegie a contencdo
do crescimento dos gastos com pessoal. Isto gera perdas de direitos sociais.

Entre as medidas institucionais ja adotadas, destaca-se a regulamentacdo do
Regime de Previdéncia Complementar do Servidor Publico (aprovada em 2012). Representou
uma continuidade da minirreforma da Previdéncia de 2003 e a mercantilizacdo da politica de
previdéncia para os servidores publicos; essa medida teve como principais beneficiadores as
seguradoras privadas, 0s bancos e o mercado financeiro. Os novos servidores, contratados a
partir de entdo, terdo aposentadorias no mesmo teto dos trabalhadores vinculados ao Regime
Geral da Previdéncia Social (RGPS), devendo buscar o complemento desse valor no fundo de

pens&o a ser criado.

O objetivo dessa medida é a redugdo das despesas com aposentadorias e pensdes

de servidores puablicos, ja que o governo parte do pressuposto de que ha um “déficit” da
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previdéncia do setor publico e de que os servidores publicos sdo “privilegiados” por
receberem uma aposentadoria em média maior que as aposentadorias do setor privado. Assim,
com a instituicdo do Regime de Previdéncia Complementar, cabe ao proprio servidor garantir
que a sua aposentadoria seja igual ao salario da ativa, ficando fortemente dependente das
oscilacBes do mercado financeiro, imobiliario e de acbes, reforcando a financeirizagdo da

protecdo social.

Na mesma linha, o Forum Nacional da Previdéncia Social foi previsto no PAC e
criado pelo Decreto n° 6.019, de 22 de janeiro de 2007, ainda em vigor, tendo por finalidade
promover o debate entre os representantes dos trabalhadores, dos aposentados e pensionistas,
dos empregadores e do Governo Federal, com vistas ao aperfeicoamento e sustentabilidade
dos regimes de previdéncia social e sua coordenacdo com as politicas de assisténcia social,
além de subsidiar a elaboracdo de proposicOes legislativas e normas legais pertinentes
(BRASIL, 2007).

Na verdade, o objetivo é o corte de direitos sociais, mexendo, por exemplo, na
idade minima para a aposentadoria. O objetivo explicito é manter constantes (em 8,2% do
PIB) as despesas com beneficios da previdéncia. Essas medidas tem impacto desfavoravel a
distribuicdo de renda do pais. Ademais, retiram poder aquisitivo, principalmente, de grupos de
baixa renda. Ainda no tocante aos beneficios da previdéncia, o PAC prevé a limitacdo do

beneficio do auxilio doenca a média dos 12 altimos salarios de contribui¢do (BRASIL, 2007).

A criacdo do Fundo de Investimento em Infraestrutura com recursos do Fundo de
Garantia por Tempo de Servico (FI-FGTS), em 2008, com recursos provenientes do
patrimonio liquido do FGTS podera, no futuro, comprometer a finalidade principal do fundo,

que € proteger o trabalhador demitido sem justa causa.

Entre as medidas institucionais ainda ndo implementadas, chama a atencédo, dentro
das medidas fiscais de longo prazo, o controle da expansdo da despesa com pessoal por um
periodo de 10 anos. Esta medida enfraquecerd a maquina estatal, eliminara a possibilidade dos
servidores de recuperarem perdas passadas e criara um campo de guerra entre 0s proprios

servidores, que irdo disputar entre si 0 aumento limitado de 1,5% a.a.

Portanto, longe de ser um programa de desenvolvimento que rompe com as
estruturas herdadas pelo ajuste neoliberal dos anos 90 e que busca recuperar o papel

preponderante do Estado na economia, 0 PAC representa, justamente, o contrario. Além de se



194

mostrar pifio, em termos de necessidades de investimentos (em que pese o significativo

aumento dos investimentos publicos), ainda colabora para aprofundar o modelo liberal..
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7 CONCLUSAO

Esta dissertacdo fez uma analise critica do Programa de Aceleragdo de
Crescimento (PAC), do governo Lula (2003-2010) e do novo-desenvolvimentismo. Buscou-se
verificar se com o lancamento do PAC, houve uma inflexdo do modelo liberal periférico

herdado de FHC, como afirmam os novo-desenvolvimentistas.

As hipoteses levantadas no inicio da pesquisa afirmavam que: o PAC ndo rompeu
com o modelo liberal periférico; o PAC possui medidas institucionais com um viés liberal,
além de enfatizar os investimentos em infraestrutura de setores ligados ao agro-negécio,
contribuindo para o aumento da vulnerabilidade externa estrutural brasileira; o Governo Lula
representou uma continuidade do modelo liberal periférico herdado de FHC, ao contrario do

que afirmam os novo-desenvolvimentistas.

Ao longo da pesquisa, realizou-se um levantamento bibliogréfico dos principais
autores do desenvolvimento econémico, verificando-se a importancia que estes autores dao a
industrializacdo e aos investimentos em infraestrutura para a superacdo do
subdesenvolvimento. O Estado seria 0 elemento catalisador e indutor para tanto, utilizando-se
do planejamento econémico e propondo politicas de desenvolvimento, no sentido de romper

com as estruturas do subdesenvolvimento.

Durante os anos 80 e 90 do século passado, o debate desenvolvimentista foi
relegado ao segundo plano por conta das reformas ocorridas nos paises centrais para
solucionar a crise do regime fordista. Essas reformas implicaram na ascensdo de um novo
regime de acumulacdo caracterizado pela dominancia do capital especulativo, com
liberalizagdo comercial e financeira e com politicas macroecondmicas restritivas tendo como

objetivo Unico de manter a estabilidade monetaria.

Durante este periodo, o debate econdmico foi dominado pelo pensamento Unico
da escola neoclassica, que considerava que qualquer forma de intervencdo estatal seria
prejudicial & economia. A forca do mercado seria a unica forma eficiente de promover o

desenvolvimento econdmico.

No Brasil, o amadurecimento deste novo regime de acumulagéo, caracterizado
como modelo liberal periférico, se da com o surgimento do plano Real, em 1994, onde as

politicas macroecdmicas propostas no plano vao no sentido de diminuir o papel do Estado na
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economia, por meio das privatizacOes, e garantir a estabilidade monetaria, mesmo que, isto,

incorra um custo social elevado.

Os novos-desenvolvimentistas resgatam o debate do desenvolvimento econémico
no inicio do século XXI. Este resgate € louvavel, pois pde de volta na pauta uma questéo que
ficou relegada a segundo plano por mais de 20 anos. Porém, verificou-se que, teoricamente, 0
debate acerca do desenvolvimento reduziu-se a proposic¢@es de politicas macroecondmicas, 0
que significa um retrocesso em comparacdo com as proposicbes para superar 0

desenvolvimento dos velhos desenvolvimentistas.

Quanto ao Governo Lula, verificou-se que, pelos dados socioeconémicos
coletados e apresentados, 0 seu segundo governo apresentou, de fato, desempenho melhor que
0 primeiro: a taxa de desemprego caiu, as taxas de juros (apesar de ainda muito elevadas)
diminuiram, o crescimento do PIB foi maior (mas muito longe das taxas historicas verificada
na economia brasileira no periodo do modelo de substituicdo de importacdo) e a
vulnerabilidade externa conjuntural diminuiu (apesar de permanecer com uma alta
vulnerabilidade externa estrutural). Ao mesmo tempo, a taxa de inflagdo foi mantida em

patamares baixos em relacdo ao histérico desta taxa no Brasil.

Os novos-desenvolvimentistas afirmam que este melhor desempenho, verificado
no segundo Governo Lula, se deve a inflexdo do modelo liberal herdado de FHC, inflexao
esta possibilitada por uma recuperacdo do papel do Estado na economia, representado pelo

lancamento do PAC.

A pesquisa constatou que, por conta da melhora dos indicadores, aparentemente o
Governo Lula rompe com o modelo liberal periférico. Porém, o que ocorreu foi, ao invés de
uma inflexdo (como afirmam os novo-desenvolvimentistas), apenas uma flexibilizacdo das
politicas macroecondmicas, possibilitada por uma melhora dos indicadores da economia
mundial. O pais foi beneficiado pela mudanga na geopolitica mundial, onde a China passa a
exercer o papel de ‘fabrica do mundo’, demandando produtos primarios. O Brasil bate recorde
em termos de superavits comerciais; porém, com o aumento de produtos primarios na pauta
exportadora, em detrimento dos produtos manufaturados, o que representa um aumento da

vulnerabilidade externa estrutural.

Como o0s novos-desenvolvimentistas consideram o PAC um programa de

desenvolvimento que representaria o0 rompimento do Governo Lula com o modelo herdado de
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FHC e, portanto, o consideram como principal responsavel pelos resultados alcancados no

segundo Governo Lula, esta pesquisa fez uma andlise critica do programa.

Analisando o balango de quatro anos do PAC, publicado no final do Governo
Lula, a primeira conclusdo encontrada € que, com base nos relatérios do TCU, os dados
publicados pelo governo encontram-se inflados. Se retirarmos do balanco as inconsisténcias
verificadas pelo TCU, verifica-se que a porcentagem de execucdo do programa cai
drasticamente. Verificou-se, também, que 0s investimentos propostos no programa estdo
muito aquém das necessidades de investimentos em infraestrutura da economia brasileira

(mesmo que se levante a hipotese de 100% de execucao do programa).

Conclui-se, também, que o PAC néo pode ser considerado como um programa de
desenvolvimento, nem como uma inflexdo para a maior participacdo do Estado na economia,
visto que apenas 9% de seu orgcamento, em sua proposta original, tem como origem o
orcamento da unido, ficando sua execucdo financeira, nos quatro anos de balan¢o, muito
aquém da proposta. Longe de resgatar o papel do Estado como planejador e fomentador de
politicas de desenvolvimento, o PAC, possuindo uma visdo de curto prazo e projetos

desconectados, ndo representa um programa de desenvolvimento.

As hipdteses levantadas no comeco da pesquisa sdo consideradas validas. Ao
invés do PAC representar um rompimento com o modelo liberal periférico, ele representa
uma continuacdo. O programa possui um viés liberal, visto adotar medidas institucionais que
diminuem os gastos sociais do Estado. Durante todo o governo Lula o tripé macroecondmico
de superavit primario, metas de inflacdo e cambio flutuante, foi mantido. O pagamento de
juros e amortizagc6es da divida publica apresentou, no periodo de vigéncia dos quatro anos do
PAC, um montante muito superior aos gastos do orcamento da unido no programa. Os
investimentos em infraestrutura logistica propostos no programa se concentram no setor agro-
exportador, contribuindo para a especializagdo da pauta exportadora em produtos primarios.
Sem o rompimento do tripé macroeconémico liberal, serd impossivel adotar qualquer politica
de desenvolvimento necessaria para a superacdo da estrutura subdesenvolvimentista

brasileira.

Os limites desta pesquisa sugerem recomendagdes para possiveis trabalhos
futuros: a continuacdo da analise dos balangos do PAC 2, para verificar se persistem as
inconsisténcias dos dados e se os investimentos em infraestrutura continuam se concentrando

no setor agro-exportador; analisar o governo Dilma e verificar se ha continuidade com as
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politicas macroeconémicas do governo Lula; investigar as relagdes comerciais entre Brasil e

China e a formacdo de uma novo modelo centro-periferia.
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