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Apresentaciao

A celebragdo de uma efeméride tdo importante quanto os
75 anos de atividade recém completados pelo Departamento de
Economia da  Universidade Federal do Parana
(DEPECON/UFPR) enseja as mais legitimas e merecidas
homenagens. Conquanto insuficiente para refletir a importancia
dessa instituicdo para o desenvolvimento das sociedades
curitibana, paranaense e brasileira, a publicagdo de uma coletanea
comemorativa talvez seja apenas a mais 6bvia e justa delas.

Marcado pelo ecletismo tedrico e metodoldgico, o
Departamento de Economia da UFPR estd diretamente
relacionada a histéria do ensino de Economia no Brasil. Em 1926,
homologou-se a instru¢ao das Ciéncias Econdmicas e Comerciais
como pré-requisito aos estudantes que seguiam a carreira de
Contabilidade. Duas décadas mais tarde, criaram-se os primeiros
cursos de Economia integrados a uma estrutura universitaria no
pais, dentre os quais, o da UFPR.

Além de oferecer o curso de Economia em nivel de
graduacdo, atualmente o DEPECON ainda abriga trés programas
de pods-graduacdo e publica a segunda revista académica de
Economia mais antiga do pais ainda em atividade. Institui¢ao
responsavel por formar recursos humanos, promover atividades
de extensdo e gerar conhecimento por meio de pesquisas
desenvolvidas por seus corpos docente e discente, 0o DEPECON
mostra-se relevante ndo apenas como engrenagem da estrutura
universitaria a que esta vinculado, mas também, e sobretudo, por
ombrear os principais departamentos de Economia do pais. E por
meio do reconhecimento dos pares que se afere a relevancia de
uma instituicdo para a area a que se dedica.

Salomdo, Motta e Vale 13
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Assim, em tributo a seus primeiros trés quartos de século
de existéncia, professores do DEPECON reuniram-se para
escrever uma obra com o objetivo de analisar o Brasil do século
XXI em suas mais diferentes dimensdes. Composta por 10
capitulos, a coletdnea busca identificar os principais problemas
nacionais, expor suas potencialidades e, eventualmente, sugerir
propostas para a superagdo dos obstaculos rumo ao crescimento
econdmico que seja socialmente justo e ambientalmente
responsavel. Trata-se, afinal, da mais premente tarefa a que
deveriam se dedicar os economistas brasileiros: pensar, debater e
apresentar solugdes para dirimir nossas historicas e, mais do que
nunca, inaceitaveis desigualdades, seja econdmica, social, racial
ou de género.

A conhecida iconografia que estampa a capa deste livro
retrata de forma cirargica a dupla face dessa triste realidade
brasileira contemporanea: a opuléncia de poucos a vergastar a
miséria de muitos. E justamente este Brasil que os professores do
Departamento de Economia da UFPR buscam refletir a luz dos
mais diferentes angulos analiticos.

E a universidade publica contribuindo para o
desenvolvimento da coletividade que a financia. Vida longa ao
Departamento de Economia da UFPR!

Curitiba, dezembro de 2021
Ivan Salomao, Fernando Correia e Vinicius Vale

Salomdo, Motta e Vale 14
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Homenagem a professora Denise Maria Maia

Exemplo de humildade e empatia, mulher forte e engajada
nas lutas sociais e pela universidade publica, acolhia a todos(as)
com um soITiso € uma conversa, ndo importava o quanto estivesse
ocupada. Denise era a professora mais antiga do Departamento de
Economia da Universidade Federal do Parana (UFPR), ainda em
atividade, embora ja tivesse direito a se aposentar, quando partiu
precocemente em 2020. Foi vitima do COVID-19 e sucumbiu
apos mais de 20 dias de luta pela vida em uma UTI. Foram mais
de 40 anos de trabalho, primeiro no IPARDES (Instituto
Paranaense de Desenvolvimento Econdmico e Social), depois na
UFPR.

A Denise ndo via sentido em sua vida, sendo
compartilhando seus ensinamentos com os(as) estudantes,
colegas e amigos(as), ou lutando por um pais ¢ uma sociedade
mais justa e inclusiva. Pesquisadora na area social, participou da
criagdo do curso de Especializagdo em Desenvolvimento
Econdmico, que mais tarde se transformaria no Mestrado em
Desenvolvimento Econdémico da UFPR (PPGDE). Em 2020,
acabara de defender seu memorial e se tornado professora titular
do Departamento de Economia, em banca realizada virtualmente
com a participagdo de ex-colegas, grandes professores(as) e
amigos(as): professora Liana Maria da Frota Carleial (UFPR) e o
professor Ramoén Vicente Garcia Fernandez (UFABC).

Welters, Guimardes e Garcia 15
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Em sua defesa de memorial ela expressou sua esséncia:

No primeiro ano do curso, em 1973 eu me
apaixonei pelo que considero o objeto da
Ciéncia Econdmica, mais do que as
necessidades ilimitadas e recursos escassos
o estudo de como suprimos a nossa
existéncia! E assim o meu papel social na
vida comega a se delinear cada vez mais
concretamente para mim mesma...

Cheia de planos e projetos, a Denise participava do ensino,
da pesquisa e da extensdao na UFPR. A Denise era professora do
curso de graduacao em Ciéncias Econdmicas; vice-coordenadora
e uma das fundadoras do NESDE (Nucleo de Estudos em
Economia Social e Demografia Economica), onde trabalhava em
um projeto sobre os impactos sociais € demograficos do COVID-
19 no Estado do Parana; coordenadora de projeto de pesquisa
sobre Politicas Publicas para Empreendimentos de Economia
Popular Solidéria e Desigualdade e de projeto de extensao sobre
a memoria do Centro Académico do curso de Economia (CACE);
além de integrante da direcdo da APUFPR (Associagdo de
Professores da UFPR) quando adoeceu.

Suas realizagdes vao além da academia e seu legado ¢
imenso. No mural de condoléncias, criado em sua homenagem,
nao faltam relatos de seu sorriso e alegria contagiantes, de sua
forga nas convicgdes, mas de uma pessoa sempre aberta ao
didlogo. Sao diversos os exemplos de seu ativismo social, para
além dos muros da universidade: seus projetos com as
cooperativas de catadores, na Incubadora Tecnologica de
Cooperativas Populares (ITCP-UFPR); sua participagdo em

Welters, Guimardes e Garcia 16
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movimentos sociais; nos protestos politicos contra o atual
governo federal; na luta sindical em defesa da universidade ao
longo de toda a sua trajetdria profissional, contudo, sem nunca
abandonar sua verdadeira vocagao: a sala de aula.

Certamente, um exemplo de mulher e de profissional da
educacdo. Educagdo entendida como pilar de transformagao
social e de vidas. Sera lembrada sempre por seus ensinamentos,
seu carater, sua dogura e amizade. O Departamento de Economia
e a sociedade perderam muito com sua partida.

Algumas frases do mural de homenagens resumem bem
seu legado, seu carater e a mulher de for¢a e humanidade que ela
era. Sem duvida, uma grande inspiracao.

“E  impossivel dizer quantas vidas foram
transformadas com sua existéncia”

“QObrigada mestre, amiga querida, pesquisadora
fenomenal, ativista dos Direitos Humanos! Seu
legado sera eterno!”

“A sua luta permanente pelos principios
democraticos neste pais continuard viva!”

“Gratidao por seu amor e seus ensinamentos!
Sua missao foi lindamente cumprida”

“Nunca serd esquecida, uma pessoa incrivel e
incansavel. Uma inspiragao para todos!”

“A Denise foi a pessoa que realmente me fez
gostar de economia e a compreendé-la de forma
diferente”

Welters, Guimardes e Garcia 17
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“Obrigada por tanto, amiga querida, maestra
incrivel, pesquisadora e mulher incrivel! Foi uma
honra compartilhar contigo, sonhos e lutas!”

“Sempre aberta ao diilogo, respeitava mesmo
aqueles que nio a respeitavam”

“Exemplo de decéncia e na docéncia. Mulher
perspicaz ¢ humilde, gentil, mas assertiva. Sua
vivacidade era sempre um sopro de esperanca € um
chamamento para a luta”

“Uma das pessoas mais iluminadas, que tive a
sorte de conhecer”

“Foi uma mulher, que inspirava outras mulheres.
Sou grata por ter conhecido alguém tao engajada,
capaz de encorajar e acolher a todos”

“Ser iluminado, doce e gentil. Capacidade
inigualavel de passar seus conhecimentos de
forma simples e aproximando seus alunos”

“Conheci poucas pessoas com comprometimento de
fazer o bem, como ela fez”

“Denise era uma batalhadora e pessoa
inspiradora. Ela plantou sementes que
germinam em nos”

“Uma pessoa sempre disposta a participar das boas
lutas e ajudar a transformar positivamente os
espacos dentro e fora da universidade”

Welters, Guimardes e Garcia 18
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“Seu equilibrio, bom senso e inteligéncia farao
falta a todos”

Estas frases mostram bem como a Denise sera sempre
lembrada. Denise fara falta aos amigos(as) e familiares, aos
colegas da universidade e da APUFPR. O Brasil precisa de mais
pessoas como a Denise. Nosso profundo respeito e saudades
eternas!

Angela Welters, Raquel Rangel de Meireles Guimaraes e
Junior Ruiz Garcia

Welters, Guimardes e Garcia 19
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O Departamento de Economia da
UFPR: 75 anos contribuindo para o
desenvolvimento social e econémico
do Parana

Ana Lucia Jansen de Mello de Santana e
Luiz Vamberto de Santana

1. Introducao

A memoria institucional, como um repositorio de
conhecimento, ¢ formada pelos registros dos individuos que dela
fizeram ou fazem parte e dos registros bibliograficos e
arquivisticos, todos ricos em detalhes da construgdo da histéria de
uma organizagdo, com seus sucessos ¢ suas dificuldades. Uns e
outros, sucessos e dificuldades, quando reunidos num documento,
contam a histéria tal como ela se desenrolou. Quase sempre
permeada de algum viés, embora seja desejavel que seja isenta,
fiel aos fatos, mesmo quando relata os desafios enfrentados em
sua trajetoria, como: as engrenagens da burocracia, a escassez de
recursos orgamentarios, as nuances da politica publica, dentre
outros aspectos.

Este texto, redigido para compor um dos atos de
celebragao de sete décadas ¢ meia do ensino da Ciéncia
Economica na Universidade Federal do Parana, revisita os
primeiros esfor¢os de pessoas visiondrias que acompanhavam o
cenario nacional e percebiam que o Estado do Parana carecia de
formar profissionais e intelectuais para pensar, influenciar e
contribuir para seu desenvolvimento social e econdmico, capazes

Santana e Santana 21
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de refletir sobre as potencialidades de sua natureza, de sua cultura
produtiva e das imensas oportunidades que o século XX trazia.

Num continuum, o texto traz também a evolugao, tanto da
forma de organizar o ensino universitario federal no pais,
aplicavel a UFPR, quanto das escolhas e do perfil da qualificagao
dos docentes que vieram compor o quadro permanente da
instituicao para o ensino da Ciéncia Econdmica, possibilitando a
integracao de novos saberes, novas disciplinas, novos contetdos,
novas visdes, sempre tendo como propdsito ofertar um curso de
qualidade, desde a graduacgdo até o doutorado, a pesquisa pura e
aplicada e a extensdo universitaria.

Este capitulo ¢ desenvolvido em duas partes: na secdo 1,
¢ descrito ao leitor como o ensino da Ciéncia Econdomica, ao
longo do tempo, esteve localizado na estrutura administrativa da
UFPR — como instituicdo componente do sistema federal de
ensino superior — e as nuances particulares que afetavam o nicleo
de ensino que viria a se tornar o Departamento de Economia
(DEPECON) no interregno de tempo decorrido entre 1946 e
2021.

Na se¢do 2, o leitor ¢ apresentado a contribuicdo do
DEPECON para o desenvolvimento da cidade de Curitiba e do
Estado do Parand, para além da contribui¢@o no nivel federal, por
meio da cessdo temporaria dos seus melhores talentos a diversos
orgdos governamentais € mesmo a propria administragdo
universitaria. Contribuicdo também relevante na formacao de
profissionais para a docéncia e para o mercado; assim como, por
meio do desenvolvimento e disseminagdo de suas pesquisas,
muitas das quais tendo resultado em publicagdes de livros, artigos
cientificos, apresentacdo em foruns especializados, enriquecendo

Santana e Santana 22
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o debate de ideias e o aprofundamento de temas. Contribuigdo
ainda realizada por meio da coordenag@o ou gestao de conselhos
e entidades, sejam elas corporativas, de representagdo de classe e
académicas, assim como por meio de atividades extensionistas,
com grande impacto junto a comunidade delas participantes ou
por elas beneficiadas.

Ao final do capitulo o leitor também ird conhecer como o
ensino da Ciéncia Econdmica e a profissdo economista teve lugar
no Brasil, desde os primordios da formagdo do pais, com a
chegada da Corte Portuguesa, em 1808.

2. A estrutura administrativa!l

Nos 75 anos transcorridos de existéncia do ensino da
Ciéncia Econdmica na UFPR (1946-2021), a estrutura
administrativa do que hoje conhecemos como DEPECON passou
por muitas transformacdes, como forma de adequar-se as
alteragdes e modernizagdes de um periodo de grande
efervescéncia na vida econdmica e social do Estado do Parana
e/ou como requisito das reformas ensejadas no ambito do governo
federal para o conjunto das universidades federais.

O ensino da Ciéncia Econdémica surgiu no Brasil no
escopo dos cursos juridicos, ndo tendo sido diferente na entdo
Universidade do Parana, federalizada em 1953 ap6s inimeras
tentativas patrocinadas por grupos sociais, politicos, empresariais
do Estado junto ao governo federal.

' A fonte desta sec¢do € o livro Marcia Dalledone Siqueira: Setor de Ciéncias
Sociais Aplicadas: 60 anos de historia. Curitiba: UFPR, 2006.
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Assim o ensino da Ciéncia Economica e a
profissionalizacdo dos interessados nessa formagdo, paranaenses
e pessoas oriundas de outros estados, teve amparo no Decreto-lei
federal 7988/1945, que reconheceu o ensino das Ciéncias
Econdmicas e Comerciais, a0 mesmo tempo em que reconheceu
a profissdo de economista no Brasil, bem como as respectivas
entidades de classe profissionais e representativas, estes atos se
tornando validos no ano seguinte (1946).2

O quadro docente, eclético, contava com graduados em
Economia em outras instituicdes, advogados, engenheiros e
contabilistas.

Em 1950, o Conselho Universitario da UFPR deliberou
separar a Faculdade de Ciéncias Econdmicas da Faculdade de
Direito, com sua primeira diretoria eleita em dezembro 1948 com
administracdo auténoma e o prof. Ulysses de Campos sendo
empossado Diretor; o prof. Henrique Estrella Moreira, vice-
diretor ¢ Alberto Monteiro Filho, secretario. Foi o0 momento de
federalizacdo da universidade, decisdo que impactaria
positivamente o volume de recursos federais e reformas de
natureza administrativa para a institui¢do se adequar ao novo
status. Era reitor o prof. Flavio Suplicy de Lacerda.

Os anos seguintes observaram o crescimento da procura
pela formagao de economista: em 1947 eram 37 alunos, passando,
em 1952, para 86 alunos.

2 Uma sintese historica da profissdo do economista no Brasil, apresentada ao
final do presente capitulo, enriquece e complementa a compreensio do leitor
sobre as origens epistemologicas do ensino da ciéncia econdmica no Brasil e
da profissdo que nasce do acumulo deste saber especifico.
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O ensino especializado de Economia Politica, até entdo
realizado nas grades curriculares dos cursos de Direito, passou a
ser ministrado no ambito das faculdades de Ciéncias Econdmicas.
Assim foi na Universidade de Sao Paulo (USP) e na Faculdade
Nacional da Universidade do Brasil (depois Faculdade de
Ciéncias Economicas do Rio de Janeiro). Podem ser considerados
influenciadores das mudancas no curriculo minimo estabelecido
pelo governo federal os professores Paul Hugon, Eugenio Gudin,
Octavio Gouveia de Bulhoes e Djacir Menezes.

Destacam-se a Fundagdo Getulio Vargas (FGV-Rio),
responsavel pelo Instituto Brasileiro de Economia (IBRE), a
revista Conjuntura Economica e a Revista Brasileira de
Economia como marcos desse contexto de realizagdo de estudos
econdmicos e de pesquisas visando melhor configurar a economia
nacional. Foram importantes a criagdo da cadeira de Historia
Econdmica do Brasil, de cursos de pds-gradua¢do em Economia
e do Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica (IBGE),
responsavel pela producdo de dados que permitiram a constru¢ao
de indicadores regionais e nacionais para fundamentar a evolugao
da economia e as politicas governamentais do setor publico.

Em ambito regional, nos anos seguintes, a FGV-Rio
formalizou parcerias com a Faculdade de Ciéncias Econdmicas
da UFPR para a coleta e divulgacdo na revista Conjuntura
Economica de dados relativos a economia do Parana; ¢ com o
Instituto Paranaense de Desenvolvimento Economico e Social
(IPARDES) ap6s 1973, para ampliar as pesquisas e realizacao dos
calculos dos indices basicos do custo de vida.

Eram os anos do pos-Il Guerra Mundial e de
redirecionamento do governo federal para impulsionar a
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industrializacdo no Brasil com o propoésito de modernizagdo e
aproveitamento das oportunidades econdmicas que o pos-guerra
apontava. O Brasil, ainda predominantemente agroexportador,
precisava buscar novas especializagdes e o Estado precisava
sinalizar essa dire¢do para o empresariado nacional e regional e
incentivar a atragdo de capital do exterior. Para tanto, o governo
federal destinou seus investimentos na melhoria da infraestrutura
produtiva: vieram a Petrobras, o Banco Nacional de
Desenvolvimento (BNDES) e o sistema de bancos de
desenvolvimento regionais como o Banco de Desenvolvimento
do Parana (BADEP) e o Banco Regional de Desenvolvimento
Econdémico (BRDE), como o¢rgaos de financiamento ao
desenvolvimento, entre outros.

Os estudos da Comissdo Econdmica para a América
Latina e o Caribe (CEPAL) propunham um projeto de
industrializacdo e desenvolvimento financiado e/ou planejado
pelo Estado como forma de superagdo do perfil agroexportador
daregido. O Parand, com sua vocagdo agricola, precisava também
fazer esse esfor¢co e o fez por meio do estabelecimento da
Planificagdo Econdmica e Incremento da Infraestrutura
Produtiva, do Plano de Desenvolvimento Econémico do Parana
(PLADEP), e da criacdo do Departamento Estadual de Estatistica
e da Secretaria de Obras Publicas, cujo orcamento, para a década
de 1950 chegou a superar os 50% do orgamento estadual.

Vivia-se o “espetdculo da prosperidade”, conforme
palavras do governador Bento Munhoz da Rocha Neto, em
discurso proferido em 1950. Como resultado desse esforgo foram
criadas em 1954 a Companhia Paranaense de Energia (COPEL);
em 1962, a Fundagdo Educacional do Estado do Parana
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(FUNDEPAR) — desde 1992 Instituto de Desenvolvimento
Educacional do Parand — e a Companhia de Desenvolvimento do
Parand (CODEPAR), que se tornou, no final dos anos 1960, o
Banco de Desenvolvimento do Parana (BADEP); em 1963, a
Companhia de Saneamento do Parana (SANEPAR) ¢ a
Telecomunicacdes do Parana (TELEPAR).

Como se pode perceber, a centralizagdo da mobilizagao
econdmica ¢ do planejamento gerou uma demanda exponencial
de profissionais universitarios em diversas areas de formacao,
com o que a UFPR foi uma grande parceira dos governos estadual
€ municipais, em especial na capital e nas cidades de maior porte,
que viam a expansiao demografica e as exigéncias de urbanizagao
requererem maior agilidade e planejamento do setor publico e
ampliagdo da dotacdo de or¢amento do governo.

A expansdo dos espagos fisicos e das 4reas de
conhecimento na UFPR, como a criagado de institutos e centros de
pesquisas, novos cursos e 6rgaos suplementares vieram contribuir
para a expansdo das atividades da UFPR. Na Faculdade de
Ciéncias Econdmicas foi o caso do Centro de Estudos e Pesquisas
Economicas (inicialmente denominado CEPEC), em 1957, sendo
seu primeiro diretor o prof. Henrique Estrella Moreira.

Em 1956, a Faculdade de Ciéncias Econdmicas, apos
empenho do prof. Ulysses de Campos e da Reitoria, ganhou um
prédio proprio, o edificio D. Pedro II, no novo complexo dos
edificios da Reitoria, cuja inauguracdo contou com a presenga do
presidente da Republica, Juscelino Kubitschek, que em seu
discurso mencionou: “data de pouco tempo o estudo das ciéncias
econdmicas no pais. Os homens de minha geracdo ndo
aprimoraram os seus conhecimentos nestas escolas. Finalmente
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hoje isto é possivel, pois através da economia € possivel que os
homens publicos sintam as realidades nacionais”.

A efervescéncia de atividades e ideias ensejou a criacio
de publicacdes académicas, sendo que o primeiro texto da
Faculdade de Ciéncias Econdmicas, na Revista de Economia, é
datado de 1960. A faculdade, para atender a sua nova forma
administrativa, permitiu a abertura de concursos para professores,
em especial os de livre-docéncia, sendo os primeiros Joaquim
Mir6 Junior, Rubem Pinheiro, Rubens Requido, David Antonio
da Silva Carneiro e Faustino Favaro.

Instituigdes como a Associagdo Comercial do Parana
(ACP), a Impressora Paranaense S/A e o Banco Industria e
Comércio de Santa Catarina S/A instituiram prémios e bolsas de
estudos aos economistas recém-formados com as melhores
médias. A continuidade dos estudos se daria na Fundagao Getulio
Vargas. A Federagdo do Comercio do Parana (Fecomércio-PR) e
Servico Social do Comércio (SESC-PR), nos anos seguintes,
também instituiram premiagdes aos melhores alunos formandos.
Em 1962, o curso de Ciéncias Econdmicas possuia 183 alunos
matriculados.

A partir de 1964, restou frustrada uma reforma da Lei de
Diretrizes e Bases da Educagao Nacional (LDB) e o que se teve
foi a orientagdo técnica do Ensino Superior com a participagdo de
peritos estrangeiros, sendo significativos os acordos como o do
Ministério da Educagdo em conjunto com a Agéncia dos Estados
Unidos (MEC-USAID) para o Desenvolvimento Internacional
(1965-1967) e a regulamentacdo dos 6rgdos estudantis como
parte da politica educacional.
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As reformulagdes implementadas pelo novo regime
politico, apds as mudancas de 1964 (governos militares), foram
sentidas em todos os niveis da administragao publica. No ambito
do ensino foi elaborado um Plano de Ciéncia e Tecnologia, cuja
meta era elevar os indices de produtividade de todos os setores
econdmicos.

A reforma universitaria de 1968 implementou o sistema
departamental, o ciclo basico e profissional e o sistema de
créditos; no plano fisico, se privilegiou o suprimento de
instalagdes e equipamentos adequados para os laboratorios e
centros de pesquisa visando a formacao dos campi universitarios.
Ao mesmo tempo se organizou e verticalizou a carreira docente,
com incentivos a pesquisa € aos cursos de pos-graduacdo, e
regimes especiais de trabalho, em especial o tempo integral e
dedicacao exclusiva.

Surgiu, entdo, no escopo da reforma de 1968, o
Departamento de Economia, composto por professores das
cadeiras proprias do curso e a oferta, pelos demais departamentos
especializados, de matérias de sua propria grade e
responsabilidade, que vieram a compor o rol de disciplinas do
curso de Ciéncias Econdmicas, como os Departamentos: de
Matematica; de Sociologia; de Geografia; e Historia, dentre
outros, reduzindo as duplicidades de oferta e gerando
interdependéncia entre os departamentos de ensino. Urgia a
realizacdo de concursos para prover recursos humanos em
numero suficiente para preenchimento das cadeiras vagas.

Em 1967, a Faculdade de Ciéncias EconOmicas era
composta pelos cursos: Ciéncias Economicas, Ciéncias Contabeis
¢ Administracdo. Nesse mesmo ano, a Faculdade de Ciéncias
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Econdmicas possuia 520 alunos matriculados nos trés cursos. A
parte pratica dos cursos era viabilizada por meio da Contadoria
Piloto e por Cursos Especiais de Avaliagdo de Projetos; de
Modelos Economicos; e de Métodos e Técnicas na Pesquisa
Econdmica, promovidos pelo Centro de Estudos e Pesquisas
Economicas (CEPEC).

Muitos institutos de nivel superior surgiram para atender
estudantes oriundos das escolas profissionalizantes e em
decorréncia do aumento do nimero de alunos aptos a acessar o
terceiro grau. Contribuiu para isso o incremento dos recursos
disponiveis fornecidos pelas agéncias estrangeiras de
financiamento, a exemplo da Fundagdo Rockfeller. A Faculdade
de Economia, por meio de convénio com o Ministério da
Educagdo, absorveu estudantes de varios paises latino-
americanos: Bolivia, Paraguai, Nicardgua, dentre outros, que
tinham os diplomas brasileiros convalidados no seu pais de
origem.

O CEPEC, tendo a frente o prof. Eloy da Cunha Costa,
realizou, a partir de 1968, estudos de grande importancia social.
Um deles foi patrocinado pela Companhia de Habitacdo do
Estado do Parana (COHAB), teve a participacao de 80 estudantes
e seu foco era a questao habitacional; outro, em colabora¢do com
a Companhia de Desenvolvimento do Parana (CODEPAR), fez
estudos sobre a base industrial do Parana, com estudantes
percorrendo o Estado, a partir de indicagdes obtidas via
CODEPAR. E assim crescia em importancia esse centro de
pesquisa, incluindo em suas atribuicdes a realizacdo de cursos e
palestras sobre temas especificos, como, por exemplo, mercado
de capitais.
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No ano de 1968, foi nomeado diretor da Faculdade de
Ciéncias Economicas, o prof. Alceu Ribeiro de Macedo, que
encaminhou a decisdo de ampliar as vagas para o ingresso no
primeiro ano, fixado em 120 alunos para o curso de Ciéncias
Econdmicas (60 para o turno diurno e 60 para o turno noturno),
60 alunos para Ciéncias Contdbeis e 50 alunos para
Administragao.

Deliberou-se que a Congregacao da Faculdade deveria ter
representacdo de todas as categorias do pessoal docente e, assim,
realizaram-se elei¢des, tendo sido eleitos os professores Walter
Cordeiro Skroch e Taras Savytzky, pelos professores contratados;
Rubem Pinheiro e Ocyron Cunha, pelos professores adjuntos;
Francisco de Borja Baptista de Magalhaes Filho e Jayme Garcez,
pelos professores assistentes e Paulo Bittencourt Beltrdo e Vilson
Ronald Ribas Deconto, pelos professores auxiliares de ensino.
Para cumprir a representacdo estudantil, promoveram-se eleigdes
entre os estudantes para a escolha do primeiro presidente do
Diretorio Académico Visconde de Maua.

Ainda no ambito das mudancas ocorridas em 1968, foi
criado o Colegiado de Curso, composto por um professor de cada
disciplina do curriculo académico. Sua atribui¢do era a de adequar
a estrutura do curso, integrando os ciclos e seus contetudos, o
desempenho dos professores e dos estudantes.

Em outubro de 1969, houve alteracdo da denominacgao e a
Faculdade passou a ser Faculdade de Economia e Administracao
da UFPR, no bojo da aprovacdo do Plano de Reestrutura¢do da
UFPR pelo reitor Flavio Suplicy de Lacerda e seu estatuto
finalmente foi aprovado pelo Decreto 66.614/70.
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E novas autoriza¢des do governo federal a partir de 1969
permitiram ampliar a oferta de vagas para os cursos de Ciéncias
Econdmicas (100 para o turno diurno e 100 para o turno noturno),
100 para Administragdo e 60 para Ciéncias Contabeis. Em 1972,
passou a vigorar o vestibular unificado, quando ingressou a
primeira turma admitida dessa forma; a nova estruturacdo em
departamentos e colegiados entrou em funcionamento.

Por novos concursos realizados a partir de entdo,
ingressaram no Departamento de Economia os professores Ario
Taborda Dergint Ravicz, Darcy Caron Alves, Mario Diney
Correa Bittencourt e Francisco de Borja Baptista de Magalhaes
Filho, além de outros professores nos demais cursos da faculdade.

O empenho dos professores do curso de Ciéncias
Econdmicas ampliou sobremaneira o relacionamento com outros
centros de pesquisa e 0rgaos governamentais, com a promogao de
intercdmbios e aprimoramentos  profissionais, gerando
oportunidades de qualificacdo dentro e fora do pais, para onde os
docentes iam em busca de ampliacdo de novos conhecimentos.

No inicio dos anos 1970 viviamos uma euforia no pais em
termos de planejamento econdémico, Planos Nacionais de
Desenvolvimento e Planos Basicos de Desenvolvimento
Cientifico e Tecnoldgico, acompanhados pela politica
educacional e econdmica dos Ministérios da Educagdo, da
Fazenda, do Planejamento, do Conselho Nacional de Pesquisa
(CNPq) e pelos recursos do BNDES. O forte reconhecimento pela
sociedade de que a educagdo ¢ fator de mobilidade social e que a
absor¢do pelo mercado de trabalho de pessoal qualificado nos
cursos técnicos profissionalizantes — ofertados pelos Centros
Federais de Ensino Técnico (CEFET), pelas unidades estaduais
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do Servigo Nacional da Industria (SENAI) e do Servi¢o Nacional
do Comércio (SENAC) — e pelas universidades levou a expansao
do sistema educacional. Na administracdo publica, a competéncia
técnica tornou-se uma exigéncia. Diante desse quadro, o
estudante formado em Economia se inseria ao mercado de
trabalho com perspectiva de rapida colocagao profissional.

No mesmo periodo, os recursos internacionais fluiam para
dentro do pais em decorréncia da abundancia de petroddlares,
sendo alto o investimento em industrias inovadoras e tradicionais.
Era um periodo de abundancia e os novos economistas
encontravam possibilidades de atuar profissionalmente tanto nas
empresas privadas e, principalmente, no setor publico e nas
agéncias de fomento (no Parand por meio do BADEP, criado em
1968 e do BRDE, em 1961), em diferentes quadros técnicos das
Secretarias Estaduais e Municipais de Planejamento, de Finangas,
de Industria e Comércio, de Transportes, de Infraestrutura.

O Parana iniciou, com a criacdo da Empresa Brasileira de
Pesquisa Agropecuaria (Embrapa), em 1973, o processo de
modernizagdo agricola. Esse processo gerou como consequéncia
a reducao do emprego no meio rural, a fuga para as cidades, a
concentragdo urbana, a perda de populacdo nos municipios
atingidos pelas mudangas, exigindo maior agao de planejamento
pelos governos.

Em 1975, o Parana sofreu a forte geada que dizimou os
cafezais do Norte produtor, trazendo ainda incertezas e abandono
das areas produtivas. O governador Ney Braga incluiu em seu
plano de governo a criagdo do IPARDES, cabendo ao governador
Parigot de Souza, que o sucedeu, langar o Instituto, em 1973, em
uma sala de aula da Faculdade de Economia ¢ Administragao,
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como um 6rgao técnico e de aperfeigoamento do planejamento,
sendo o prof. Francisco Borja de Baptista de Magalhaes Filho, do
curso de Ciéncias Econdmicas da UFPR, seu primeiro presidente.

O IPARDES e 0 BADEP, sob a presidéncia do prof. Luiz
Antonio Fayet, também do quadro docente do curso de Ciéncias
Econdmicas da UFPR, e o BRDE no Parana, eram os principais
orgdos da administragdo publica voltados para os estudos, os
projetos, o financiamento e o desenvolvimento da economia
estadual.

A reforma universitaria de 1973 reestruturou a UFPR por
meio da supressdo dos Institutos e Faculdades e a organizacao
administrativa e académica passou a ser feita nos chamados
Setores. Dentre estes, foi criado o Setor de Ciéncias Sociais
Aplicadas (SCSA), constituido pela fusdo da Faculdade de
Direito com a Faculdade de Economia ¢ Administragao. Em toda
a universidade, isso representou a reducdo de noventa e dois (92)
departamentos de ensino para cinquenta e cinco (55). A Dire¢do
do SCSA esteve abrigada no prédio historico da UFPR, na Praga
Santos Andrade e era presidida pelo prof. Jose Munhoz de Mello,
enquanto os departamentos de ensino que compunham o SCSA
continuavam no Edificio D. Pedro II, no complexo arquitetonico
da Reitoria.

Viérias mudangas aconteceram, dentre as quais ¢€
importante destacar: o Diretério Académico Visconde de Maua e
o Diretério Académico Hugo Simas, que, respectivamente,
congregavam os estudantes da antiga Faculdade de Economia e
Administragdo e os da Faculdade de Direito, foram agregados,
para que fosse criado o Diretorio Académico de Ciéncias Sociais
Aplicadas; no entanto, os estudantes lutaram firmemente para
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manter as denominagdes anteriores bem como a separagdo. Essa
reivindicacdo foi atendida dois anos depois.

A Escola Técnica de Comércio, sob responsabilidade da
Faculdade de Direito, agora fazia parte do SCSA, porém seu
ensino era de segundo grau e alguns anos depois foi aprovada a
transferéncia de seus cursos para um estabelecimento de ensino
de segundo grau vinculado a UFPR, a Escola Técnica Federal da
UFPR.

O Programa Paranaense de Treinamento de Executivos
(PPTE), entdo coordenado pelo prof. Ocyron Cunha, era uma das
atividades que movimentava o SCSA, enquanto o Diretorio
Académico Visconde de Maua realizava ciclos de palestras na
semana do calouro sobre temas relevantes como a reforma
universitaria, perspectivas da profissdo, dentre outros.

O II Plano Basico de Desenvolvimento Cientifico e
Tecnologico (1976) estimulava programas nas areas de Economia
e Administra¢do, dentre outras, promovendo uma politica de
bolsas de estudos para mestrado e doutorado em centros de pos-
graduacdo nacionais e do exterior.

Em janeiro de 1977, tomou posse o novo diretor do SCSA,
prof. Othelo Werneck Lopes, vinculado a Faculdade de Economia
e Administra¢do, que teve como objetivo, dentre outros, dar
continuidade ao ajustamento da estrutura académica aos novos
parametros. Foi criada uma Comissdo para avaliar os rumos da
reforma universitaria, que gerou muitos subsidios para mudancas
que ainda estavam por vir. Dentre elas, retomar a separagdo da
Faculdade de Direito e da Faculdade de Economia e
Administragdo, como unidades distintas, o que se tornou
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realidade em 1981, no processo de aprovagdo do novo Estatuto da
UFPR.

A partir de meados da década de 1970, o cenario
econdmico internacional j& vinha se alterando com a crise da alta
dos pregos do petrdleo e seus derivados, o agravamento do
endividamento externo do Brasil e a reducdo da entrada de capital
estrangeiro. As perspectivas para a economia nacional, para o
orgamento publico federal e para o financiamento do ensino
superior publico federal eram de dificuldades. Esse quadro foi se
acentuando ao longo da década de 1980, com o governo federal
criando comissdes para reformular o ensino superior, dado o
grande descontentamento da comunidade académica com o
ensino no pais.

As reformas de natureza administrativa propostas pelo
governo federal trouxeram para o ambiente interno da UFPR o
inicio do processo de avaliagdo dos cursos de graduacao,
comprometido com o resgate da qualidade em todas as dimensoes
e a necessidade de maior integracdo a realidade social. O curso de
Economia passou por esse processo alguns anos depois
(conduzido pela entdo coordenadora do curso de Economia, prof®.
Ana Lucia Jansen de Mello de Santana e o colegiado do curso),
envolvendo a avaliag@o por pares internos e externos, docentes de
Economia de outras Institui¢cdes de Ensino Superior (IES) do patis,
Conselhos Regional e Federal de Economistas (CORECON-PR e
COFECON), o6rgaos de governo e empresas como segmentos
absorvedores do profissional formado na UFPR. A avaliagdo do
curso de Economia da UFPR se constituiu um caso bem-
sucedido, merecendo publicacio de seus resultados e
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recomendacdes de melhorias, a serem implementadas em anos
seguintes.’

A crise econdmica e institucional do final dos anos 1970
demandava das IES solu¢des inovadoras, sendo das mais
importantes a institucionaliza¢do de parcerias que contribuissem
para viabilizar os muitos projetos de desenvolvimento e cursos
lato sensu demandados pela sociedade, dentre outros.

Acompanhando iniciativas em andamento em outras IES
no pais, o reitor Ocyron Cunha formalizou parcerias institucionais
com o BADEP, com o BRDE, com a Federagdo da Industrias,
com a Federacdo do Comércio e com a Federagdo da Agricultura
para a criagdo, em 1979, da Fundagdo da UFPR para o
Desenvolvimento da Ciéncia, da Tecnologia e da Cultura
(FUNPAR). De sua primeira diretoria, o prof. Luiz Vamberto de
Santana, do Departamento de Economia, ocupou a Assessoria
Econdémica. Essa iniciativa se mostrou muito promissora,
alavancando o nivel de programas, projetos e iniciativas de
professores,  pesquisadores, departamentos de  ensino,
laboratorios de pesquisa e setores académicos. Fizeram parte do
corpo diretivo da FUNPAR, nos anos seguintes, os docentes do
Departamento de Economia: prof*. Ana Lucia Jansen de Mello de
Santana, prof. Paulo Mello Garcias e prof. Jos¢ Henrique do
Carmo.

Pelo novo Estatuto da UFPR (1983), ocorreu o
desmembramento do Setor de Ciéncias Sociais Aplicadas em:
Setor de Ciéncias Sociais Aplicadas, formado pelos cursos de

3 Tais informagdes constam em O Curso de Economia da UFPR na avaliag¢do
de seus alunos — 1993: uma interpretagdo dos resultados. Cadernos de
Avaliagdo namero 12. Curitiba: UFPR, 1994,
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Ciéncias Economicas, Ciéncias Contabeis, Administracio ¢ seus
respectivos departamentos; e Setor de Ciéncias Juridicas, que
abrigava o curso de Direito e seus departamentos de ensino,
continuando em vigor a colaboracdo no ensino das disciplinas
vinculadas aos seus departamentos quando requeridas por outros
cursos da universidade.

O curso de Economia da UFPR era muito bem avaliado,
tendo recebido 4 estrelas (conceito “muito bom’) em diversos
anos pela publicacdo especializada Guia do Estudante — Cursos e
Profissoes, da Editora Abril. Seus professores, com estimulo de
agéncias de fomento a pesquisa e formacao docente, receberam
autorizagao para se afastarem para cursar mestrado ou doutorado,
dentro e fora do pais, contribuindo para a manutencao do nivel de
qualidade do curso ofertado na UFPR, atraindo estudantes de
outros estados e mesmo de paises latino-americanos.

Convénios com intimeras empresas e oOrgdos publicos
foram formalizados para assegurar campo de estagio profissional
para os estudantes de Economia. Internamente, a UFPR criou uma
unidade responsavel pelo controle dos estagios, a Coordenagao
Geral de Estagios, na estrutura da Pro-Reitoria de Graduacao.

Os anos 1980, nao obstante serem considerados como os
da “década perdida”, trouxeram a retomada de edi¢des da Revista
de Economia que havia sido interrompida em 1972. Foram anos
de forte dinamicidade na esteira da aprovacdo do novo Estatuto
da UFPR (1983), com a realizagdo de concursos publicos para
professores, convénios diversos, dentre os quais podem ser
destacados: o realizado com a FUNPAR para o curso de
especializacdo em Elaboragdo, Avaliagdo e Administragdo de
Projetos de Investimentos; o projeto de criagdo do Centro
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Interdisciplinar de Estudos Latino-americanos (CIELA),
conjuntamente com o Setor de Ciéncias Humanas Letras e Artes,
para agregar pesquisadores de Economia, Historia, Sociologia,
Antropologia e Ciéncia Politica.

O CIELA foi coordenado pelo prof. Cassio Frederico de
Camargo Rolim e contou com apoio do Diretor do Setor de
Ciéncias Sociais Aplicadas, prof. Darcy Caron Alves.
Importantes realizagdes do CIELA foram o Ciclo de Conferéncias
em conjunto com a Faculdade Latino-americana de Ciéncias
Sociais (FLACSO) e outras conferéncias, e a aproximagao com a
Casa Latino-americana (CASLA) para debater os temas comuns
e de interesse do grande contingente de estudantes oriundos dos
paises latino-americanos. Outro convénio, este com a Faculdade
de Educagdo, Ciéncias e Letras de Cascavel, teve objetivos
académicos de qualificacdo profissional e integracdo regional e a
oferta conjunta de cursos lato sensu com a Universidade
Republica Oriental do Uruguay.

A formacdo dos professores do Departamento de
Economia tem sido reconhecida por 6rgdos publicos em nivel
federal e regional, havendo grande demanda de seus docentes
convidados a assumirem cargos e funcdes relevantes,
contribuindo com a conquista de novos convénios importantes e
dotagdes or¢camentarias do interesse das atividades desenvolvidas
na UFPR.

Orgdos de importancia local, regional ou nacional
seguidamente solicitavam a cessdo de docentes do Departamento
de Economia para ocuparem posi¢des dentro de suas estruturas
diretivas ou consultivas. Como exemplo citamos o BADEP, o
BRDE, o Tribunal de Contas do Estado (TCE-PR), as Secretarias
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de Estado, a Assembleia Legislativa estadual, o IPARDES, o
Banco Central do Brasil, a Itaipu-BR, o Banco do Brasil, o
Instituto de Pesquisa Econdomica Aplicada (IPEA), a
Superintendéncia de Desenvolvimento da Regido Sul
(SUDESUL, vinculado ao Ministério do Interior), dentre outros.

A reforma administrativa levada a cabo pelo governo
federal nos anos 1990, sendo seu principal responsavel o ministro
Luiz Carlos Bresser-Pereira, promoveu uma politica de redugao
do tamanho do Estado brasileiro com a extingdo ¢/ou
transformagdo de varios orgdos federais e diminui¢do no quadro
de servidores da Unido. Essa estratégia levou a um grande volume
de aposentadorias, inclusive de professores universitarios,
estimulando uma renovacao de quadros, ndo obstante a perda dos
conhecimentos acumulados.

Foi preciso ser inovador, criando-se o Programa de Bolsa
Sénior, 0 que permitiu garantir a permanéncia, por periodo
determinado, de professores doutores aposentados no corpo
qualificado dos cursos de pos-graduacdo e orientacdo de
pesquisas. Nesse contexto, o Departamento de Economia ja
contava com 43 professores em seu quadro, mantendo-se como o
departamento de ensino com maior nimero de docentes no Setor
de Ciéncias Sociais Aplicadas.

Como processo evolutivo de saberes acumulados e
formagao de exceléncia do quadro docente do DEPECON, o
curso de mestrado em Desenvolvimento Econdmico foi aprovado
pelo Conselho Universitario em 1989, e passou a funcionar com
sua primeira turma em 1990, sendo a 4area de concentragdo
politica de desenvolvimento, sob a coordenagdo do prof. Luiz
Vamberto de Santana. Foi uma ousada, mas necessaria iniciativa,
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como decorréncia das experiéncias anteriores ¢ bem-sucedidas
dos cursos de extensdo e de especializagdo na mesma area, esse
tendo sido ofertado por dois anos consecutivos, como a seguir se
pode depreender.

O embrido da ideia de um curso de mestrado pode ser
considerado o retorno, em 1971, aos quadros do Departamento de
Economia da UFPR, do professor Charles Curt Mueller, recém-
doutorado nos Estados Unidos. Por sua iniciativa, organizou-se
um curso de especializacdo em Teoria Econdmica, com a oferta
das disciplinas de Macroeconomia, Microeconomia, Matematica,
Estatistica, em convénio com o Instituto de Pesquisas
Econdémicas da Universidade de Sao Paulo (IPE/USP) para
atualizar os docentes do DEPECON, dentre eles o professor Luiz
Vamberto de Santana e Carlos Arthur Krueger Passos, que mais
tarde formaram, com outros docentes, o nucleo que defendeu,
criou e coordenou o curso de pos-graduacdo stricto sensu em
Desenvolvimento Economico da UFPR.

Em 1989 teve inicio a primeira turma do curso de
especializacdo em Desenvolvimento Econémico, com o objetivo
de preparar profissionais para o uso dos instrumentos, técnicas e
metodologias para a formulagdo e a administragdo de pesquisas,
politicas e planos relacionados ao desenvolvimento econdmico.
O curso era formatado em duas unidades, além da elaboracao de
monografia. A primeira unidade se constituia no nucleo bésico e
instrumental e a segunda unidade, no nucleo de especializagdo,
com um total de 405 horas/aula. Era uma iniciativa conjunta entre
a UFPR, através do CEPEC, o BADEP ¢ o IPARDES.

Ja em 1993, o curso de mestrado em Desenvolvimento
Econdmico foi aprovado como membro da Associagdo Nacional
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de Centros de Pos-Graduagao em Economia (ANPEC), entidade
que congrega os melhores cursos de pos-graduacdo da area de
Economia no pais. O curso de mestrado atraia profissionais de
outras IES e de 6rgaos de pesquisa e planejamento, tanto da esfera
publica quanto privada de varias regides do pais. Era esse entdo o
unico curso existente no Brasil sendo ofertado com concentracao
em politicas de desenvolvimento.

Foi em 1999 que o Departamento de Economia criou o
curso de doutorado na area de Desenvolvimento Econdmico,
ampliando e aprofundando as linhas de pesquisa ja sedimentadas
no mestrado, abrangendo temas amplamente debatidos nas
universidades, em centros de formulagdo de politicas de
desenvolvimento e em empresas fortemente impactadas pelas
transformagdes por que passava o mundo corporativo. No ano
2000, outros cursos de especializagdo foram ofertados pelo
Departamento de Economia e com excelente demanda, dentre os
quais destacavam-se: Projetos Empresariais Publicos e Privados,
Economia do Trabalho e Desenvolvimento Economico.

Entre 1999 e 2002, era grande a expectativa da
comunidade académica do Setor de Ciéncias Sociais Aplicadas
por melhoria das condigdes fisicas de trabalho. A politica de
melhoria da qualidade de ensino deveria vir tanto da busca da
exceléncia do quadro docente quanto da criagdo de infraestrutura
e espago fisico para melhorar as condi¢des de trabalho e, com
isso, estimular ainda mais a pesquisa e a extensdo universitarias.
O processo de crescimento das atividades académicas,
consequéncia da politica de atra¢do e incorporacdo de mestres e
doutores com dedicacdo exclusiva, naturalmente gerou
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necessidades de salas de estudos e permanéncia para professores,
novos laboratorios, elevando a necessidade de novo espaco fisico.

Assim, a comunidade académica do Departamento de
Economia, como de todo o Setor de Ciéncias Sociais Aplicadas,
com o aumento do niimero de novos cursos ¢ a expansao do
numero de alunos e de professores, alimentou no caminho de sua
trajetoria o desejo de possuir uma sede compativel com as
aspiragdes, novas responsabilidades e compromissos académicos.

Sair de um ambiente que se mostrava mais acanhado, no
edificio D. Pedro II na Rua Doutor Faivre, que entre tantas
deficiéncias possuia apenas 27 salas de aula para todo o SCSA,
foi realmente um marco. Era comum naquele edificio encontrar
salas com mais de 80 alunos, e reduzido numero de salas de
professores, ocupadas com até quatro professores em cada. A
mudanca se deu para um novo ambiente composto de amplas
salas de aulas, laboratorios, espagosa biblioteca, salas para alunos
do Programa de Educagdo Tutorial (PET), bolsistas e,
especialmente, salas de estudos e permanéncia de professores
individualizadas de 9m? cada, no Campus IV Jardim Botanico, no
bairro de mesmo nome, em Curitiba.

A construgdo e inaugurag¢do de novo edificio-sede, para
onde o DEPECON e demais departamentos de ensino do SCSA
se mudaram em 5 de abril de 2002 se deu na administragdo
setorial do prof. Aldair Tarcisio Rizzi, do Departamento de
Economia, a quem coube, juntamente com o Reitor Carlos
Roberto Antunes dos Santos e outras autoridades universitarias,
cortar a fita na inauguragao.

Neste mesmo ano de 2002 a prof*. Ana Lucia Jansen de
Mello de Santana, do Departamento de Economia, propds a
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Direcao do Setor a criagdo do Nucleo Interdisciplinar de Estudos
sobre o Terceiro Setor (NITS), que coordenou até sua
aposentadoria, em 2017. A proposta foi aprovada pelo Conselho
Setorial, formado por professores, técnicos administrativos e
estudantes do SCSA. Essa nova unidade inaugurou o ensino, a
pesquisa e a extensdo no tema Terceiro Setor na UFPR,
ombreando a instituicdo com outras grandes IES que atuavam
nesta area, como a USP, a FGV-SP.

O NITS foi responsavel pela realizagdo de diversos
projetos de extensdo e a oferta dos cursos de extensdo “Principios
fundamentais para a criagdo ¢ manuten¢ao de ONGs”, “Economia
do Terceiro Setor”, “Negocios Sociais ¢ Empreendedorismo” e
“Empreendedorismo com foco em Negocios Sociais”, esse
voltado para a formagao de docentes da UFPR e outras IES. Esse
ultimo curso foi um dos produtos resultantes do Programa de
Extensao vencedor do Edital SEBRAE de Educacao
Empreendedora, que gerou ainda o Congresso Internacional
Negocios Sociais e Empreendorismo (2016), que trouxe a
Curitiba o Prémio Nobel da Paz Muhammad Yunus, para palestra
de abertura e langamento do e-book Empreendedorismo com foco
em Negocios Sociais, organizado pela prof’. Ana Lucia Jansen de
Mello de Santana, também autora de capitulos do livro digital. Na
ocasido, no palco do Teatro Guaira, lotado para o Congresso,
Yunus foi homenageado com o titulo Professor Honoris Causa da
UFPR, a ele conferido por decisdo unanime do Conselho
Universitario e entregue pelo reitor Zaki Akel Sobrinho.

O prof. Cassio Frederico Camargo Rolim, do
Departamento de Economia, recém-chegado de periodo de
trabalhos e estudos na Africa, particularmente em Angola,
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prestando servigos técnicos especializados ao governo local,
criou o Nucleo de Estudos das Economias Africanas (NEEA),
instalando-se em ambiente compartilhado com o NITS, cedido
pelo Setor e pelo Departamento de Economia. O NEEA tinha
como principio vigorar com a participagdo voluntaria dos
estudantes africanos na UFPR e enquanto houvesse interesse
deles.

Seu principal objetivo era manter viva a cultura e o
interesse nas questdes africanas, contribuir para a formacdo de
uma nova geracao de dirigentes para os seus paises de origem e
ampliar o conhecimento da Africa e das questdes africanas. O
ponto alto dessa atividade extensionista foi o semindrio
organizado pelos proprios estudantes para debater e entender o
golpe de estado ocorrido na Guiné-Bissau em 2012. Estava-se em
negociacao com a Fundagdo José Eduardo dos Santos (FESA), de
Angola, para estabelecer uma parceria de mais longo prazo para
esse projeto, porém os proprios interessados, os estudantes
africanos, foram se afastando do projeto e ndo houve renovagao
de interesse dos recém-chegados.

Anos depois, os professores Cassio Rolim e Mauricio
Serra colocaram o Departamento de Economia e a UFPR no rol
das instituigdes participantes do projeto liderado pela
Organizacgao para Cooperagdo e Desenvolvimento Economico
(OCDE) desde 2004 em varias partes do mundo, abordando
estudos sobre o papel desenvolvido pelas Instituicdes de Ensino
Superior no desenvolvimento regional € nos espagos urbanos.

Os pesquisadores tiveram grande apoio do prof. Aldair
Tarcisio Rizzi, do Departamento de Economia, na ocasido
Secretario de Estado da Ciéncia, Tecnologia e Ensino Superior do
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Governo do Estado do Parané e do Diretor do Setor de Ciéncias
Sociais Aplicadas, prof. Luiz Vamberto de Santana, decano do
Departamento de Economia, que muito contribuiram para
viabilizar a participacdo da UFPR nesses estudos, constituindo-se
o Parand entdo o inico estado brasileiro a realizar pesquisas nesse
tema.

Esses estudos se iniciaram nos anos 2009-2010, tendo
gerado varios produtos e subprodutos relevantes nesta area de
conhecimento, dentre os quais cabe destaque a publicagdo do
livro “Universidade e Desenvolvimento Regional: o apoio das
Institui¢des de ensino superior ao desenvolvimento regional” e
varios artigos e apresentacdes em ciclos de debates, seminarios,
simposios e congressos dentro e fora do Brasil.

Com o objetivo de aperfeigoar o curso de pos-graduacao
stricto sensu, o DEPECON atuou junto a Fundagdo Araucéria de
Apoio a Pesquisa do Estado do Parana para o financiamento de
um programa de seminarios académicos com vistas a participacao
de docentes de IES de outros estados. A ideia era fazer com que
os alunos do programa de poés-graduacdo pudessem ter contato
com as pesquisas feitas por professores em outros estados, como
também fazer com que os professores de outras instituigdes
pudessem conhecer o futuro Programa de pds-graduacdo em
Desenvolvimento Economico (PPGDE/UFPR).

Com a mesma finalidade foram obtidos recursos junto ao
Instituto de Tecnologia do Paranda (TECPAR) para o
financiamento de um Boletim de Conjuntura Econdmica
intitulado Economia & Tecnologia, cujo objetivo era inserir o
PPGDE/UFPR no debate sobre as grandes questdes nacionais,
particularmente, a formulagdo de politicas econdmicas. Para
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tanto, cada nimero do boletim deveria contar com a participa¢ao
de reconhecidos economistas brasileiros na forma de um artigo
que abordasse alguma questdo de politica econdmica relevante
naquele momento.

Nos primeiros numeros, participaram os professores Luiz
Carlos Bresser-Pereira, Antonio Delfim Netto, Yoshiaki Nakano,
Luiz Fernando de Paula, Fernando Cardim de Carvalho €
Fernando de Holanda Barbosa. Exerciam a coordenacao e vice-
coordenacao do PPGDE, neste contexto, os prof. Mauricio Aguiar
Serra e José Luiz Oreiro (que acumulava a direcdo do CEPEC),
respectivamente.

Em maio de 2006, o PPGDE/UFPR organizou o seminario
comemorativo dos 70 anos de publicacdo da Teoria Geral do
Emprego, do Juro e da Moeda. O evento contou com a
participagdo de grandes nomes do pensamento keynesiano
brasileiro, a saber: Gilberto Tadeu Lima, Luiz Fernando de Paula,
Fernando Ferrari Filho, Marco Crocco e Joaquim Andrade.
Participaram do evento cerca de 600 estudantes de graduagdo e
pos-graduacdo em Economia da UFPR, de diversas faculdades de
Curitiba e também do interior do Estado do Parana.

Os esforcos no sentido de aumentar a produg¢ao cientifica
dos corpos docente e discente do programa de pds-graduacao,
bem como de aumentar a visibilidade desse programa em nivel
nacional foram devidamente recompensados. Em 2007, o
PPGDE/UFPR teve o seu conceito elevado para 5 pela CAPES.

Naquele momento, discutiam-se as chamadas politicas
afirmativas de inclusdo socioeconomica e, na UFPR, a Pro-
Reitoria de Graduacdo, comprometida com o tema, implementou
medidas e exp0s sua experiéncia em foruns nacionais,
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enfatizando as questdes de acesso e permanéncia dos estudantes
na institui¢do. Debatidas ao longo do ano de 2003, as cotas foram
regulamentadas na UFPR pelo Conselho Universitario (COUN),
orgdo maximo da administracdo universitaria, em 2004. O
primeiro ingresso de cotistas e de indigenas ocorreu em 2005,
sendo que em 2007 aconteceu a terceira entrada de estudantes na
instituicdo por meio das cotas, quando ja se percebia a
necessidade de adaptagdes a regulamentagdo original.

As agoOes afirmativas na UFPR ndo se limitavam ao
sistema de cotas, mas incluiam todas as a¢des empreendidas pela
Pro-Reitoria de Graduacao e pelo conjunto da UFPR ao longo dos
ultimos quatro anos, como a adequada divulga¢do sobre o
vestibular junto as escolas publicas, o programa de formacao de
professores implantado através da Rede Integrada de Educacdo
Publica (RIEP), o programa de acompanhamento académico de
cotistas e nao-cotistas desenvolvido na mesma Pro-Reitoria, o
incremento de programas de bolsas para garantir a permanéncia
dos estudantes, entre outras.

Professores do Departamento de Economia participaram
ativamente da historia e dos destinos da Associagdo de
Professores da UFPR (APUFPR), emprestando seus
conhecimentos em Economia e na atividade sindical — como foi
o caso dos professores Lafaiete Santos Neves, Pulquerio
Figueiredo Bittencourt, Denise Maria Maia, Fabiano Abranches
da Silva Dalto —, acumulando fungdes académicas com a
administracdo daquela seccional do Sindicato Nacional dos
Docentes das Instituigdes de Ensino Superior (ANDES).
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Dos bancos do mestrado e do doutorado em
Desenvolvimento Econdmico da UFPR®, diversos docentes
buscaram ampliar sua qualificagdo, assumindo a carreira
académica no Departamento de Economia dessa IES apods
aprovagdo em concursos publicos, reforgando, assim, as
competéncias ja instaladas na docéncia, na pesquisa e na extensao
universitaria. Dentre esses, cabe destacar, obedecendo a ordem
alfabética do prenome, as professoras Adriana Sbicca Fernandes,
Angela Welters, Dayane Rocha de Pauli, Dayani Cris de Aquino
e os professores Fabiano Abranches Silva Dalto, Huascar Fialho
Pessali, Jodo Basilio Pereima Neto, José Felipe Araujo de
Almeida, José Guilherme Silva Vieira, Luiz Alberto Esteves, Luis
Claudio Krajevski, Marcelo Luiz Curado, Marcio José Vargas da
Cruz, Rodrigo Leite Kremer, Victor Rodrigues de Oliveira,
Vinicius Klein, Walter Tadahiro Shima e Wellington da Silva
Pereira, todos pertencentes ao atual quadro docente do
Departamento de Economia.

Acompanhando a expansdo das atividades do corpo
docente do DEPECON, outros nucleos de estudos e pesquisa
surgiram, como foi o caso do Nicleo de Economia Internacional
e Desenvolvimento Econéomico (NEIDE), em 2010, encabecado
pelo prof. Mauricio Vaz Lobo Bittencourt e que conta com a
participagdo dos profs. Armando Vaz Sampaio, Fernando Motta
Correia, Marcos Minoru Hasegawa, Paulo de Andrade Jacinto e
Victor Rodrigues de Oliveira; e o Centro de Estudos Brasil-
China, sob responsabilidade do prof. Demian Castro. Em 2012,

4 O professor José Henrique do Carmo foi o primeiro aluno do curso a defender
sua dissertacdo de mestrado.
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os profs. Marcelo Luiz Curado e Marco Antonio Ribas Cavalieri
criaram o grupo de pesquisa Historia do Pensamento Economico
e Economia Brasileira (HPEEB). No ano seguinte, foi constituido
o Nucleo de Estudos em Desenvolvimento Urbano e Regional
(NEDUR), de cuja equipe fazem parte os profs. Alexandre Alves
Porsse, Kénia Barreiro de Souza, Terciane Sabadini Carvalho e
Vinicius de Almeida Vale.

Em 2011, docentes vinculados ao Programa de Pods-
graduagdo em Desenvolvimento Econdémico (PPGDE) do
Departamento de Economia apresentaram proposta de criagao do
Programa de Pods-graduagdo em Politicas Publicas (4P),
ampliando a oferta de formacdo profissional stricto sensu tanto
para a carreira académica quanto para o mercado de trabalho no
setor publico e no segmento corporativo. Conforme o Relatério
Sucupira/CAPES, o 4P teve sua Apresentacdo de Propostas de
Cursos Novos (APCN) aceito, nos niveis de mestrado e
doutorado, com conceito 4, na 124* Reunido do Conselho
Técnico-Cientifico da Educacdo Superior em margo de 2011, e
manteve 0 mesmo conceito no ultimo quadriénio. Tendo iniciado
suas atividades em agosto de 2011, o 4P ¢ o primeiro programa
de pods-graduagdo na area de Politicas Publicas, no Estado do
Parana.

O programa foi idealizado e discutido por um grupo de
professores interessados em trabalhar mais proximamente com
suas capacidades, interesses e projetos de pesquisa que, com 0
tempo, se moveram dos espagos disciplinares em que estavam.
Constataram entdo que poderiam trabalhar numa area em que
tinham competéncia acumulada e na qual havia caréncia de
programas de pds-graduacdo no Parana e no Brasil.
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O corpo docente inicial contava com professores com
formag¢ao em Economia, Ciéncia Politica, Direito, Antropologia
e Filosofia com vasta experiéncia na pods-graduagdo. Essa
experiéncia ja os tinha conduzido para além dos limites
disciplinares tradicionais em que vinham atuando. De certo
modo, sua interdisciplinaridade era pouco usual aos programas
disciplinares e aos respectivos condicionantes institucionais em
que operavam e que orientavam seus esforcos. Por isso, o campo
interdisciplinar lhes pareceu o espaco apropriado de trabalho. A
partir de entdo novos professores foram integrados, trazendo
novas areas e temadticas das politicas publicas, como Saude
Coletiva, Planejamento Urbano, Educa¢do, Demografia, Turismo
e Ciéncia e Tecnologia, associadas ao crescimento da demanda
dos estudantes por novas areas de conhecimento.

O Departamento de Economia passou a ofertar também o
Mestrado Profissional em Economia (PPGEcon), com foco na
Economia Paranaense, ja tendo formado até 2021 mais de 100
profissionais, sendo ofertado nas areas de concentracdo “Teoria
Econdmica e Economia Aplicada” e “Economia Brasileira e
Desenvolvimento Economico”.

Por fim, mas ndo menos importante, ndo poderiamos
deixar de ressaltar os trabalhos desempenhados pelas secretarias
do Departamento e da Coordenacdo do curso de Ciéncias
Econdmicas, instancias que tém como prerrogativa, dentre tantas
outras incumbéncias, estabelecer o primeiro contato com a
comunidade académica e com o publico em geral.

Diversas s3o as responsabilidades atribuidas a seus
servidores, dentre as quais se encontram a execucao de atividades
de informagao, escrituracdo, documentacdo, correspondéncias e
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de processos referentes a vida legal da institui¢do. Além disso, as
secretarias executam o relevante papel de guardar a memoria
institucional por meio de toda documentacdo produzida e
recebida, de discentes ou docentes, garantindo assim a veracidade
das informagdes e o controle de todo os processos académicos ¢
burocraticos.

Mais especificamente, cabe as secretarias o langamento e
a efetivacao dos registros académicos, o suporte as demandas dos
docentes e discentes, o acompanhamento na instru¢do dos
processos, a publicagdo dos resultados parciais ou finais do
desempenho dos discentes, a elaboracdo e expedicdo de
documentos, declaragoes, transferéncias, certificados de
conclusdo, diplomas, fornecimento de ementas, entre outros.
Tarefas as quais exigem, naturalmente, constante atualiza¢do dos
conhecimentos por meio da consulta as legislagcdes vigentes.

Assim, as secretarias do Departamento e da Coordenagao
do curso de Ciéncias EconOmicas representam hoje, por
prerrogativas legais e regimentais, uma parte fundamental da
engrenagem da institui¢do, exercendo, a0 mesmo tempo, uma
acdo centralizadora e abrangente, que se relaciona com todas as
demais areas da universidade. Essa condi¢do reforca a relevancia
de seu qualificado corpo técnico para os 75 anos de atividade
recém completados pelo DEPECON.

3. A contribui¢do do quadro docente do DEPECON para o
desenvolvimento socioeconémico de Curitiba, do Parana
e do Brasil
A participacao politica dos professores do DEPECON e a
oportunidade conquistada por seus docentes de participar da

Santana e Santana 52



O Brasil no século XXI U,ﬁ

gestdo da UFPR em momentos desafiadores para as Instituigdes
Federais de Ensino Superior sdo fatores que contribuiram de
maneira fundamental para que o DEPECON tivesse sucesso em
viabilizar demandas do coletivo de professores, servidores
técnico-administrativos e alunos. O engajamento na politica
universitaria e a visdo sistémica de funcionamento da UFPR
permitiu ao DEPECON, pela qualidade de seu corpo de docente,
ter representatividade em diversas areas administrativas.

O DEPECON, historicamente, cedeu professores para a
participac¢do na gestdo da UFPR e em instituicdes externas. Na
UFPR, ocuparam fun¢des de Pro-Reitores de Planejamento os
professores: Ario Taborda Dergint, José Henrique do Carmo,
Fébio Déria Scatolin e Aldair Tarcisio Rizzi, que, posteriormente,
foi vice-reitor (2002-2006); na Direcdo do Setor de Ciéncias
Sociais Aplicadas, os professores Aldair Tarcisio Rizzi, Luiz
Vamberto de Santana e Fernando Motta Correia; na Pro-Reitoria
de Administragdo, o professor Romar Teixeira Nogueira
(falecido) e Marco Antonio Ribas Cavallieri (nas gestoes 2016-
2020 e seguinte); na Diretoria da FUNPAR o prof. Jos¢ Henrique
do Carmo, a prof*. Ana Lucia Jansen de Mello de Santana, a qual,
posteriormente, esteve a frente da Chefia do Gabinete da Reitoria
(gestao 2012-2016) e o prof. Paulo Mello Garcias.

Além disso, ¢ importante ressaltar a participa¢do do prof.
Lafaiete Santos Neves como presidente da APUFPR, que exerceu
papel politico importante na defesa da universidade publica,
gratuita e de qualidade, frente a orientagdo politica do governo
federal que, nos anos 1990, reduzia as verbas de custeio e
investimento e induzia ao caminho da privatizacdo. Além dele, os
professores Fabiano Dalto e Denise Maria Maia (falecida),
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também dedicaram seu tempo e conhecimento para contribuir
com a APUFPR.

No ambito dos governos municipal e estadual, docentes
do DEPECON exerceram cargos importantes: prof. Carlos Artur
Kruger Passos e prof. Francisco de Borja Magalhdes foram
secretarios de Estado de Planejamento; Aldair Tarcisio Rizzi foi
Secretario de Estado da Ciéncia, Tecnologia e Ensino Superior,
presidente do Lactec ¢ do Tecpar; o prof. Mariano de Matos
Macedo foi presidente do Tecpar e do IPARDES; os professores
Francisco de Borja Baptista de Magalhaes Filho, Jos¢ Moraes
Neto (que também presidiu o BRDE), Paulo Mello Garcia e Liana
Carleial, foram presidentes do IPARDES; e o prof. Claus Magno
Germer, foi Secretario de Estado da Agricultura. Na esfera
municipal, o prof. Fabio Déria Scatolin também atuou como
superintendente da Secretaria Municipal de Educagdao (2005-
2006) e como secretario de Administracdo e Planejamento de
Curitiba (2013-2016).

A cessdo de nomes do departamento para exercerem
cargos administrativos foi uma politica acertada na medida em
que permitiu, via planejamento participativo implantado pela
reitoria no periodo 1994-1998 e, sem prejuizo aos demais projetos
da institui¢do, indicar prioridades vivenciadas e inserir, de forma
mais efetiva, o DEPECON na UFPR. Assim, logrou-se
maximizar o potencial do departamento para contribuir de forma
mais efetiva com a instituicdo no avanco na qualidade de suas
atividades. Sem duvida, as condi¢des para o desempenho futuro
do DEPECON, foram, portanto, consolidadas nos anos 1990. A
partir de 2000, com a concretizagdo do edificio e sua inauguracao
em 2002, percorreu-se o caminho do fortalecimento académico e
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a importante melhoria da qualidade do ensino, da pesquisa e da
extensao.

Também deve-se fazer constar a importante representacao
externa, com membros docentes do Departamento cedidos para o
exercicio de fungdes no governo estadual. Mais uma reafirmagao
da politica de fortalecimento da representagdo técnica e politica,
importante para contribuir com o desenvolvimento do Estado e
para a defesa da produgdo cientifica na formalizacdo de politicas
integradoras dos institutos de pesquisa e, principalmente, das IES
(Instituicdes de Ensino Superior).

A partir de 2003, as universidades publicas receberam
forte estimulo ao crescimento no dmbito nacional. De fato, ndo s
foi reforcado o orcamento de custeio e de investimento, como as
IES foram expandidas para varias partes do territorio nacional.
Foi um periodo de fortalecimento das pesquisas, da ampliacao do
programa de bolsas de estudos e de inclusdo de camadas nao
favorecidas da populacdo e de aumento do nlimero de jovens com
oportunidades de formag¢ao universitaria.

Da mesma forma, no Estado do Parand, o periodo 2003-
2006 foi promissor para o ensino publico estadual e, isso constitui
fato importante, na medida em que se realizou, sob a orientagdo
da Secretaria de Estado da Ciéncia, Tecnologia e Ensino Superior
politicas publicas voltadas a recuperagdo da infraestrutura das
IES estaduais e também da respectiva capacidade de pesquisa,
ensino e extensdo. Da mesma forma, foi possivel a reorganizagao
do Fundo Parana de Ciéncia e Tecnologia, que entdo estava sob a
administragdo privada por meio da OSCIP Parana Tecnologia
(com contrato de gestdo junto ao governo do Estado), colocando-
o sob a égide do governo estadual. Dessa forma e por meio de
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politicas integradoras e de parcerias entre as IES estaduais e a
UFPR, foi possivel destinar recursos para a melhoria da
infraestrutura de apoio ao ensino, a pesquisa ¢ a extensao.

Importante ressaltar que, no bojo desse processo de
aproximacao Estado/UFPR, o DEPECON foi protagonista ativo.
Juntamente com o Departamento de Administragdo, foi
organizado o mestrado interinstitucional com a Faculdade de
Cornélio Procopio para formagdo e qualificagdo dos docentes
daquela faculdade e de outras, num programa inovador que exigia
as dissertagdes vinculadas a temas do desenvolvimento
local/regional.

Por meio das nossas Instituigdes Publicas de Ensino
Superior, foi possivel desenvolver projetos de renovagdo da
estrutura fisica das IES, da articulacdo de parcerias entre elas e
com a UFPR. O estreitamento das relacdes das politicas publicas
na area de C&T entre o Estado do Parana e as IES, ocorreu de
uma forma inédita e deixou marcas profundas no
desenvolvimento das pesquisas e extensdo nas diversas areas do
conhecimento e, por consequéncia, para o desenvolvimento
sustentavel do Estado do Parana.

Essa trajetéria descrita demonstra claramente a visdo
articulada do DEPECON sobre seu futuro. Reunides
departamentais, apesar das divergéncias naturais do processo,
resultaram no consenso de que era preciso ndo s6 focar naquilo
que ¢ a esséncia da universidade — pesquisa, ensino e extensao —,
mas também ter um olhar sobre a participa¢do politica mais
efetiva, tanto na administragdo da UFPR quanto na ocupag¢do de
espacos na esfera governamental. Esse caminho permitiu instituir
um belo legado para a construcio e consolidagdo do DEPECON
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como unidade respeitada ndo apenas no Parand, mas reconhecida
em todo territdrio nacional pela exceléncia de seu trabalho.
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Produtividade setorial e disparidades
regionais do Brasil

Vinicius de Almeida Vale, Alexandre Alves
Porsse, Terciane Sabadini Carvalho e Kénia
Barreiro de Souza

1. Introducao

As desigualdades de bem-estar ou de desenvolvimento
entre regides, comumente denominadas na literatura como
disparidades regionais, sdo historicas e persistentes no Brasil
(BAER, 2007; AZZONI; HADDAD, 2018; SCHETTINI;
AZZONI, 2018). Em 1980, as regides Norte, Nordeste e Centro-
Oeste representavam 40,5% da populacdo brasileira e apenas
20,2% do PIB nacional. Em 2018, essas participacdes foram,
respectivamente, 43,7% e 29,8%, evidenciando pouca alteracao
no padrao de concentracao regional da populagdo e da renda no
pais. Além disso, em 2018, o PIB per capita das regides Norte,
Nordeste e Centro-Oeste, em conjunto, representava uma fragao
de apenas 54,8% do PIB per capita das regides Sul e Sudeste,
revelando um cenario de desigualdade regional expressivo. Vale
ressaltar que esse quadro de disparidades tende a ficar mais
acentuado a medida que o recorte territorial ¢ fragmentado.

Diversos estudos buscaram analisar os fatores
condicionantes desse processo de disparidades regionais, sob
variados enfoques: especializacao, diversificagao e distribuicao
das atividades econdmicas (e.g. Cano, 1977; 1985; Azzoni, 1986;
Haddad, 1989; Diniz, 1993; Silva, Perobelli e Aratjo Junior,
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2020); relagdes de dependéncia entre as estruturas produtiva, de
renda e de consumo das regides (e.g. Santos e Haddad, 2007,
Velludo e Vale, 2020); alocacdo e mobilidade de fatores
produtivos (e.g. Barros, 2011); infraestrutura (e.g. Haddad,
2004); fatores institucionais (e.g. Nakabashi et al., 2013);
politicas de fomento (e.g. Sudene, 1984; Silva et al., 2020), dentre
outros. Contudo, como abordado por Schettini e Azzoni (2018), a
configuracdo de um processo de concentragdo e desigualdade
territorial ¢ determinada pelos diferenciais de competitividade
regional, tanto estaticos quanto dinamicos, evidenciando a
importancia de avaliar o papel da eficiéncia produtiva setorial
neste processo. Os autores identificaram significativas
heterogeneidades na eficiéncia produtiva setorial e entre as
regides brasileiras, demonstrando que essas diferencas
desempenharam papel importante na evolucdo das disparidades
regionais no inicio do século XXI (2001-2014).

Nesse contexto, este capitulo tem por objetivo realizar
uma analise prospectiva dos efeitos dinamicos da eficiéncia
produtiva setorial sobre a concentragdo e desigualdade regional
no Brasil a partir de um arcabougo de modelagem de equilibrio
geral computavel (EGC) inter-regional. Com base em um modelo
EGC dindmico multisetorial (29 setores) e multirregional (27
UFs), este estudo simula choques incrementais de eficiéncia
produtiva em cada setor de atividade econdmica e avalia os
impactos sobre a concentragdo e desigualdade regional para um
periodo de dez anos (até 2030).

Além disso, para compreender em que medida as
mudangas no nivel de eficiéncia técnica de determinado setor
contribuem para reduzir as disparidades regionais em termos de
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concentragdo da atividade econdmica regional, realiza-se também
uma analise de convergéncia para cada choque setorial a partir da
correlacdo entre o nivel inicial do produto e o desvio acumulado
no produto regional no final do periodo (2030).

Embora a literatura tenha avancado na descricao ¢ teste de
situacdes de convergéncia absoluta ou condicional de renda das
regides brasileiras (e.g. Ferreira e Diniz, 1995; Ferreira e Ellery
Junio, 1996; Azzoni, 1997; Azzoni et al., 2000; Porto Junior e
Ribeiro, 2000; Azzoni, 2001; Perobelli, Ferreira e Faria, 2007;
Silva e Figueiredo, 2010; Ribeiro e Almeida, 2012; Figueiredo e
Porto Junior, 2015; Silva Junior et al., 2018; Silva, Ribeiro e
Bastos, 2019; Ladeira ¢ Cardoso, 2019), ¢ tenha observado, de
certa maneira, convergéncia de renda entre as regides e
descentralizagdo da atividade econdmica, ainda se observa na
economia brasileira a presenca de desequilibrios regionais.

Neste contexto, este estudo contribui para a literatura em
trés aspectos. Primeiro, o uso da abordagem EGC permite
assimilar de forma consistente os mecanismos de transmissao dos
choques setoriais de eficiéncia, reconhecendo as especificidades
de especializagdo produtiva e alocagdo dos fatores no subespago
nacional. Segundo, adota-se um detalhamento setorial mais
abrangente, o que possibilita identificar outras camadas de
heterogeneidade dos efeitos que ndo sdo possiveis em estudos
com estruturas setoriais mais agregadas. Terceiro, os resultados
obtidos possibilitam identificar objetivamente o papel da
eficiéncia setorial sobre as disparidades regionais, provendo
informagdes que podem auxiliar a promover um melhor
alinhamento entre as politicas tecnoldgicas setoriais e as politicas
de desenvolvimento territorial.
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O capitulo estd organizado em cinco se¢des, incluindo esta
introdugdo. A se¢do 2 descreve as principais caracteristicas do
modelo EGC utilizado neste estudo. A secdo 3 apresenta a
estratégia empirica e suas relagdes causais, enquanto a se¢io 4
reporta e discute os principais resultados. Por fim, a ultima se¢ao
endereca as consideragdes finais.

2. TERM-BR

O modelo TERM-BR ¢ um modelo de Equilibrio Geral
Computavel (EGC) dindmico inter-regional construido para as 27
Unidades da Federagao do Brasil. E um modelo multirregional do
tipo “bottom up” em que o comportamento otimizador dos
agentes econdmicos ¢ especificado ao nivel regional e os
resultados nacionais sdo obtidos a partir da agregacdo dos
resultados regionais. O modelo segue a estrutura e formulagao
tedrica-computacional do modelo TERM (The Enormous
Regional Model) especificado em Horridge et al. (2005) e
extensao para a forma dindmica conforme estratégia proposta por
Dixon e Rimmer (1998; 2002). Além disso, o0 modelo inclui um
modulo fiscal com especificagdes de finangas publicas
especialmente desenvolvido para a economia brasileira a partir de
dados do Balango Geral da Unido e informag¢oes do relatério de
finangas publicas divulgado pela Secretaria do Tesouro Nacional.

A calibragdo do modelo TERM-BR utilizado neste
capitulo foi realizada pelos pesquisadores do Nucleo de
Desenvolvimento Urbano e Regional (NEDUR) da Universidade
Federal do Parana (UFPR) com o objetivo de desenvolver
simulagoes e projetar os impactos de diversos cenarios de politica
para a economia brasileira nos quais a dimensao regional constitui
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um elemento relevante na analise. Inicialmente, calibrou-se o
modelo para o Brasil em versdo estatica para o ano-base 2015,
conforme a formulagdo teodrica-computacional do modelo
ORANI-G especificada em Dixon et al. (1982). Adotou-se tal
estratégia pelo fato de o Instituto Brasileiro de Geografia e
Estatistica (IBGE) disponibilizar matrizes de insumo-produto
(MIP) apenas ao nivel nacional', sendo a de 2015 a mais recente
publicada pelo instituto (IBGE, 2017).

O processo de calibragem do banco de dados inter-
regional segue a metodologia desenvolvida por Horridge (2006)
que garante estimativas de fluxos econdmicos estruturalmente
consistentes ao nivel regional. Para implementacdo do
procedimento, adaptado para o caso brasileiro, utilizaram -se as
Tabelas de Recursos ¢ Usos (TRU) de 2015 do Sistema de Contas
Nacionais (SCN) do IBGE (2017; 2018), além de dados
complementares do Sistema de Contas Regionais (SCR), do
Censo Agropecuario, da Produgdo Agricola Municipal (PAM), da
Pesquisa da Pecuaria Municipal (PPM), da Pesquisa Anual por
Amostra de Domicilios (PNAD), da Pesquisa de Orgcamentos
Familiares (POF) do IBGE, da Relagdo Anual de Informagdes
Sociais (RAIS) e do Sistema Comex Stat do Ministério da
Economia. Posteriormente ao processo de regionalizagdo, o
modelo foi adaptado para a versdo dindmica e o banco de dados
foi atualizado para 2019 considerando um cenério histoérico com
a evolu¢do dos principais agregados economicos.

! No caso do Brasil, ndo existem matrizes oficiais publicadas por Unidade da
Federacdo (UF), apenas matrizes inter-regionais estimadas estdo disponiveis.
Haddad et al. (2017) e Guilhoto et al. (2019) sdo alguns exemplos de estudos
que produzem estimativas de matrizes inter-regionais para o Brasil.
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Dessa maneira, o modelo TERM-BR reconhece 124
setores, 124 produtos, 124 investidores?, 27 consumidores
representativos (um por Unidade da Federacdo), 1 agente externo,
3 agentes governamentais (federal, estadual e municipal), 2
fatores produtivos (trabalho e capital), 27 regides (Unidades da
Federagao) e um modulo de finangas publicas para as trés esferas
de governo. O modelo possui uma série de equagdes para
determinar as relagdes entre oferta e demanda no sistema
econdmico, guiado por hipdteses de equilibrio de mercado e de
otimizagdo. Desse modo, os setores produtivos minimizam custos
sujeitos a uma tecnologia de retornos constantes, combinando
insumos intermedidrios e fatores primdrios por meio de uma
funcdo Leontief. Os insumos primarios, por sua vez, sao
combinados com uma funcdo de elasticidade de substitui¢do
constante (CES). Existe uma familia representativa para cada
regido que maximiza sua utilidade sujeita a uma restri¢do
orcamentaria, escolhendo entre bens domésticos e bens
importados por meio de uma especificagdo CES (hipdtese de
Armington®). A funcio de utilidade das familias é guiada por um
sistema linear de gastos em que a participagdo do gasto acima do
nivel de subsisténcia, para cada bem consumido, representa uma
propor¢do constante do gasto total de subsisténcia de cada
familia. Além disso, varios indicadores macroecon0micos sao
definidos nas equagdes do modelo, como nivel de emprego
agregado, PIB, investimento, saldo comercial e indices de pregos.

2 Para este estudo, o modelo foi agregado para 29 setores, 29 produtos € 29
investidores.

3 Segundo Armington (1969), bens de origens diferentes sdo tratados como
substitutos imperfeitos.
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Vale ressaltar que a incorporagdo do modulo de dinamica
recursiva no TERM-BR permite analisar o impacto dos diferentes
cenarios ao longo do tempo com ajuste endogeno dos
investimentos € do mercado de trabalho. Além disso, a
desagregacdo regional ¢ uma importante caracteristica do
modelo, possibilitando incorporar as especificidades e
heterogeneidades regionais da economia brasileira. Esses dois
aspectos sdo relevantes para o presente estudo visto o objetivo de
realizar uma analise prospectiva dos efeitos dinamicos da
eficiéncia produtiva setorial sobre a concentragao e desigualdade
regional no Brasil.

Além dos dados supracitados, o modelo necessita de uma
série de estimativas de pardmetros comportamentais e
elasticidades em sua calibragem. Essas estimativas sao,
geralmente, retiradas de outros estudos na literatura devido a
escassez de dados para a estimacdo. Os principais parametros se
referem as elasticidades de substitui¢do entre fatores primarios,
do tipo Armington, e elasticidade gasto-consumo das familias. Ao
adotar a elasticidade de substituicdo imperfeita de Armington, o
modelo permite a substituicdo entre produtos domésticos e
importados em diregdo ao produto relativamente mais barato.
Além disso, o modelo permite substituir os fatores primarios,
trabalho e capital, de acordo com uma fun¢do CES, com
elasticidades especificas para cada setor.

A elasticidade de substituicdo de fatores primarios,
SIGMAI1PRIM, e a celasticidade entre bens domésticos e
importados, EXPLAST, foram obtidas das estimativas do
trabalho de Domingues et al. (2009). A elasticidade de Armington
para bens intermediarios, ARMSIGMA, foi retirada de Tourinho
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et al. (2007). Todas essas estimativas foram compatibilizadas aos
setores do modelo TERM-BR.

A estrutura de demanda das familias utiliza um parametro
de Frisch (FRISCH, 1959) em sua formula¢do. Este é um
parametro de substituicdo que mede a sensibilidade da utilidade
marginal da renda (ver DIXON ef al., 1982). O parametro Frisch
¢ estimado com um valor negativo e que quanto maior (em
moddulo), menor o grau de consumo de luxo e maior o de
subsisténcia. O valor no TERM-BR desse parametro ¢ -2,48,
estimado para a economia brasileira por Domingues et al. (2009).
Por sua vez, na demanda das familias, assume-se o valor de -1,94
para o parametro de Frisch, conforme as estimativas de Almeida
(2011). Para a elasticidade de gastos na estrutura tedrica das
familias, os valores utilizados sdo os das estimativas de Hoffman
(2010).

3. Estratégia de simulacio

A fungdo de produgdo dos setores econdmicos em
determinada regido contempla os requerimentos de uso dos
insumos e dos fatores primarios (capital e trabalho). Como
descrito anteriormente, essa funcao ¢ especificada como uma
equagao CES que admite substituicdo, seja entre insumos
segundo suas diferentes origens ou entre os dois fatores
produtivos. Mudangas na produtividade setorial implicam
alteragdes no nivel de requerimento de uso dos fatores primarios,
usualmente associadas a ganhos de eficiéncia decorrentes de
alteragdes nos padrdes tecnoldgicos.

O interesse deste estudo, por sua vez, € mensurar em que
medida as regides brasileiras sdo afetadas por mudangas no nivel
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de produtividade setorial. A estratégia de simulacdo consiste em
assumir um ganho de 1% na produtividade de cada setor
econdmico isoladamente, sendo uniforme entre as regides. Esse
ganho ¢ alocado no composto dos fatores primarios (capital e
trabalho), de modo que os setores realocam o uso de cada fator
buscando otimizar o nivel de producdo. Por se tratar de um
modelo com detalhamento regional, a realocacdo de fatores de
produgdo altera diretamente as demandas por insumos locais,
assim como a distribuicdo das rendas do trabalho, e o nivel de
produ¢do do setor. Indiretamente, as demais regides sao
influenciadas por suas relagdes comerciais de compra e venda de
produtos e de insumos produtivos, transmitindo o efeito da
mudanca de produtividade inicial. Nessa perspectiva, a estratégia
de simulacdo pode ser associada as politicas tecnologicas
setoriais horizontais e os resultados obtidos devem revelar em que
medida essas politicas afetam a concentragdo e a desigualdade
regional.

E sabido que as caracteristicas de uso dos fatores
produtivos sdo diferentes entre os setores e as regides, de modo
que os impactos das simulagdes serdo influenciados por essas
especificidades como também pelo proprio perfil regional de
especializacdo setorial. Regides onde a concentragdo e
especializacdo é proeminente no setor que recebe o choque devem
absorver de forma mais significativa os efeitos de
competitividade decorrentes do incremento na produtividade
setorial. Além desse mecanismo competitivo regional, o desenho
de simulagdo também compreende um mecanismo competitivo
intersetorial uma vez que o choque ¢ setor-especifico. Em outras
palavras, a rentabilidade do setor que recebe o choque tende a

Vale, Porsse, Carvalho e Souza 67




O Brasil no século XXI UFPR

aumentar relativamente a dos demais setores, induzindo efeitos
de realocagao setorial dos fatores primarios.

A Figura 1 apresenta uma ilustragdo das principais
relagdes causais envolvidas na simulagdo no contexto de uma
modelagem de equilibrio geral. De um lado, o ganho de
produtividade se traduz em reducdo do preco do bem composto
produzido pela atividade setorial, desencadeando efeitos
positivos sobre o retorno das firmas e investidores ¢ o bem-estar
das familias. O aumento da renda real estimula a demanda
doméstica (e externa), levando a um aumento da atividade
econdmica e da demanda por fatores que tendem a pressionar
positivamente os pregos dos fatores e dos produtos no sistema
econdmico. Esse efeito de segunda ordem desencadeia forgas que
atuam no sentido contrario daquelas descritas anteriormente.

De outro lado, o choque implica uma redugao no requisito
de uso dos fatores primdrios no setor que percebe o ganho de
produtividade. Essa reducao de demanda libera parcela do capital
e do trabalho no sistema econdémico, gerando um excesso de
oferta no mercado de fatores que se traduz em redugdo de pregos.
No caso do fator trabalho, seu preco ¢ diretamente vinculado ao
salario e essa reducdo pode afetar o bem-estar dos consumidores
conforme o balango entre os precos relativos dos salarios e dos
produtos da cesta de consumo. Contudo, esse efeito tende a ser
parcial na medida em que os demais setores da economia podem
aumentar a demanda por trabalho devido aos efeitos sistémicos
de competitividade. No caso do fator capital, a redug¢do do prego
favorece a reducdo do custo de produgdo para os demais setores,
estimulando os investimentos no sistema econémico. O impacto
sobre a demanda de cada fator produtivo ¢ condicionado pelo
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efeito substituicao decorrente das mudancgas no prego relativo do
capital e do trabalho.

Figura 1 — Relacgdes de causalidade na modelagem EGC

Aumento da produtividade setorial

[ |

Reducao do preco do bem composto Reducao no requisito de fatores
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Fonte: elaboracdo propria.

Essa miriade de relacdes causais evidencia a
complexidade dos efeitos ligados a um ganho incremental de
produtividade setorial, de modo que a dedugao do impacto liquido
via abordagem de equilibrio parcial ¢ limitada e ndo desejavel. As
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forcas descritas se propagam com diferentes sinais e intensidades,
também influenciadas pelas caracteristicas da distribui¢ao
setorial e regional dos fatores produtivos. Portanto, o impacto
efetivo dependera do balango entre essas forgas, € sua mensuragao
de forma consistente somente ¢é possivel no contexto da
modelagem de equilibrio geral.

Vale ressaltar que os resultados com o modelo TERM-BR
sdo apresentados como desvios acumulados em relagdo ao
cendrio base (cendrio de referéncia). O cendrio base representa
uma trajetoria referencial dado o comportamento esperado de
diversas variaveis econdmicas (PIB, investimento, consumo,
exportagdes, mudangas tecnologicas, entre outras) seguindo a
tendéncia do periodo recente. O cendrio de politica representa,
por sua vez, uma “perturbacdo” exdgena no sistema econdmico
que afeta a decisdo dos agentes econdmicos, provocando um
desvio em relacdo ao equilibrio do cenario base. Esse desvio pode
ser positivo ou negativo sobre as varidveis macroecondmicas
dependendo do contexto da alteracdo simulada (ver Figura 2 para
uma representacao esquematica de um desvio positivo). O cenario
de politica no presente estudo refere-se ao aumento de
produtividade setorial descrito acima.
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Figura 2 — Visdo dos cenarios de simulacio com o modelo
TERM-BR

Indicador
Macroecondmico

Desvio acumulado
e em 2030

Variagio % Acumulada

2015 2019 2030

Cenario Base (Referéncia)

——————— Cenario de Projegao (Politica)

Fonte: elaboracdo propria.

Por fim, para avaliar o sinal de convergéncia para cada
choque setorial, realiza-se uma analise da correlagdo entre o nivel
inicial do produto (log PIB 2020) com o desvio acumulado no
produto no final do periodo (2030). Estima-se os sinais de
convergéncia a partir de regressdes OLS (Ordinary Least
Squares). Esse procedimento assemelha-se a uma analise de beta
convergéncia absoluta, auxiliando a compreender em que medida
as mudancas no nivel de eficiéncia técnica de determinado setor
contribuem para reduzir as disparidades regionais em termos de
concentragdo da atividade econdmica regional. Assim, a analise
revela quais setores possuem maior potencial de ativar forcas
econdmicas redutoras do nivel de concentragdo no espago
mediante politicas de estimulos ao progresso tecnoldgico,
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fornecendo informagdes importantes para a qualificacdo de
politicas setoriais orientadas ao desenvolvimento regional.

4. Resultados

A Tabela 1, conforme estratégia descrita na se¢do anterior,
apresenta os desvios acumulados do PIB nacional (%) em 2030
em relagdo ao cenario base dado o ganho de produtividade de 1%
de cada setor economico isoladamente. E possivel perceber que o
aumento de produtividade setorial tem efeitos heterogéneos na
economia brasileira em termos de magnitude. Os setores que
geram maiores desvios acumulados do PIB nacional em 2030 sao
Outras Industrias de Transformagdo com 0,6445%, Construgao
Civil com 0,4164%, Comércio com 0,2663%, Administracao
Publica com 0,1728%, Transportes com 0,1364%, Alimentos e
Bebidas com 0,1285%, Institui¢des Financeiras com 0,1204% ¢
Informagdao e Comunicagdo com 0,1135%. O aumento de
produtividade de 1% nos demais setores gera desvios acumulados
do PIB nacional menores que 0,10%.
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Tabela 1 — Desvios Acumulados do PIB nacional em 2030 (%)

Aumento de produtividade de 1% no setor Desvio acumulado
Agricultura 0,0675
Pecuaria 0,0245
Prod. Florestal e Silvicultura 0,0054
Ind. Extrativa 0,0791
Alimentos ¢ Bebidas 0,1285
Produtos Quimicos 0,0935
Outras Ind. Transformagao 0,6445
Energia Elétrica, Agua e Gas 0,0675
Construgao Civil 0,4164
Comércio 0,2663
Transportes 0,1364
Alojamento 0,0073
Alimentacdo 0,0407
Informagdo e Comunicagéo 0,1135
Institui¢cdes Financeiras 0,1204
Atividades Imobiliarias 0,0428
Serv. Juridicos, Contabeis € outros 0,0850
Serv. Arquitetura e Engenharia 0,0197
Outros Serv. Profiss. e Cientificos 0,0305
Aluguéis 0,0181
Outras Atividades Administrativas 0,0561
Vigilancia e Seguranca 0,0131
Administragao Publica 0,1728
Educagdo Publica 0,0877
Educagédo Privada 0,0268
Saude Publica 0,0462
Saude Privada 0,0401
Atividades Artisticas e Criativas 0,0073
Organizagdes Socais e outras 0,0467

Fonte: elaboragdo propria.
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A Figura 3, por sua vez, apresenta os desvios acumulados
do PIB (%) em 2030 para cada uma das Unidades da Federagao.
O primeiro mapa, por exemplo, mostra o desvio acumulado do
PIB (%) em 2030 dado o aumento de produtividade do setor
Agricultura. Similarmente, os demais mapas mostram os desvios
dado o ganho de produtividade dos respectivos setores descritos
acima dos mapas.

Figura 3 — Desvios Acumulados do PIB (%) em 2030

Continua

Agricultura Pecudria

Desvio do PIB (%)
oots-0czs
A . 0029-0052
0.052 - 0.094
M 0094-0263

250 0 250 500 750 1000km B 0263-0350
-——

Prod. Florestal e Sivicultura

Desvio do PIB (%)
0000-0005
A . 0005-0010
aoto-0czo
Il 0020-0027

250 0 250 500 750 1000km B 0027-0032
-——

Desvio do PIB (%)

F
M 0063-0094

250 0 250 500 750 1000km B 0054-0130
-——

Ind. Extrativa

Desvio do PIB (%)

A . gy
0.0558 - 0.0953
Ml 00953-0.1735

250 0 250 500 750 1000km W 0.1735-0.3060
-——

Vale, Porsse, Carvalho e Souza

74



O Brasil no século XXI

Figura 3 — Desvios Acumulados do PIB (%) em 2030
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Figura 3 — Desvios Acumulados do PIB (%) em 2030
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Figura 3 - Desvios Acumulados do PIB (%) em 2030
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Figura 3 - Desvios Acumulados do PIB (%) em 2030
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Figura 3 - Desvios Acumulados do PIB (%) em 2030
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Fonte: elaboragdo propria.

Em geral, ¢ possivel observar que os resultados também
sdo heterogéneos no espago. Os efeitos no PIB do aumento de
produtividade setorial refletem a distribui¢ao setorial e regional
dos fatores produtivos, bem como a especializagdo produtiva das
regides. E possivel perceber, por exemplo, maiores desvios
acumulados do PIB no Centro Oeste dado o aumento de
produtividade na Agricultura e na Pecuaria. No caso da
Agricultura, destacam-se também algumas Unidades da
Federag¢ao do Nordeste. O aumento de produtividade no setor de
Produgdo Florestal e Silvicultura, por sua vez, gera maiores
desvios na regido Norte do Pais. Outros setores, como Saude
Privada, geram desvios maiores para o Sudeste e Sul.

Esses resultados levantam, portanto, uma importante
discussdo sobre produtividade setorial e disparidades regionais no
Brasil. Mudangas na eficiéncia setorial podem desempenhar
papel relevante sobre o nivel de disparidades regionais devido aos
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efeitos de realocacdo dos fatores produtivos no espago. Em um
contexto de convergéncia na dindmica de crescimento
econdmico, regides economicamente mais defasadas tenderiam a
crescer a taxas mais elevadas em relagdo as regides
economicamente mais desenvolvidas. Dessa forma, os
diferenciais no nivel de renda e de produto diminuiram no longo
prazo.

Nesse sentido, para avaliar o sinal de convergéncia para
cada choque setorial, os resultados abaixo mostram a correlagdo
entre o nivel inicial do produto (log PIB 2020) com o desvio
acumulado no produto no final do periodo (2030) em todas as
UFs. Os sinais de convergéncia, estimados com base em
regressdes OLS, estdo reportados hierarquicamente na Tabela 2,
enquanto os diagramas de associagdo linear sdo apresentados na
Figura 4. Nota-se que oito atividades econdmicas apresentam
coeficientes com sinal negativo estatisticamente significante,
indicando que incrementos na sua produtividade contribuem para
a dindmica de convergéncia, ou seja, reducdo dos niveis de
concentragdo regional. O destaque mais relevante fica a cargo do
setor de Agricultura, seguido pelo Comércio, Administragdo
Publica e Alimentos e Bebidas.

De outro lado, também oito atividades apresentaram
coeficientes com sinal positivo estatisticamente significantes,
aspecto que ¢ consistente com a dindmica de divergéncia. Para
esses setores, o aumento do nivel de produtividade associa-se com
ampliacdo dos niveis de concentragdo do produto estadual.
Embora o setor denominado Outros da industria de transformagao
apresente o coeficiente mais elevado, para os demais setores com
coeficientes significantes existe uma dominancia de atividades
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ligadas aos servigos e cuja distribuicao espacial tende a ser mais
concentrada em 4areas de maior aglomeragdo econdmica.
Surpreende a presenga do setor Educagdo Publica neste grupo,
mas convém mencionar que este setor compreende todos os niveis
de educagdo e que as instituicdes de ensino superior publicas sdo
espacialmente mais concentradas do que as demais intuigdes de
ensino publico, possuindo também niveis de remuneragcdo mais
elevados.

De fato, esses resultados evidenciam que mudangas no
nivel eficiéncia setorial influenciam o padrdo das disparidades
regionais, notadamente a concentracdo do produto avaliada nesta
analise. Além da heterogeneidade identificada no sinal de
convergéncia entre os setores, também fica claro que algumas
atividades potencialmente contribuem para a reducdo da
concentragdo, enquanto outras sao neutras ou mesmo podem
induzir em mais concentracdo econdmica. Como mencionado, a
mensuracdo desses efeitos prové um conjunto de informagdes
importantes sobre o papel das inovagdes tecnoldgicas setoriais em
sua interconexdo com a dindmica econdmica regional.
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Tabela 2 — Coeficientes de convergéncia absoluta

Setor Coef. Beta R?
Agricultura® -0,1316 *** 0,8770
Comércio -0,0589 *** 0,2765
Administracdo Publica -0,0425 *** 0,3077
Alimentos ¢ Bebidas -0,0378 * 0,1311
Energia Elétrica, Agua e Gas -0,0260 *** 0,2879
Pecuaria -0,0220 * 0,1308
Atividades Imobiliarias -0,0186 * 0,1338
Prod. Florestal e Silvicultura -0,0096 *** 0,3334
Alimentagdo -0,0094 0,0806
Organizagdes Socais e outras -0,0075 0,0696
Produtos Quimicos -0,0028 0,0019
Alojamento -0,0012 0,0572
Outros Serv. Profiss. e Cientificos -0,0006 0,0045
Transportes -0,0002 0,0000
Aluguéis 0,0006 0,0034
Saude Publica 0,0006 0,0044
Atividades artisticas e criativas 0,0016 ** 0,1624
Vigilancia e Seguranga 0,0018 ** 0,1614
Educagdo Privada 0,0022 0,0258
Serv. Arquitetura e Engenharia 0,0025 *** 0,2942
Outras Atividades Administrativas 0,0050 ** 0,2028
Saude Privada 0,0050 0,0540
Serv. Juridicos, Contabeis e outros 0,0063 * 0,1206
Informagdo e Comunicagao 0,0081 0,0824
Institui¢des Financeiras 0,0228 *** 0,3083
Ind. Extrativa 0,0233 0,0250
Educacdo Publica 0,0297 ** 0,1600
Construgao Civil 0,0817 0,0520
Outras Ind. Transformagao 0,1187 * 0,1470

Fonte: elaboracédo propria.

Notas: *#% ** * gignificancia de 1%, 5%, 10%. @Regressdo com controle

de outlier.
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Figura 3 — Niveis iniciais do PIB e desvios acumulados no periodo
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Figura 3 — Niveis iniciais do PIB e desvios acumulados no periodo
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Figura 3 — Niveis iniciais do PIB e desvios acumulados no periodo
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No conjunto, os resultados mostram que os setores cujo
aumento na produtividade mais contribuem para o crescimento
nacional ndo necessariamente promovem uma redugdo das
disparidades regionais, como por exemplo, a Construgao Civil e
Outros da industria de transformagdo. Nesses casos, os setores
possuem elevada importancia local, porém poucas conexdes de
comércio inter-regional e, consequentemente, os ganhos de
produtividade geram baixos transbordamentos para as demais
regides, aumentando a desigualdade. Especificamente com
respeito ao setor Construgdo Civil, embora seja uma atividade
relevante para a geragdo de emprego e renda, notadamente nos
estratos menores de remuneragdo, os ganhos de eficiéncia
tecnologica neste setor reduzem o custo do capital, favorecendo a
expansdo dos investimentos principalmente das atividades
capital-intensivas, usualmente mais concentradas no espaco.

Contudo, existem atividades cujo aumento de
produtividade possuem contribui¢do relevante (acima da média
setorial) para o  crescimento  nacional,  gerando,
concomitantemente, efeitos de reducdo das disparidades
regionais, como ¢ o caso do Comércio, Administragdo Publica,
Transportes e Alimentos e Bebidas. De outro lado, também fica
evidenciado que os choques tecnologicos em determinadas
atividades se associam a deterioracdo das disparidades regionais,
como no caso do setor intermediacdo financeira e de informagao
€ comunicacao.

Nesse sentido, os resultados do presente estudo sdo
importantes para subsidiar as politicas horizontais de promog¢ao
do progresso tecnoldgico setorial na medida em que fornecem
informagdes que podem ser utilizadas para orientar a formulagao
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de politicas que buscam balancear os ganhos entre crescimento
econdmico nacional e atenuacdo das disparidades regionais.

5. Consideracoes finais

Este capitulo apresentou uma andlise prospectiva dos
efeitos dindmicos da eficiéncia produtiva setorial no Brasil a
partir de uma andlise de equilibrio geral e andlise de
convergéncia. Utilizou-se a modelagem de equilibrio geral
computavel inter-regional para simular choques incrementais de
eficiéncia produtiva em cada setor de atividade economica e
avaliar os impactos sobre a concentracao e desigualdade regional
para um horizonte de dez anos. Além disso, para compreender em
que medida as mudangas no nivel de eficiéncia técnica de
determinado setor contribuem para reduzir as disparidades
regionais em termos de concentracdo da atividade econdmica
regional, realizou-se também uma analise de convergéncia para
cada choque setorial.

Em sintese, os resultados mostram que os efeitos de um
aumento de produtividade setorial sdo heterogéneos entre as
regides brasileiras, evidenciando que mudangas na eficiéncia
setorial podem desempenhar papel relevante sobre o nivel de
disparidades regionais devido aos efeitos de realocagao dos
fatores produtivos no espago. A analise de convergéncia, por sua
vez, mostrou que algumas atividades potencialmente contribuem
para a redugdo da concentragdo, enquanto outras sdo neutras ou
mesmo podem induzir maior concentragao econdmica.

Dessa maneira, os resultados apresentados provém
informacdes importantes sobre o papel das inovagdes
tecnologicas setoriais em sua interconexao com a dindmica
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econémica regional. Ou seja, resultados que levam em
consideracdo as especificidades de especializagdo produtiva e
alocagdo dos fatores no subespaco nacional e que podem auxiliar
o alinhamento entre as politicas tecnoldgicas setoriais e as
politicas de desenvolvimento territorial.

Por fim, convém mencionar que o nivel de agregacao
setorial adotado no presente estudo, principalmente no tocante as
atividades industriais, pode ndo captar outros padroes de
heterogeneidade na relacdo entre choque tecnologico setorial e
disparidades regionais tendo em vista as especificidades
locacionais de distribuicdo de setores que compdem as “outras
atividades da industria de transformac¢do”. Essa ¢ uma questdo
que pode ser investigada em pesquisas futuras.
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Producao, produtividade e salarios na
industria de transformacao brasileira

Dayani Cris de Aquino e Francisco Paulo
Cipolla

1. Introducao

O presente texto ¢ parte de um projeto de pesquisa mais
amplo intitulado “Economia politica brasileira e as tendéncias do
desenvolvimento do capitalismo”, cujo objetivo ¢ examinar as
teorias marxistas e ndo marxistas do desenvolvimento capitalista
periférico e confrontar seus resultados com dados da economia
brasileira do periodo entre 1939 e 2018. Escolheu-se como
primeiro autor desta revisdo de literatura Celso Furtado, cujos
livros Dialética do desenvolvimento (1964), Teoria e Politica do
Desenvolvimento Econémico (1967) e Um Projeto para o Brasil
(1968), foram aqui examinados.

O presente capitulo analisa as consideracdes teoricas de
Celso Furtado acerca da causa e natureza do subdesenvolvimento
brasileiro e confronta esta explicagdo com os dados da economia
brasileira. A critica a visdo de que as economias periféricas se
estruturaram com base no dualismo entre setor moderno e setor
atrasado foi realizada de modo brilhante por Oliveira (1972).
Nosso objetivo neste trabalho é mais restrito: verificar se a
estrutura dual descrita por Furtado encontra contrapartida
empirica nas séries historicas da industria brasileira.

Na tradicdo da CEPAL, Furtado (1971) diferencia o
mundo capitalista entre centro e periferia. O autor argumenta que
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a teoria de Marx, que se originou a partir do exemplo da
Inglaterra, ndo pode ser aplicada aos paises da periferia, pois, a
fenomenologia que emerge no que tange aos salarios,
produtividade e distribui¢do da renda ndo seguiria o padrao dos
paises capitalistas avangados. O subdesenvolvimento, que para
ele ¢ a reproducdo da dualidade entre setor atrasado e setor
moderno, exigiria uma teoria explicativa a parte. Assim, segundo
Furtado (1971, p. XVI), o famoso de te fabula narratur utilizado
por Marx, no Prefacio a primeira edigdo d’O Capital (MARX,
1985, tomo 1, p. 12) para sugerir que o centro prefigurava o devir
da periferia, ndo fazia sentido, uma vez que o excedente estrutural
de forca de trabalho na periferia havia inviabilizado a reprodugao
da relagdo virtuosa entre crescimento dos salarios e crescimento
da produtividade. Essa relacao havia originado uma distribui¢ao
de renda menos concentrada e um consequente perfil de demanda
responsavel pelo crescimento homogéneo de todos os ramos
industriais nos paises capitalistas centrais.

Em linhas gerais, o esquema analitico utilizado por
Furtado para diferenciar os dois grupos de paises poderia ser
resumido da seguinte forma: nos paises centrais teria regido uma
espiral, a partir do ponto de exaustdo da for¢a de trabalho:

! Curiosamente, segundo Marx, o que a Inglaterra prefigurava para o futuro
dos paises menos desenvolvidos ndo era nenhuma relago virtuosa capaz de
fazer crescer os salarios reais, mas sim as mazelas associadas a revolugdo
industrial: salarios aviltantes, jornadas extensas e condigdes de trabalho
insalubres.
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Figura 1 — Desenvolvimento nos paises centrais segundo
Celso Furtado

Baixo EIR favorece luta de classe

v

Salarios altos

v

Crescimento da produtividade homogéneo
entre os ramos industriais

v

Desenvolvimento advém do aumento de
produtividade

Fonte: elaboragdo propria.

Enquanto nos paises periféricos o desenvolvimento
econdmico teria sido regido por um movimento diferente:
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Figura 2 — Desenvolvimento nos paises periféricos segundo
Celso Furtado
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excedente

v
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renda

Fonte: elaboragdo propria.

Para Furtado (1969, p. 41), a acumulagdo per se nao ¢
fundamental, mas sim o modo como ela se da: se impulsionada
pela produtividade ou se impulsionada pelo perfil da demanda tal
como determinado pela concentragdo de renda. A luta do capital
contra o trabalho pelo controle do processo de trabalho e a luta
entre os capitalistas de um mesmo ramo pelo aumento da parcela
de mercado ndo sdo consideradas por Furtado como forgas que
agem no sentido do aumento continuo da produtividade.

Aquino e Cipolla 98



O Brasil no século XXI UFPR

No primeiro caso, o dos paises centrais, produtividade,
salarios e crescimento do produto teriam avangado
homogeneamente em todos os ramos industriais, enquanto na
periferia os aumentos de produtividade teriam se concentrado nas
industrias de meios de consumo excedente, permanecendo as
industrias de meios de consumo necessarios® atrofiadas pela
exiguidade do mercado interno devido aos baixos salarios. Dessa
forma, teria se formado uma dualidade tecnologica entre setor
moderno enderecado as classes de rendas altas ¢ setor atrasado
ligado as atividades de subsisténcia. Como os produtos industriais
produzidos internamente tém que concorrer com os produtos dos
paises industriais do centro, a tecnologia adotada ¢ de alta
composicdo entre capital e trabalho, dificultando assim a
absorcdo de forga de trabalho. Desse modo, o
subdesenvolvimento ¢ caracterizado por Furtado (1971, p. 189-

2 Marx (1985, tomo III) divide as atividades econdmicas em dois grandes
grupos: 1) Departamento I: inclui os capitais produtores de meios de
produgdo; 2) Departamento II: inclui os capitais produtores de meios de
consumo. Utilizaremos os ramos de “Mecanica” e ‘“Metalurgia” como
representantes do Departamento I. O departamento II ¢ subdividido em Ila —
capitais produtores de meios de consumo necessarios e IIb capitais
produtores de meios de consumo excedente (ou de luxo). Os meios de
consumo necessarios sdo aqueles relacionados a reprodugdo da forca de
trabalho, isto ¢, os elementos indispensaveis a subsisténcia. Tomaremos os
ramos de “Produtos alimentares”, “Bebidas” e “Vestuario, cal¢ados e
artefatos de tecidos” como representantes dos meios de consumo necessarios.
Os meios de consumo excedentes (ou de luxo) sdo aqueles consumidos
predominantemente pela populagdo de renda alta. Tomaremos o ramo de
producdo de “Materiais de transporte” como o representante dos meios de
consumo excedente, pois este ramo inclui a fabricacdo e montagem de
veiculos automotores, reboques e carrocerias, onde estdo classificados ndo
s0 carros de luxo, mas também barcos, iates, helicopteros etc.
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192) como um fendmeno estrutural e ndo como uma estrutura
econdmica passageira.

O estudo das economias capitalistas periféricas nos impde
uma questdo metodoldgica importante: (1) abstrair o que ha de
semelhante nos varios paises capitalistas da periferia para formar
uma teoria do desenvolvimento capitalista atrasado ou (2) aplicar
os conceitos da teoria existente para encontrar o modo especifico
como as leis fundamentais do desenvolvimento capitalista se
revelam nas areas de desenvolvimento capitalista tardio?

Do ponto de vista da teoria marxista, as caracteristicas
fundamentais do capitalismo derivam da natureza do capital e,
portanto, devem se manifestar tanto em paises centrais como em
periféricos. A teoria que deveria guiar a investigagdo empirica
sobre o desenvolvimento do capitalismo nos paises periféricos
deveria ser, portanto, a unica disponivel, a teoria do
desenvolvimento do capitalismo tal como emerge das leis gerais
de movimento do capital. Como a teoria ¢ a abstragdo das
especificidades, a periferia capitalista ndo poderia ser objeto de
uma nova teoria por apresentar aspectos que divergem da norma
abstrata. Mas essa ndo ¢ a visdo de Furtado.

Na Introdugdo a edigao francesa do livro Teoria e Politica
do Desenvolvimento Econémico, Furtado rejeita explicitamente o
de te fabula narratur utilizado por Marx para sugerir que o futuro
dos paises da periferia “estaria espelhado no presente das
economias mais avancadas”. Rejeita igualmente a proposicao de
Hicks® (apud Furtado, 1971, p. XVI), para quem “o
subdesenvolvimento (...) ndo ¢ matéria para formalizacdo e

3 Hicks, J. Capital and Growth. Nova York: Oxford University Press, 1965.
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teoria”. Em contraste com esses autores, Furtado afirma
explicitamente que “o subdesenvolvimento (...) coetineo do
desenvolvimento (...) constitui (...) tematica a parte, requerendo
para sua interpretacdo um trabalho auténomo de teorizagdo”
(FURTADO, 1971, p. XVI).

O pivot sobre o qual se funda a diferenciacgao tedrica entre
centro e periferia é, para Furtado, a diferenga de magnitude do
exército industrial de reserva (EIR)* da periferia em relagio ao
centro. No entanto, a auséncia de um EIR expressivo, durante um
determinado periodo, ndo poderia se constituir na base para uma
teoria especifica do funcionamento do capitalismo central. Se o
desenvolvimento capitalista tende a produzir, por sua propria
fisiologia, uma superpopulacdo relativa, entdo a superpopulagdo
relativa faz parte do desenvolvimento do capitalismo esteja ela
em ato ou temporariamente suspensa. A criagdo de uma
superpopulacdo relativa faz parte do modus operandi do
capitalismo e, por isso, ndo pode ser concebida como uma
especificidade da periferia.

Furtado se utiliza das diferentes condi¢des do mercado de
trabalho entre centro e periferia para introduzir o efeito da luta de
classes nas duas situagdes. No centro, as organizagdes sindicais
ganhariam forga e obteriam aumentos salariais que for¢ariam os
capitalistas a adotar métodos de produgdo mais intensivos de
capital. Na periferia, a classe trabalhadora seria posta na

4 O conceito de Exército Industrial de Reserva (EIR) inclui toda for¢a de
trabalho desempregada (que Marx denomina de camada flutuante), a forca
de trabalho que ndo estd em busca de trabalho, mas é passivel de ser
empregada (camada latente) e a for¢a de trabalho subempregada ou
precariamente empregada (camada estagnada) (MARX, 1985, tomo 2, p.
207-208).
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defensiva pela concorréncia entre os proprios trabalhadores,
deixando os saldrios estagnados a niveis muito baixos e
bloqueando assim o incentivo a adog¢do de tecnologias que
aumentam a produtividade.

E preciso se perguntar, também, se a inclusio da luta de
classes ao nivel abstrato da teoria do capitalismo ¢ um
procedimento justificavel. A teoria econdmica s6 pode se
constituir solidamente abstraindo das relagdes de poder entre as
classes. SO assim podemos depois superpor a luta de classes sobre
a base da abstracdo das relacdes de producdo e do
desenvolvimento das forgas produtivas para obter dai as possiveis
fugas temporarias da norma do desenvolvimento prescrita pela
teoria.

Para alcancar o objetivo proposto, este capitulo se divide
em cinco se¢des, incluindo esta introdu¢do. Na se¢do 2, analisam-
se os trés livros ja mencionados de Celso Furtado, com o objetivo
de demonstrar a existéncia de duas teorias diferentes, uma para
explicar o desenvolvimento do centro e outra para explicar o
subdesenvolvimento da periferia. Na se¢do 3, expde-se a teoria
marxista do desenvolvimento capitalista a fim de demonstrar que
somente pode existir uma teoria do desenvolvimento capitalista e
que a andlise da periferia deve se desdobrar desta teoria geral, a
qual contém as leis de movimento do capital. A seguir, analisa-se
a relacdo entre a producdo, a produtividade e os salarios na
industria de transformagao, no Brasil, a partir de dados do Censo
Industrial e da Pesquisa Industrial Anual. Por fim, as
consideracdes finais. No anexo metodoldgico, apresentamos um
detalhamento dos procedimentos utilizados para compilar os
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dados do Censo Industrial ¢ da Pesquisa Industrial Anual que
foram utilizados neste trabalho.

2. As especificidades da periferia em Celso Furtado

Celso Furtado chega a Paris em 1965 e 14 permanece
durante 20 anos como professor de Desenvolvimento Econdmico
da Universidade Sorbonne. Os textos de Furtado aqui
considerados sdo anteriores as primeiras publicacdes da escola da
regulacdo, que t€ém como marco zero o trabalho de Aglietta
(1976). Se pudéssemos estabelecer uma relacdo entre o
pensamento de Furtado e a teoria da regulagdo, seria mais
adequado considera-lo como um precursor desta escola de
pensamento, € nao o contrario.

A transformacdo de uma curta fase do capitalismo
americano num modelo de desenvolvimento proprio dos paises
de capitalismo desenvolvido, realizada por Furtado, imp0s a ele a
periferia como a imagem invertida do centro. Ele perde, portanto,
a possibilidade de conceber as caracteristicas da periferia —
excedente persistente de forga de trabalho e salarios estagnados —
como o de te fabula narratur do centro. Ou seja, nosso argumento
¢ que a periferia prefiguraria o centro, nao por estar a frente, mas
porque o centro ainda ndo teria desenvolvido suas leis ao ponto
de manifestar um crescimento do seu EIR e a respectiva
estagnacdo dos saldrios, enquanto a periferia teria nascido com
aquele mal congénito.
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Dialética do desenvolvimento (1964)

E precisamente do conceito de luta de classes que Furtado
extrai as condi¢des que vao diferenciar o desenvolvimento do
subdesenvolvimento.

No livro Dialética do Desenvolvimento, Furtado
caracteriza o subdesenvolvimento como dualismo estrutural
oriundo do fato de que a oferta abundante de forca de trabalho,
nos paises periféricos, constituiu “uma forca inibitdria de todo o
processo de luta de classes” (FURTADO, 1964, p. 82). A oferta
abundante de forca de trabalho impede a organizacdo dos
trabalhadores e barra os aumentos de salarios que poderiam
estabelecer a dinamica propria dos paises centrais como resposta
aos maiores custos salariais por meio de emprego de tecnologias
capazes de reduzir a quantidade de trabalho utilizada. Assim, o
dinamismo competitivo entre trabalhadores e capitalistas, para ele
o motor do desenvolvimento, ¢ obstaculizado na periferia, com o
que a industria cresceria de forma estacionaria no que diz respeito
a produtividade.

A concepcao de Furtado, apesar da linguagem emprestada
de Marx, ndo se coaduna com a analise proposta por Marx acerca
do processo de desenvolvimento da produtividade do trabalho.

A concepcao dos aumentos salariais como sendo a causa
do aumento da produtividade tem um precedente importante na
histéria da economia politica marxista. No seu livro Economia
Politica e Capitalismo, Dobb (1937) inverte a concepgao de Marx
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acerca da relacdo entre a composi¢io organica do capital’ e a taxa
de lucro. Para Marx, a taxa de lucro cai porque a composi¢ao
organica do capital aumenta; para Dobb, a taxa de lucro cai, num
primeiro momento, porque os salarios aumentam. O aumento de
c/v resulta da reacdo dos capitalistas a reducdo da taxa de lucro
causada pelo aumento dos saldrios, exatamente como
argumentado por Furtado. Ademais, Dobb (1937) apresenta dois
casos que se parecem a diferenciacdo de Furtado entre centro e
periferia: o primeiro no qual a reserva de for¢a de trabalho ¢
grande e a acumulacdo pode proceder sem causar acréscimos
salariais; o segundo no qual a reserva de for¢a de trabalho ¢
pequena, de modo que com a acumulacao de capital ela € exaurida
provocando um aumento dos salérios. Ao fazer face ao acréscimo
dos salarios por meio de tecnologias que economizam trabalho, a
composi¢ao organica do capital cresce levando a uma redugdo da
taxa de lucro.

Dessa forma, a causa ultima da queda da taxa de lucro ¢ o
aumento dos saldrios. Assim, a sequéncia vai do aumento dos
saldrios que reduz a taxa de mais valia que por sua vez tem um
efeito depressivo sobre a taxa de lucro a substituicdo de
trabalhadores por maquinas, o que, por sua vez, aumenta c¢/v. Mas
o aumento de c/v, por sua vez, reduz a taxa de lucro. Contudo,
esse aumento também ¢ responsavel por um acréscimo da taxa de
mais valia. A generalizagdo do aumento de c¢/v leva a um aumento

> A composicio do capital, em Marx, ¢ a razdo entre o capital constante (valor
dos meios de produgdo = c¢) e o capital varidvel (massa salarial = v). Esta
razdo ¢ indicada como ¢/v (MARX, 1985, tomo 2, p. 187).

Aquino e Cipolla 105




O Brasil no século XXI UFPR

de taxa e mais valia®, aumento esse que tem um efeito positivo
sobre a taxa de lucro. O aumento de c/v tem um efeito negativo
sobre a taxa de lucro. Portanto, somente se a taxa de mais valia
aumenta mais do que a composi¢do do capital (c/v) é que a
mecanizagdo logra aumentar a taxa de lucro. A analise de Dobb
diverge largamente da analise de Marx, para quem a diminuigdo
da taxa de lucro resulta do aumento da composi¢ao organica e nao
do aumento dos salarios (MARX, 1986, tomo 4, p. 175).

Para Dobb, a mecanizacdo ¢ causada pelo aumento dos
salarios, enquanto para Marx ela ¢ causada pelo controle
capitalista do processo de trabalho e pela concorréncia entre
capitais do mesmo ramo. A automatizagdo do processo de
trabalho ¢ independente do aumento dos salarios; ela se origina
do constante anseio por controle do processo de trabalho por parte
do capitalista.

Apesar dessas semelhangas, ndo ¢ possivel saber se
Furtado se baseia em Dobb. No seu livro Dialética do
Desenvolvimento ndo hd nenhuma referéncia ao marxista inglés.
De qualquer modo, a critica realizada por Shaikh (1978) a Dobb
pode ser aplicada igualmente a Furtado: se a forca motriz do
aumento da produtividade ndo advém do aumento dos salérios,
mas da necessidade de crescente controle do processo de trabalho
seria possivel conceber o desenvolvimento da produtividade
mesmo em economias cujos salarios persistem a niveis baixos.

6 A taxa de mais valia é a razdo entre a mais valia (m) dividida pelo capital
variavel (v), e é indicada como m/v (MARX, 1985, tomo 1, p. 173).
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Teoria e politica do desenvolvimento econémico (1967)

Furtado descreve a primeira fase de desenvolvimento
capitalista como uma fase de criacdo de forca de trabalho através
da desestruturacdo da economia artesanal (FURTADO, 1971, p.
164-166). No seu processo de desenvolvimento, a Inglaterra
passou de um periodo de criacdo de forca de trabalho excedente
para um periodo de escassez de for¢a de trabalho. Nesta segunda
fase, ndo ¢ a destruicdo das formas pretéritas de produgdo a
origem da for¢a de trabalho excedente, mas a propria aplicagao
de tecnologias poupadoras de for¢ca de trabalho (FURTADO,
1971, p 167).

Em resumo, o aumento da produtividade na producao dos
meios de consumo eleva o salario real porque barateia esses meios
de consumo. Esse aumento do saldrio real ¢ o acicate para a
adogdo de tecnologias economizadoras de trabalho.

Com relagdo as etapas do modelo de desenvolvimento de
Lewis’ (apud Furtado, 1971, p. 197), Furtado atesta que no caso
de paises como o Brasil ndo se deu a passagem para a terceira fase
na qual se generaliza para toda a economia a igualdade entre
produtividade marginal do trabalho e salario. No caso brasileiro,
argumenta Furtado, o crescimento teria sido realizado com
salarios reais constantes. Os aumentos da produtividade teriam
levado a um aumento da concentracao da renda e a formacgao de
um perfil de consumo predominantemente ligado a demanda de
bens de consumo importados.

7 LEWIS, A. Economic development with unlimited supply of labour. In:
AGARWALA, S. (Orgs.). The Economics of Underdevelopment. Nova
York: Oxford Economic Press, 1958.
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Por isso critica 0 modelo de Lewis, para quem o setor
capitalista, devido a sua maior produtividade, terminaria por
absorver toda a forga de trabalho empregada no setor pré-
capitalista. No modelo de Lewis, a absor¢ao continua de forca de
trabalho do setor pré-capitalista pelo setor capitalista ndo leva em
conta o perfil de demanda — que se forma na vigéncia de salarios
baixos — “como principal fator condicionante da alocagdo de
recursos” (FURTADO, 1971, p. 197). Com estagnacao de
salarios ¢ “sem diversificagdo do consumo da massa da
populacdo”, o modelo falha por ndo considerar o efeito da
concentragdo de renda na determinacdo de um perfil de demanda
que leva ao desenvolvimento de industrias com alta relagdo
capital/trabalho e, portanto, baixa capacidade de absorcdo de
forca de trabalho.

Furtado define, entdo, o subdesenvolvimento como a
permanéncia do dualismo entre um setor capitalista que ele define
como baseado na maximizagdo do lucro e um setor nao
capitalista. Ocorre que o processo de industrializa¢do tendo se
dado com a tecnologia desenvolvida no centro precisamente para
poupar trabalho teria na periferia o efeito negativo de impedir a
absorc¢do do excedente de for¢a de trabalho. Desse modo o setor
ndo capitalista se reproduz lado a lado ao setor capitalista. Assim,
o desenvolvimento do capitalismo reproduz o dualismo
caracteristico do subdesenvolvimento (FURTADO, 1971, p. 193-
195).

No caso do capitalismo central, o dualismo foi eliminado
devido ao crescimento do setor capitalista e ao equacionamento
da oferta de forca de trabalho com a demanda de forga de trabalho
por diversos processos, entre os quais a redugdo do ritmo de
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crescimento populacional e a progressiva absor¢ao do setor ndo
capitalista. No caso do Brasil, ndo ha essa transi¢do porque os
bolsdes de excedente de forga de trabalho ndo permitiram que os
salarios acompanhassem o aumento da produtividade marginal do
trabalho, fazendo com que o excedente crescesse sem a formagao
de um mercado interno de meios de consumo populares. A
concentragdo de renda, por outro lado, levou a formagao de um
perfil de demanda que privilegiou o crescimento dos ramos de
produtos caros.

Furtado argumenta que o dualismo econdémico, dado pela
existéncia de um setor de subsisténcia e um setor capitalista de
exportacdo da lugar a um dualismo tecnoldgico, definido como
um setor industrial moderno voltado para a oferta de meios de
consumo para as faixas de renda alta e um setor pré-capitalista.
Durante a vigéncia da hegemonia agro-exportadora, o setor de
subsisténcia convivia lado a lado com o setor exportador. Este
ultimo ndo se interessava em aumentar a intensidade de capital
porque, dados os baixos salarios, a substitui¢do de trabalhadores
por maquinas ndo era economicamente eficiente. Com a
industrializacdo, os capitais que procuram ocupar o espago de
produtos anteriormente importados sdo obrigados a fazé-lo por
meio da ado¢do de métodos de producdo que se desenvolveram
para poupar trabalho caro no centro do sistema capitalista. Resulta
dai uma fraca absor¢do do excedente de forca de trabalho, a
manuten¢do de salarios baixos e o bloqueio da introdugdo de
métodos mais avangados. A concentragdo de renda que segue abre
o caminho para a consolida¢cdo de uma industrializagdo fundada
na produ¢ao de meios de consumo direcionados para as camadas
de rendas altas.
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Um Projeto para o Brasil (1968)

Neste livro, como sugere o proprio titulo, Furtado
apresenta uma visdo subjetiva do desenvolvimento o que
contrasta sobremaneira com as suas concepc¢des anteriores nas
quais o desenvolvimento resultava do conflito de classe. Parece
que ele passa de uma noc¢do de desenvolvimento econdomico-
politica, baseada na espiral luta de classe-produtividade, para uma
nog¢do politica-cultural do desenvolvimento, como a capacidade
da sociedade de identificar no campo das opg¢des disponiveis
aquelas que apresentam possibilidade politica de serem
implementadas.

Agora o desenvolvimento ¢ visto como o grau em que
diferentes grupos da sociedade se articulam em torno de objetivos
coletivos: “O desenvolvimento ¢ a transformag¢ao do conjunto das
estruturas de uma sociedade em fung¢ao de objetivos que se propde
alcancar essa sociedade” (FURTADO, 1969, p. 20).

Furtado volta a argumentar que a deformagdo estrutural
que define o perfil da demanda baseado em alta concentracao de
renda ¢ a causa do lento progresso tecnoldgico. Devido aquela
deformacao, os saldrios permanecem baixos e onde ocorre o
progresso técnico, os beneficios sdo concentrados. Por isso, suas
propostas procuram criar mecanismos que revertam a tendéncia a
concentragao da renda.

Furtado apresenta uma explicacao sobre o que ele entende
ter sido as duas principais fases da industrializacdo. A primeira,
que se inicia com a Primeira Republica e se estende até 1930,
baseou-se nas industrias leves, principalmente a téxtil. Essa
primeira onda de industrializacdo respondia a demanda gerada
pela renda das exportagoes.
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A segunda fase de industrializagdo, aquela que se inicia
com a crise de 1929, se baseia na implantagdo das industrias
pesadas e se realiza com base na instalacio de empresas
estrangeiras. Resulta dai uma estrutura oligopolistica, com
unidades produtivas mais intensivas de capital com escasso
impacto na massa salarial. Com isso, os frutos do aumento da
produtividade ndo s3o transferidos aos trabalhadores
(FURTADO, 1969, p. 35). A concentracdo da renda que dai
advém favorece a diversificagdao da producao de bens de consumo
direcionados @ demanda das camadas de rendas mais altas
(FURTADO, 1969, p. 42). O crescimento, tendo sido
impulsionado pela demanda oriunda de uma renda concentrada e
ndo do progresso técnico, teria impedido a criagdo de um regime
de crescimento autossustentado (FURTADO, 1969, p. 29).

O fator dinamico da segunda fase de industrializacdo ¢ a
demanda pré-existente suprida pela insercdo de empresas
estrangeiras em territorio nacional. A passagem da industria leve
para a pesada, que inclui transporte, quimica, metalurgia e
mecanica, acentua a concentracao de renda, pois essas empresas
tém alta composi¢do do capital e ademais se beneficiam de
salarios baixos (FURTADO, 1969, p. 33).%

Associado a oligopdlios com precos administrados essa
estrutura industrial acoplada a alta concentragdo da renda nao
favorece a transferéncia dos beneficios do aumento da

8 Furtado comete um erro aqui: a menor participagdo dos saldrios no valor
adicionado dessas empresas se deve ao fato de que a margem de lucro deve
ser maior para permitir o lucro médio. Desse modo, o valor adicionado maior
se da por transferéncia de mais valia, e ndo por um maior valor adicionando
produzido no ramo (FURTADO, 1969, p. 35).
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produtividade para os consumidores, o que, segundo ele, se dava
no capitalismo concorrencial, no qual a concorréncia de pregos
favorecia o aumento dos salarios reais. Assim, o mercado €
mantido relativamente restrito ¢ com escala de produgdo que
encarece os custos de produ¢do (FURTADO, 1969, p. 31) e
impede a diversifica¢do do padrdo de consumo dos trabalhadores.

3. Teoria marxista do desenvolvimento capitalista e
resultados esperados

Os modos de producdo se diferenciam de acordo com o
tipo de relacdo que une o trabalhador direto aos meios de
produgdo. Na escraviddo cléssica, os trabalhadores eram eles
mesmos meios de produgdo e, portanto, sua unido com os meios
de produgdo era imediata. No feudalismo, os servos eram
possuidores dos seus meios de produgdo, mas em relagdo ao
principal instrumento de trabalho, a terra, compareciam como um
addendum natural, que dava direito aos seus possuidores, 0s
senhores feudais, de colher parte dos frutos do seu trabalho. No
capitalismo a separagdo do trabalhador em relagdo aos meios de
producdo ¢ um processo histérico que resulta na formagdo do
mercado de trabalho, um ajuntamento de individuos dispostos e
necessitados de trabalho, mas cuja unido aos meios de producao
passa pelo crivo da venda de sua capacidade de trabalho.

O pagamento pela capacidade de trabalho representa para
os donos dos meios de produgdo um custo que eles procuram
abreviar ao maximo, seja através de expedientes que ferem a
normal reproducdo da capacidade de trabalho, seja por meio do
aumento da produtividade do trabalho obtido através do emprego
de meios de producao cada vez mais eficazes. Como o pagamento
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de salarios abaixo das necessidades vitais da forca de trabalho
encontra limites politicos e legais, a forma predominante de
reducdo de custos salariais se da por meio de revolugdes continuas
nos processos de trabalho, revolugdes essas que fazem aumentar
continuamente o volume de materiais que a forca de trabalho ¢
capaz de transformar num dado periodo de tempo.

O trabalho ndo ¢ somente um custo de produgdo, mas
também um empecilho ao completo controle da producdo por
parte do capitalista. O controle sobre o processo de trabalho se
apresenta, pois, como um acicate para o emprego de métodos que
eliminam trabalho e transformam o processo de trabalho num
mecanismo cada vez mais dominado pela interagcdo entre
elementos materiais do capital constante. Desse modo, a
automatizacdo do processo produtivo advém do controle
capitalista do processo de trabalho, controle esse que ¢ tanto mais
completo quanto menos o sujeito do trabalho ¢ capaz de interferir
naquele processo (SHAIKH, 1978, p. 238). O aumento da
produtividade do trabalho se revela, assim, na capacidade de
transformar massas crescentes de matérias primas e componentes
em novos valores de uso. E esse aumento da produtividade que
permite com que os saldrios reais apresentem um aumento ao
longo do tempo, de modo que seria o aumento da produtividade
que explicaria o aumento dos salarios e ndo o contrario.

Os resultados desse processo sdo o aumento da
composi¢ao organica do capital, que nada mais ¢ do que a relagdo
de valor entre a massa de meios materiais de producgao utilizados
numa rotac¢ao do capital circulante e a massa de trabalho que os
mobiliza. Essa composi¢cdo do capital entre sua parte material e
sua parte humana cresce, primeiro, porque aumenta o emprego de
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maquinario no processo produtivo e, segundo, porque o maior
emprego de maquinario utiliza uma quantidade maior de matérias
primas, de matérias auxiliares e um volume crescente de pecas e
componentes que se aderem ao produto.

A quantidade de materiais que uma unidade de forca de
trabalho € capaz de transformar em produto é a prépria e
adequada defini¢do de produtividade do trabalho. Assim, a
produtividade do trabalho se mede em termos de valores de uso
que uma determinada quantidade de trabalho ¢ capaz de produzir.
Isso porque em termos de valor, determinada quantidade de
trabalho produz sempre uma quantidade de valor novo’ imutével.

O aumento da produtividade do trabalho, sempre que ndo
acompanhado por um aumento proporcionalmente igual dos
saldrios reais, se traduz numa modificagdo da reparticdo
quantitativa do novo valor produzido pela forca de trabalho entre
parte paga e parte ndo paga. Nos periodos em que a produtividade
cresce mais do que os salarios, espera-se uma redistribuicao do
valor novo produzido pela forca de trabalho em beneficio do
capital, que deve se refletir no aumento da taxa de exploracao do
trabalho, isto €, a relacdo entre a parte do valor novo apropriado
sem retribuicdo e os saldrios pagos. Desse modo, ¢ normal que,
no decurso do desenvolvimento do capitalismo, a taxa de
exploracdo, ou taxa de mais valia, apresente uma tendéncia
crescente, trate-se de paises periféricos ou de paises centrais.

Como a taxa de mais valia ¢ a forma primaria da
distribuicdo da renda, o seu valor absoluto indica o grau de

® O conceito de valor novo, na teoria do Marx, significa a reprodugio do valor
da forga de trabalho, expressa pela magnitude do capital variavel adiantado
mais a produg@o de mais valia (v + m) (MARX, 1985, tomo 1, p. 165).
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concentragdo da renda entre a renda do trabalho e as formas de
renda originadas da propriedade do capital nas quais se reparte a
mais valia produzida no ciclo do capital industrial. Por outro lado,
a evolugdo da taxa de mais valia indica as transformagdes por que
passa a divisdo primaria da renda entre trabalho e capital ao longo
do tempo. O desenvolvimento da produtividade do trabalho,
responsavel pelo aumento da taxa de mais valia, ¢ também a base
para a obtencdo de aumentos salariais. Assim, a medida em que
se desenvolve a produtividade do trabalho, abre-se espago para o
aumento dos saldrios reais sem que isso interfira no aumento da
exploragdo do trabalho.

O desenvolvimento do mercado interno se da
simultaneamente em duas dimensdes importantes. De um lado,
ele se nutre da destruigdo de formas de ocupagdo ndo tipicamente
capitalistas nas quais o produtor direto ¢ ele mesmo o proprietario
dos meios de producdo. Essa destrui¢do opera uma expropriagao
dos meios de produgdo, que passam das maos do produtor direto
para as maos da classe capitalista. Assim, os meios de producao
que serviam parcialmente a producdo de valores de uso para
consumo direto agora se encontram mobilizados para a produgao
de mercadorias e, portanto, se convertem eles mesmos em
mercadorias que devem ser compradas (LENIN, 1974, p. 51).

Por outro lado, os meios de consumo dos pequenos
produtores expropriados se convertem em capital varidvel nas
maos do capitalista e se confrontam com o assalariado na forma
de mercadorias contra as quais eles devem despender os seus
rendimentos. Assim, tanto o mercado de meios de producdo
quanto o mercado de meios de consumo se desenvolvem com a
desagregacdo das formas de ocupagdo direta. Ainda que os

Aquino e Cipolla 115



O Brasil no século XXI UFPR

salarios sejam baixos devido a existéncia de uma reserva
abundante de for¢a de trabalho, o mercado de meios de consumo
necessarios cresce na medida do crescimento da massa salarial
total.

A relacdo entre o desenvolvimento da industria e da
agricultura também apresenta aspectos notdveis para o
entendimento do processo de expansdo do mercado interno, pois
na medida em que, na agricultura, os meios de produgdo do
produtor direto se transformam em elementos constituintes do
capital constante, a industria passa a ser a fornecedora desses
meios de produgdo, os quais ela vai aperfeicoando e
diferenciando. O aperfeicoamento e a diferenciacdo dos
implementos agricolas elevam a produtividade do trabalho na
agricultura, tanto porque esta passa a aplicar implementos de
eficiéncia superior, quanto porque, no seu intercimbio com a
industria, precisa apresentar uma regularidade no volume e na
qualidade da oferta. Com esse crescimento da produtividade, as
relagdes ndo tipicamente capitalistas vao se tornando cada vez
mais obsoletas, e mais e mais o trabalho empregado na agricultura
se transforma em trabalho assalariado.

Por seu turno, a industria requer insumos da agricultura.
Esse intercambio se dé interior do departamento produtor de
meios de producdo, no qual capitalistas vendem meios de
producdo para outros capitalistas e compram meios de producdo
de outros capitalistas do mesmo departamento (MARX, 1985,
tomo 3, p. 295).

O aumento da composi¢do organica do capital que
acompanha o desenvolvimento do capitalismo em qualquer pais
significa que o mercado interno se desenvolve com um
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crescimento mais rapido do capital constante comparativamente
ao crescimento do capital varidvel. Disso se deduz que o
crescimento do mercado interno ¢ relativamente independente do
crescimento do consumo individual e cada vez mais dependente
do consumo produtivo.

Assim que a produ¢do de mercadorias sob a égide do
capital se torna dominante, o mercado interno se desenvolve em
torno do seu proprio eixo que nada mais ¢ do que a reprodugao
em escala ampliada na qual os vdrios capitais fornecem
reciprocamente os elementos para a expansao da escala produtiva,
ao mesmo tempo em que salarios e renda capitalista circulam a
parte do produto destinada ao consumo. O fato de que parte dos
meios de produgdo necessita ser obtida no exterior indica que uma
fragdo correspondente de valor ndo pode ser consumida
internamente, mas deve ser exportada para pagar a importagao.
Do ponto de vista da matriz exportacdo-importagao, isso significa
que a restricdo externa ao crescimento nada mais ¢ do que um
fator adicional de crise quando os esquemas de reproducio!'®
passam a ser dependentes da obten¢do de divisas. A alternativa ¢
o endividamento externo, fendmeno ubiquo na década de 1970 e
que resultou na grande crise da divida externa que envolveu
grande parte dos paises da periferia.

O desenvolvimento do capitalismo pode ser definido,
portanto, como o desenvolvimento das leis de movimento do

10 Os esquemas de reproducdo sdo uma construgdo tedrica de Marx para
explicar como se d4, do ponto de vista do valor e do valor de uso, o
intercdmbio entre os setores de atividade econdmica, agregados por Marx
nos departamentos I e II, respectivamente, departamento produtor de meios
de produgéo e produtor de meios de consumo (MARX, 1985, tomo 3, p. 293).
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modo de produgdo capitalista. Que elas possam ser
temporariamente obstruidas por conjunturas da luta de classes
favoraveis aos trabalhadores apenas indica que as tendéncias
imanentes a natureza do capital estdo provisoriamente impedidas
de se manifestarem, mas ndo que foram suplantadas pela luta de
classes. E por esse motivo que a luta de classes ndo comparece
como parte dos elementos conceituais fundamentais d’O Capital.
E ¢ provavelmente dai que surge o quid pro quo relativo as
diferencas entre paises periféricos e paises centrais.

O periodo que se inicia apds a segunda guerra mundial nos
EUA caracterizou-se por apresentar aumentos salariais que
acompanharam os aumentos da produtividade. Isso deu margem
a elaboracao de teorias como a da regulagao, por exemplo, na qual
se fundem as ideais de Keynes e de Marx. Contra um fundo
subconsumista — que ¢ a concep¢ao de que a produgdo capitalista
tende a ultrapassar a capacidade de consumo da classe
trabalhadora — a escola da regulacdo concebia os aumentos
salariais como a fonte da demanda efetiva capaz de escoar a
crescente produgdo advinda do aumento da produtividade e assim
estabilizar um sistema propenso a flutuacdes ciclicas e crises
proveniente do desequilibrio entre poder de compra dos salarios
e producao.

As leis de movimento do capitalismo, tal como
apresentadas sumariamente acima, devem estar em operacao em
todo territorio onde predomine as relagdes capitalistas de
produgdo. As diferencas que se encontram nas estruturas
econdmicas periféricas ndo requerem, portanto, nova teoria, mas
a verificacdo do modo como aquelas leis se manifestam sob as
condi¢des especificas de cada pais.
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4. O crescimento relativo dos setores na industria de
transformacio brasileira'!

Por longo tempo, a economia politica brasileira tem
asseverado que na periferia do capitalismo as coisas se passam de
forma diferente do centro. Mas poucas vezes se tentou verificar a
possibilidade de que o desenvolvimento capitalista periférico
pudesse apresentar os mesmos tracos gerais que emergem da
analise do capitalismo enquanto modelo abstrato geral. Ao buscar
as especificidades, o observador talvez tenha se voltado para
angulos da realidade nos quais eles fossem evidentes, e talvez
com isso tenha perdido de vista a verificagdo das tendéncias
gerais do desenvolvimento capitalista. Como Furtado ¢ o grande
pensador do capitalismo brasileiro, a revisdo de seus trabalhos
teve como objetivo analisar as especificidades da industrializa¢ao
brasileira para, em seguida, confrontd-las com os dados
estatisticos disponiveis.

Apesar de ndo apresentar uma periodizacao clara, Furtado
parece tomar um periodo especifico do capitalismo central como
base para uma comparag¢ao entre o desenvolvimento no centro do
capitalismo e na periferia. Esse periodo corresponde a fase na
qual o capitalismo central teve que ceder aos trabalhadores
ganhos salariais para assegurar sua adesdo ao sistema. Desses
aumentos salariais teria derivado o ciclo virtuoso pelo qual o
progresso técnico teria se afirmado como o impulso dominante,
modificando-se o perfil da demanda de acordo com o aumento da

' Os dados utilizados nesta se¢do foram retirados do Censo Industrial e da
Pesquisa Industrial Anual. Para mais informagdes sobre os procedimentos de
coleta, compilacdo, conversio monetaria e deflacdo, ver Anexo
metodologico.
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renda real dos trabalhadores e com a constante reformatacao do
padrdao de consumo. Ou seja, a demanda oriunda dos
trabalhadores se modificava conjuntamente com o progresso da
produtividade e da divisdo do trabalho na forma de novos
produtos de consumo.

Segundo Furtado, a industrializagdo na periferia teria tido
como impulso dominante ndo o progresso técnico, mas o perfil de
demanda calcado numa economia cujo manancial de forca de
trabalho disponivel impedia o aumento dos salarios e favorecia a
concentracdo da renda. Resultou dai uma economia dual, que
conjugava um setor que reproduzia relagdes de produgdo ndo
capitalistas e um setor moderno, dualidade essa que constitui para
ele a definicdo de subdesenvolvimento, sendo o setor moderno
aquele vinculado a oferta de produtos para as camadas de rendas
mais altas.

Resumidamente, a persisténcia de baixos salarios teria
impedido um maior desenvolvimento das indistrias de meios de
consumo necessarios, com o que a produtividade nessas
industrias cresceu mais lentamente, tendo, por sua vez, um efeito
negativo sobre a demanda de maquinas e instrumentos. Assim,
também a industria de meios de produgdo deveria ter se ressentido
de um crescimento abaixo da média devido ao pouco dinamismo
do setor de meios de consumo dos trabalhadores. Por outro lado,
a concentragdo da renda orientou o crescimento da industria na
direcdo da produg@o de meios de consumo apropriados a estratos
sociais de rendas mais altas. Com isso, a industrializagdo
brasileira apresentaria uma dualidade entre um setor mantido em
atraso pela pentiria da classe operaria e um setor dindmico incapaz
de ter qualquer efeito positivo sobre o emprego devido a alta
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razdo capital/trabalho existente naqueles setores. Essa ¢ a
concepgdo de Furtado de que o elemento dindmico na periferia é
o perfil da demanda.

Veremos, pela andlise empirica, que a despeito da
provavel persisténcia de baixos salarios, o crescimento da
produgdo e da produtividade foi homogéneo entre os ramos
produtores de meios de producdo, meios de consumo necessarios
e meios de consumo excedente e, portanto, a hipdtese de
dualidade ndo se sustenta.

Nossa analise comeca pela relagdo colocada por Furtado
entre a persisténcia de baixos salarios e o crescimento mais lento
da produtividade nos ramos de produ¢do de consumo necessarios.
Uma forma de identificar indicios de salarios persistentemente
baixos ¢ analisar a relagdo entre o crescimento dos saldrios per
capita e o crescimento da massa salarial. O Gréfico 1 mostra que
o crescimento dos saldrios per capita permaneceu abaixo do
crescimento da massa salarial, corroborando parte da hipdtese de
Furtado de que os salarios provavelmente permaneceram baixos.
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Grafico 1 — Taxa de crescimento da massa salarial e do
salario per capita na industria de transformacao (Brasil,
1939-2018)
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Fonte: elaboracdo propria com dados do IBGE (2021a, 2021b).

Entretanto, se a massa salarial cresceu mais do que o
saldrio per capita ¢ porque o numero de trabalhadores
empregados cresceu mais que o saldrio real e, com isso, deve ter
crescido, também, a demanda por meios de consumo necessarios,
em razao do crescente aumento do numero de trabalhadores que
passam a ter renda, ainda que com baixos salarios. Vejamos,
portanto, como foi o crescimento do valor da produgdo (Grafico
2) e da produtividade (Grafico 3) nos ramos que produzem meios
de producdo, meios de consumo necessarios € meios de consumo
excedentes. 2

12 Lembrando que se esta considerando como departamento produtor de meios
de produgdo os ramos “Mecanica” ¢ “Metalurgia”; como departamento
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No Grafico 2, excetuando trés pontos fora da curva nos
ramos de mecanica, bebida e transportes, cuja explicagdo deve ser
estatistica e ndo econdmica, observamos que 0s cinco ramos
apresentados crescem conjuntamente entre 1939 e 1976, depois
se estabilizam até a entrada do Plano Real e voltam a crescer de
forma conjunta até 2018. Isto parece nao corroborar a teoria da
dualidade proposta por Furtado.

Grafico 2 — Log do valor bruto da producio em ramos
selecionados (Brasil, 1939-2018)
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Fonte: elaboragdo propria com dados do IBGE (2021a, 2021b).

Se tomarmos como proxy da produtividade a relagdo entre
a quantidade de materiais que uma unidade de forga de trabalho é

produtor de meios de consumo necessarios estamos considerando
“Vestuario, calgados e artefatos de tecido”, “Producdo de alimentos” e
“Bebidas”; e como departamento produtor de meios de consumo excedentes
estamos considerando “Materiais de transporte”.
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capaz de transformar em produto, entdo podemos utilizar a razao
entre o Custo das Operagoes Industriais (COI) e o Pessoal
Ocupado Ligado a Produgado Industrial (POLPI) para se chegar
a uma aproximag¢ao da evolucdo da produtividade na industria.

A variavel Custo das Operagoes Industriais (COI) se
aproxima do conceito de Marx de Capital Constante Circulante,
isto ¢, a quantidade de matérias primas e materiais auxiliares
utilizados no processo produtivo. Sendo assim, a relagdo
COI/POLPI reflete o comportamento da produtividade do
trabalho na industria ao longo do tempo, que no caso brasileiro ¢
crescente nos 21 ramos que compde a indlstria de
transformacdo >

Na periferia, segundo Furtado, o movimento virtuoso
observado nos paises centrais ndo foi possivel devido a
persisténcia de uma oferta ilimitada de forca de trabalho. A
primeira parte do argumento de Furtado, qual seja, que o elevado
EIR manteria os saldrios baixos, parece encontrar confirmagao
nos dados, conforme ja analisamos. Entretanto, no Gréfico 3,
excetuando, novamente, trés pontos fora da curva (nos ramos de
mecanica, bebida e transportes), e a quebra estrutural que ocorre
entre 1993 e 1994 devido a estabilizagao econdmica, observa-se
um crescimento relativamente homogéneo da produtividade entre
os ramos ligados a producao de meios de producdo (metalurgica
€ mecanica), materiais de transporte ligado a producao de meios
de consumo excedente e os ramos de alimentos, bebidas e
vestudrio, ligados a producdo de meios de consumo necessarios.

13 Ver a descrigdo dos 21 ramos da industria de transformacdo no Anexo
metodologico.
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Grafico 3 — Log da produtividade (COI/POLPI) em ramos
selecionados da indistria de transformacéo (Brasil, 1939-
2018)
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Fonte: elaboracdo propria com dados do IBGE (2021a, 2021b).

Portanto, a segunda parte do argumento de Furtado, isto &,
aideia de que o crescimento da produtividade ficaria concentrado
nos ramos que produzem meios de consumo excedentes
resultando em um crescimento puxado pelas classes de renda alta
parece nao encontrar evidéncia nos dados.

Um aspecto que salta aos olhos na explicagdo de Furtado
¢ a noc¢ao de desenvolvimento como processo de distribui¢ao da
renda e diminuicdo das desigualdades. Uma nog¢ao, portanto,
positiva do desenvolvimento capitalista, que ¢ inversa a visao
marxista de que o desenvolvimento do capitalismo ¢ a extensao
dos resultados das leis de movimento do capital a todas as partes
onde o capitalismo se instalou. A precarizacao das condigdes de
trabalho que se expressa na persisténcia de baixos salarios, entre
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outras coisas, ndo ¢ exclusividade dos paises periféricos, mas
neles se expressou antecipadamente ¢ somente agora nos paises
do centro essas tendéncias se manifestam de forma inequivoca.

5. Consideracoes finais

A analise dos trés livros de Celso Furtado, Dialética do
desenvolvimento, Teoria e Politica do Desenvolvimento
Economico e Um Projeto para o Brasil, permite concluir que sua
explicacdo para o subdesenvolvimento dos paises periféricos,
ancorada na ideia de oferta ilimitada de for¢a de trabalho, que
provocaria salarios permanentemente baixos e desestimulo ao
aumento da produtividade nos ramos produtores de meios de
consumo necessarios, nao se verifica na sua totalidade.

Os dados aqui apresentados da economia brasileira entre
1939 e 2018 mostram que, a despeito da provavel persisténcia de
baixos salarios, a producao e a produtividade cresceram de forma
homogénea entre os ramos produtores de meios de produgdo,
meios de consumo necessarios € meios de consumo excedente.
Portanto, a hipétese de Furtado de crescimento diferenciado entre
ramos, de acordo com as restricdes impostas pela concentracao
de renda, parece nao encontrar evidéncia nos dados. Tanto o
crescimento do valor da produgdo como o crescimento da
produtividade, nos 21 ramos analisados, mas principalmente em
ramos especificos que representam tanto os setores de produgao
de meios de consumo excedente como 0s necessarios, indicam
homogeneidade nas taxas de crescimento. Ou seja, ao contrario
do previsto por Furtado, o crescimento na periferia nao dependeu
da renda concentrada nos ricos, ja que tanto a produgao de meios
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de consumo excedente como a producdo de meios de consumo
necessarios cresceu de forma homogénea.

O desenvolvimento do capitalismo mundial talvez tenha
pregado uma pega em Furtado. Ao ter capturado a imagem do
capitalismo desenvolvido num periodo em que os salarios
acompanhavam a produtividade, Furtado teria perdido a
possibilidade de observar que, com a mundializagdo progressiva,
o excedente permanente de forga de trabalho se tornaria, como na
periferia, uma caracteristica dos paises centrais. Nesse caso,
ironicamente, era a periferia que anunciava ao centro do sistema
capitalista o seu de te fabula narratur.
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Anexo

As etapas percorridas para produzir a série de dados
utilizada neste trabalho foram:

1. Coleta dos dados e escolha das variaveis:

Os dados foram coletados nos seguintes enderecos do
IBGE e as fontes estao indicadas na Tabela 1:

Censo Industrial:
<https://seculoxx.ibge.gov.br/economicas/tabelas-setoriais/
industria>

Pesquisa Industrial Anual:
<https://www.ibge.gov.br/estatisticas/economicas/industria/
9042-pesquisa-industrial-anual.html?edicao=21507&t=
downloads>

Tabela 1 — Fonte dos dados de cada periodo da série

Periodos Fonte
1939, 1949 e 1959 Censo Industrial
1970-1984 ¢ 1988-1995 PIA
1996-2007 PIA
2008-2018 PIA

Fonte: elaboragdo propria.

A definicao das variaveis selecionadas ¢ dada pelo IBGE
(2004):

v Pessoal Ocupado Ligado a Producao Industrial (POLPI):
forca de trabalho ocupada exclusivamente com a
producdo, portanto exclui o pessoal da parte
administrativa, juridica etc.
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v Salarios pagos aos trabalhadores ligados a produgdo
industrial.

v" Valor Bruto da Produg¢do Industrial (VBPI): corresponde
ao valor da receita liquida industrial, ajustada pela
variagdo dos estoques de produtos acabados e em
elaboracdo, acrescido do valor da producdo propria
incorporada ao ativo imobilizado.

v" Custos das Operacdes Industriais (COI): ¢ uma variavel
derivada, corresponde ao valor dos custos diretamente
envolvidos na produgao, incorridos no ano, a excegao dos
salarios e encargos, sendo obtido pela soma das seguintes
variaveis: consumo de matérias-primas, materiais
auxiliares e componentes; compra de energia elétrica;
consumo de combustiveis, consumo de pegas € acessorios
para manutencdo e reparagdo de maquinas e
equipamentos, servicos industriais € de manutengdo e
reparagdo de maquinas e equipamentos ligados a producao
prestados por terceiros. O IBGE nao traz os dados do COI
entre 1939 e 1995, entdo, obtivemos esta parte da série
pela subtracao do Valor Bruto da Producao e do Valor da
Transformacao Industrial.

v Valor da transformac¢ao industrial (VTI): corresponde a
diferenca entre o valor bruto da produgdo industrial
(VBPI) e o custo das operagdes industriais (COI),
calculados ao nivel das unidades locais produtivas
industriais.

v A Produtividade do trabalho foi calculada utilizando como
proxy a razao entre os Custos das Operagdes Industriais
(COI) divididos pelo Pessoal Ocupado Ligado a Produgao
Industrial (POLPI).
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2. Agregacio das atividades econdmicas ao menor nivel
disponivel (1939)

Para cada periodo os dados foram produzidos pelo IBGE
com base em niveis diferentes de agregacdo das classes de
atividade economica. Entdo, foi necessario reduzir toda a séria ao
mesmo nivel de agregagdo. Como a série inicial entre 1939 e 1995
esta disponivel em apenas 21 classes os demais periodos foram
reduzidos as mesmas 21 classes de atividade economica,
conforme Tabela 2:

Tabela 2 — Reducao das atividades econdomicas ao menor
nivel de agregacio disponivel
Classificacao

Periodos A . Procedimento
econdmica
1939, 1949, Dados originais .
1959;1970-1984 ¢ apresentados em 21 lg;l:sr;té(sias as 21
1988-1995 classes
Dados originais Reduzido as 21
1996-2007 classes do periodo
seguem a CNAE 1.0 1939-1995
Dados originais Reduzido as 21
2008-2018 classes do periodo
seguem a CNAE 2.0 1939-1995

Fonte: elaboragédo propria.

As 21 classes sdo: Produtos de minerais ndo-metalicos;
Metalurgica; Mecanica; Material elétrico e de comunicagdes;
Material de transporte; Madeira; Mobilidrio; Papel e papelao;
Borracha; Couros e peles e produtos similares; Quimica; Produtos
farmacéuticos; Perfumaria, sabdes e velas; Produtos de matérias
plasticas; Téxtil; Vestuario, calcados e artefatos de tecidos;
Produtos alimentares; Bebidas; Fumo; Editorial e gréfica;
Diversas.
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3. Reducao dos valores a unidade

Os dados originais estdo disponiveis nas diferentes
unidades em que foram produzidos pelo IBGE, portanto, a cada
periodo da série além dos dados encontrarem-se em moedas
diferentes, estavam em unidades diferentes, por exemplo, mil,
milhdo e bilhdo. Entdo, antes de operar a conversdo das moedas
reduzimos todos os dados a unidade. Nos periodos em que os
dados estavam em mil cruzeiros, reduzimos a cruzeiros, nos
periodos em que os dados estavam em milhdes de cruzados

reduzimos a cruzados e assim sucessivamente, conforme Tabela
3:

Tabela 3 — Reducio dos valores a unidade

Periodo Unidade de valor Denominacao Padronizacao
nas tabelas da moeda dos dados
1939-1984 1.000 Cruzeiro Cr$ 1
1985 100.0000.000 Cruzeiro Cr$ 1
1988 1.000.000.000 Cruzados Cz$ 1
1989 1.000 Cruzados Novos NCz$ 1
1990 1.000 Cruzeiros Cr$ 1
1992 1.000.000.000 Cruzeiros Cr§ 1
1993 1.000.000.000 Cruzeiros Reais CRS 1
1994-2018 1.000 Reais RS$ 1

Fonte: adaptado de Valor Consulting (2021).

4. Conversiao ao mesmo padriao monetario

Antes de deflacionar a série procedeu-se a transformagao
da mesma para um unico padrdo monetario, o Real. Para isso
utilizou-se a tabela de conversao de moedas apresentada a seguir:
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Tabela 4 — Tutorial para conversio de moedas anteriores ao
Real

Periodo de  Paridade em relagio  Fator de conversio para

Denominacio  Simbolo Extingio de centavos Fundamento legal

vigéncia i moeda anterior Real (dividir por)
1/ . A fragio do cruzeiro
01/11/1942 1000 réis = ros” o ;
Cruzeiro oS a 1 cruzeiro (1 conto de  2.750.000.000.000.00000  Conominada “centavos™ - Decreto-lei 1° 4701/1942 Lei
12021067 1éis = 1000 . foi extinta a partir de n°4511/1964
/02 Téis = CruZeiros) 01/12/1964
13/02/1967 1000 cruzeiros = Decreto-lei n® 1/1965
Cruzeiro Novo Ner$ a 1 cruzeiro nove 2.750.000.000.000,00 Resolugdo do Banco Central
14/03/1970 47/1067
15/05/1970 A fragio do cruzeiro
Icruzeiro nove = < denominada “centaves”  Reselugdo do Banco Central
Cruzeiro s o2 1 cruzeiro 2750000.000.00000 "5 extinea apartirde  144/1970 Lei n° 721471084
27/02/1986 ;
16/08//1986
28/02/1986 1000 o
Cruzado cz$ a cruzetos 2.750.000.000,00 Decreto Lei ” 2283/1986
i 1 eruzado
15/01/1989
16/01/1989 - o
1000 cruzados = < Medida Provisoria n® 32/1989
Cruzado Nove Nez$ o3 1 cruzado nove 2.750.000,00 convertida na Lei n° 7730/1989
15/03/1990
16/03/1990 o ricdria n® 168/
Cruzeiro oS a 1 cruzado novo = 2.750.000,00 Iv[ed}darpronsona E 168“1990
A 1 cruzeiro convertida na Lei n® 8024/1990
31/07/1993
01/08/1993 Medida Proviséria n° 336/1993
Cruzeito Real o a 1000 cruzeiros = 2750.00 convertida na Lei n° 8697/1993
e 30/06/1994 1 cruzeiro real B & Resolugio do Banco Central
o n° 2010/1993
A partir de P y 100s
Real RS 01/07/1994 1.00 Lein® 8800/1994 & 0069/1995

Fonte: adaptado de Valor Consulting (2021).

5. Procedimento para reducio da série a valores reais de 2020

A série de indice inflacionério com inicio mais antigo ¢ a
série do IPC disponivel na base dados do IPEA [Pregos - Indice
de Precos ao Consumidor Geral, na Regido Metropolitana de Sao
Paulo: Indice (jun. 1994 = 100)]. Essa série apresenta o IPC
mensal desde janeiro 1939 a dezembro de 2021. Como os dados
industriais sdo séries anuais foi preciso converter o indice de
inflacio mensal em indice de inflacdo anual. Em seguida
mudamos o ano base para 2020. Com essas operacdes, aplicamos
a série do IPC anualizada e com base em 2020 a série de dados
desde 1939 at¢ 2018.
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Um retrato da dinidmica industrial,
comercial e tecnoldgica no Brasil a
partir dos anos 2000

Carolina Bagattolli, Wellington Silva
Pereira e Walter Tadahiro Shima

1. Introducao

Este capitulo tem como objetivo apresentar um breve
panorama do desempenho da competitividade da economia
brasileira em face as politicas industrial, comercial e de ciéncia e
tecnologia (C&T) lancadas a partir dos anos 2000. Considerando
as diversas politicas dessa natureza que foram adotadas a partir
deste periodo, este trabalho pondera ainda sobre seus potenciais
efeitos no comportamento dos agentes e, no limite, na melhoria
ou piora da competitividade e do grau de intensidade tecnoldgica
na estrutura produtiva brasileira.

Esta andlise ¢ importante, uma vez que ¢ bastante
discutido o fato de que o Brasil vem passando, ao longo das
ultimas décadas, por um permanente e crescente processo de
perda de espaco de atividades manufatureiras com maior
intensidade tecnolodgica. Esse movimento foi amplificado com a
abertura comercial, o abandono de politicas desenvolvimentistas
e a adocdo da ancoragem cambial que levaram a um processo de
desaquecimento econdmico ja a partir dos anos 1990. As reformas
neoliberais, via privatizagdes e redugdo do tamanho do Estado na
economia — baseadas no receituario do Fundo Monetério
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Internacional (FMI) e do Banco Mundial — favoreceram o
crescente processo de perda de dinamismo da industria brasileira.

A primeira década do século XXI ficou marcada pelo
aprofundamento da crise industrial brasileira, com o aumento do
grau de desnacionalizacdo das diversas cadeias produtivas e a
expansdo da demanda global pelas commodities agrominerais
brasileiras, com a rapida capacidade de resposta pelo lado da
oferta nacional desses produtos. Esse movimento foi apoiado pela
agenda politica nacional, a0 mesmo tempo em que se resgatou e
se reforgou o esteredtipo de pais agroexportador que caracterizou
o Brasil antes dos anos 1930. Assim, as primeiras duas décadas
do século XXI marcam um momento em que se identifica,
paralelamente, a retomada da discussdo sobre as implicagdes do
processo de reprimarizagdo comercial das exportagdes brasileiras
— potencializadas pelo aumento voraz da demanda chinesa por
commodities agrominerais — com a adog¢do de politicas
“neodesenvolvimentistas”, em um mix de politicas neoliberais e
desenvolvimentistas. O resultado ¢ um cenario marcado por
forcas contraditérias: ao mesmo tempo em que se verifica a
intensifica¢do do padrdo de especializagdo comercial focado em
produtos basicos, ocorre uma retomada de agdes politicas
articuladas em prol do desenvolvimento industrial, tecnoldgico e
do comércio exterior.

O marco desta nova geracdo de politicas de estimulo a
competitividade ¢ o lancamento da Politica Industrial e
Tecnologica e de Comércio Exterior (PITCE), oficializada em
marco de 2004, ap6s mais de 30 anos sem politicas industriais e
de ciéncia e tecnologia (C&T) explicitas (ou seja, desde o II Plano
Nacional de Desenvolvimento - Il PND). A partir desta agdo do
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governo brasileiro, duas novas politicas foram langadas na
sequéncia: a Politica de Desenvolvimento Produtivo (PDP), em
2008, e o Plano Brasil Maior, em 2011. Destaca-se que, no
mesmo periodo (2000-2014), o Brasil cresceu em média 3,4% a.a.
(tendo alcangado, em determinados anos, taxas elevadas como
ocorreu, por exemplo, em 2004 com 5,8%, em 2007 com 6,1% e
em 2010 com 7,5%).

Por um lado, uma leitura rapida destes elementos pode
induzir ao entendimento de que estas politicas teriam sido capazes
de — ou, ao menos, terem sido parcialmente responsaveis por —
exercer este efeito de empuxe, gerando tal ciclo de crescimento.
Por outro, ao se analisar com mais detalhe alguns indicadores
relativos as dinamicas industrial, inovativas e de comércio
exterior, outra possibilidade se aventa; a de que o aumento das
exportagdes de commodities agrominerais foi um efeito descolado
— e, muito provavelmente, ndo planejado — dos resultados
buscados a partir do rol das politicas supramencionadas. No
limite, esta possibilidade coloca em xeque a efetividade destas
politicas em reconfigurar a estrutura produtiva do pais dentro dos
novos patamares tecnoldgicos.

Essa possibilidade ¢ uma preocupagdo relevante, pois
desde o inicio do milénio — e em especial na ultima década — os
paises desenvolvidos tém optado por politicas de
reindustrializacdo. A Unido Europeia ja adotou uma série de
politicas para reindustrializar seus paises: Industrie 4.0 na
Alemanha, Fabricca del Futuro na Italia, Catapult Centres no
Reino Unido. Também os Estados Unidos estdo adotando
politicas de reindustrializacdo desde a era Obama: Ensuring
American Leadership in Advanced Manufacturing e a aprovagao
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pelo  Congresso Americano do  Revitalize  American
Manufacturing Act. A Asia nio fica atras: a China conta com o
programa Made in China 2025, o Japao com o Robot Revolution
and Industrial IoT Initiative ¢ a Coréia do Sul com a Industry
Innovation Movement 3.0.

Estes exemplos destacam a importancia atribuida pelos
governos nacionais a industria de transformagdo em diferentes
regides economicamente dindmicas, o que explica a adogao
destas politicas industriais pelos referidos paises. Essa tendéncia
leva, inerentemente, a ponderagdo sobre o alcance das politicas
publicas brasileiras voltadas a fomentar a competitividade
produtiva, comercial e tecnologica — retomadas no inicio do
século XXI —na promocgao da competitividade nacional. Diversos
indicadores industriais, comerciais e tecnoldgicos, a serem
apresentados nas se¢des seguintes, parecem indicar a limitagao de
tais medidas.

Para discutir estes apontamentos, este capitulo esta
organizado em mais 3 se¢des além da presente introdugdo. Na
segunda, reconstituem-se os diferentes planos e politicas
adotados no Brasil no que tange ao fomento industrial e
tecnologico no pais nas primeiras duas décadas do século XXI.
Na terceira se¢@o, apresenta-se uma interpretacao sobre o padrao
produtivo a partir da analise do perfil tecnolégico do comércio
internacional brasileiro, procurando sinalizar a evolugdo da
estrutura produtiva por meio do padrdo comercial examinado a
partir de categorias por intensidade tecnologica. A seguir, sdo
apresentados outros indicadores acerca da dindmica inovativa no
Brasil observada nas tltimas duas décadas de modo a reforgar os
indicios j& mencionados acerca do descolamento entre os
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movimentos decorrentes da implementacao de politicas publicas
“neodesenvolvimentistas” e os resultados verificados para
indicadores da dindmica inovativa no pais. Por fim, apresentam-
se as principais conclusdes obtidas com as reflexdes apresentadas
neste trabalho.

2. A retomada das politicas industriais e de inovacio nos
anos 2000

Até o inicio do século XXI a ultima politica industrial
efetiva adotada no Brasil foi o II Plano Nacional de
Desenvolvimento (Il PND), iniciado no Governo Geisel em 1974.
Nele se buscou, em alguma medida, completar a industrializacao
pesada iniciada no po6s-II Guerra, com a continuidade da
substitui¢do de importagdes por meio da instalagdo e ampliagdo
da industria quimica, petroquimica, metalmecanica, construg¢ao
civil e siderurgia. Segundo Castro e Souza (1985), os frutos desta
politica comegaram a amadurecer a partir de 1984, o que
contribuiu para arrefecer a crise da divida externa ao longo dos
anos 1980. Ou seja, a entrega de diversos investimentos (dentre
eles, a Itaipu Binacional, a ponte Rio-Niterdi, a Rodovia dos
Bandeirantes e o impulso dado a industria quimica e
petroquimica) reforcaram a base industrial do pais, mas nao
evitaram o esgotamento do processo de crescimento econdmico
no inicio daquela década. Em termos kaleckianos', apos as
entregas das encomendas de investimentos feitas no periodo

! Para mais detalhes sobre a importincia temporal entre as encomendas e as
entregas dos investimentos, consultar Kalecki (1980).
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anterior, a economia entrou numa fase de esgotamento e baixo
crescimento até uma fase subsequente de investimentos.

Os efeitos finais do II PND coincidiram com a ascensao
do neoliberalismo e o fim das politicas de natureza keynesianas
que, em sintese, podem ser consideradas responsaveis por todo o
crescimento brasileiro do pds-II Guerra — na ordem de 7,33%, ao
ano, entre 1940-1980 (SERRA, 1982). A perspectiva neoliberal,
baseada na desincumbéncia do Estado de suas atividades
essenciais e estratégicas, comecou a ter influéncia na gestdo
econdmica brasileira ainda na década de 1980 com a cria¢do do
Ministério da Desburocratizagdo (1979-1986) e, de forma mais
enfatica, com o Ministério da Administragdo Federal e Reforma
do Estado (MARE), na primeira metade dos anos 1990 no
governo Fernando Henrique Cardoso. O MARE coordenou o
Plano Diretor da Reforma do Aparelho do Estado e o Programa
da Qualidade e Participagdo na Administragdo Publica (QPAP),
que tinham como objetivo atribuir um carater mais gerencial ao
Estado (BATISTA, 1999).

O coroamento destas agdes neoliberalizantes ocorreu com
a adesdo ao Consenso de Washington — principalmente por meio
do: (1) Plano Brady, responsavel pela reestruturacao das dividas
externas de paises em desenvolvimento (PORTELLA FILHO,
1994); (2) da privatizagdo de importantes empresas estatais
(Telebras em 1997, das distribuidoras de energia elétrica a partir
de 1995 e de parte importante de rodovias); (3) da liberalizagdo
comercial; e (4) da ado¢@o de uma politica econdmica baseada no
chamado tripé macroecondmico (cdmbio flutuante, regime de
metas de inflagdo e ajuste fiscal). Dentre os principais resultados,
a geracao de um superavit fiscal da ordem de 4,5% e a apreciagao
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cambial, que gradualmente reduziu a competitividade da industria
brasileira. Neste ambiente politico amplamente contrario as
politicas publicas em geral, a década de 1990 foi marcada pela
estagnacdo economica.

Somente no governo Lula, a partir de 2003, verifica-se o
retorno de uma agdo coordenada entre diversos ministérios,
instituicdes publicas, agéncias e conselhos industriais voltada a
dinamizar a estrutura produtiva do pais, inicialmente por meio do
lancamento da Politica Industrial e Tecnoldgica e de Comércio
Exterior (PITCE), em marco de 2004. A PITCE marca, em
simultaneo, a retomada dos planos nacionais de desenvolvimento
industrial e tecnocientifico — refletindo a perspectiva, dominante
a partir de entdo, de que estas areas de politica publica deveriam
ser promovidas de forma articulada. Buscando criar mecanismos
mais efetivos para o funcionamento da politica industrial, ¢
langada, em 2008, uma nova versao da politica industrial com a
Politica de Desenvolvimento Produtivo (PDP) e, em 2011 — no
primeiro mandato de Dilma Rousseff — essa politica tem
continuidade com o Plano Brasil Maior (SANTOS, 2016).

Basicamente, o objetivo da PITCE foi o de fomentar a
modernizagdo industrial, a inovagdo, o desenvolvimento
tecnologico e o aumento da eficiéncia e da competitividade.
Tendo sido uma primeira aproximagdo de politica industrial
depois de mais de 30 anos, ela teve uma abrangéncia relativa
bastante timida, uma vez que priorizava apenas quatro setores:
software, bens de capital, farmacos e componentes eletronicos
(CANO; SILVA, 2010). Mesmo assim, a PITCE apresentou
pontos positivos, criando programas para o financiamento de
software e bens de capital e a legislacdo que instituiu incentivos
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para a industria de componentes eletronicos. Ao mesmo tempo,
concebeu instituicdes para essa nova fase da politica industrial,
como a Agéncia Brasileira de Desenvolvimento Industrial
(ABDI) e o Conselho Nacional de Desenvolvimento Industrial
(CNDI). A primeira, uma instancia técnica, de acompanhamento
e estudos sobre a industria; o segundo, um conselho que retune
representantes de trabalhadores, empresarios e governo. Essa
base foi aproveitada pela PDP, que teve uma ac¢do bem mais
ampla visando a estrutura produtiva do pais como um todo. O
objetivo do PDP era atuar em trés grandes frentes abrangendo
programas para 25 setores (SANTOS, 2016; ALMEIDA, 2008):

1. Programas para fortalecer a competitividade: Bens de Capital
Seriados, Bens de Capital sob Encomenda, Complexo
Automotivo, Complexo de Servigos, Construcdo Civil,
Couro, Calgados e Artefatos, Industria Aeronautica, Industria
Naval, Madeira e Moveis, Plasticos, Sistema Agroindustrial,
Higiene Pessoal, Perfumaria e Cosmético;

2. Programas  mobilizadores em  dreas  estratégicas:
Nanotecnologia, Biotecnologia, Complexo da Defesa,
Complexo Industrial da Satde, Energia, Tecnologias de
Informacao e Comunicagao;

3. Programas para consolidar e expandir a lideranga: Celulose,
Mineragdo, Siderurgia, Industria Téxtil, Confecgdes, Carnes.

A PDP significou a criagdo de programas para todos os
setores da economia. Na pratica, no BNDES — a principal
institui¢do responsavel pela sua implementagdo — se encontravam
as linhas de crédito necessarias e possibilidades de recursos para
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todas as areas da economia. E possivel ressaltar alguns resultados
da iniciativa: a consolidagdo de empresas multinacionais
brasileiras em carne bovina, aves, papel e celulose e petroquimica
(Perdigdo/Sadia; Friboi/JBS; Braskem/Quattor; Aracruz e
Votorantim); reducdo do custo para apoio a inovagao (Finep) para
setores de siderurgia, petréleo, gas natural, bioetanol, celulose e
complexo aeronautico de 4,75% a.a. para 4,5% a.a.; criagdo da
CEITEC S.A. — empresa publica produtora de componentes
microeletronicos (que atualmente estd em liquidagdo, até 2022);
consolidacdo de empresas brasileiras no setor de software, entre
diversos outros (CANO; SILVA, 2010).

A PDP avangou ao ampliar o conjunto de instrumentos e
de setores contemplados e buscou aprofundar a capacidade de
planejamento e coordenacdo do Estado. Com o PBM, a politica
industrial focou no estimulo a inovagdo e a produ¢do nacional
para alavancar a competitividade da industria, mobilizando forcas
produtivas para inovar, competir e crescer, € buscando aproveitar
competéncias presentes nas empresas, na academia e na
sociedade. Para tal, o PBM estabeleceu um conjunto inicial de
medidas complementares para o periodo 2011-2014 (SANTOS,
2016):

1. Desoneragdo dos investimentos e das exportacdes;

»

Ampliacao e simplifica¢do do financiamento ao investimento
e as exportacoes;

Aumento de recursos para inovagao;

Aperfeigoamento do marco regulatdrio da inovagao;
Estimulos ao crescimento de pequenos e micro negdcios;

AN S

Fortalecimento da defesa comercial,
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7. Criagdo de regimes especiais para agregagdo de valor e de
tecnologia nas cadeias produtivas;

8. Regulamentagdo da lei de compras governamentais para
estimular a produgdo e a inovagao no pais.

O ponto fundamental do PBM foi a articulagdo com a
Estratégia Nacional de Ciéncia, Tecnologia e Inovagdo 2011-
2014 (ENCTI), que pode ser considerada a continuagdo do Plano
de Acdo em Ciéncia, Tecnologia e Inovagao 2007-2010 (PACTI)
(SANTOS, 2016; MCTI, 2012). Desse modo, as principais
diretrizes dessa estratégia foram o suporte a inovagdo no setor
produtivo, o treinamento da mao de obra para a inovagao, o apoio
aos setores mais intensivos em conhecimento e o uso do poder de
compra do Estado para promover a inovagao (GONDIN, 2017).

Paralelo a PDP e ao PBM, ndo se pode ignorar o
lancamento, em 2007, do Programa de Aceleracio do
Crescimento (PAC), o qual contemplava obras de infraestrutura,
tais como portos, rodovias, aeroportos, redes de esgoto, geracao
de energia, hidrovias, ferrovias etc. Na publicagdo do PAC (2018)
que traz um balanco das ag¢des governamentais anteriores,
também se faz referéncia a uma série de grandes realizagdes
efetivadas na area de geragdo e transmissdo de energia elétrica,
exploragdo e producdo de petroleo e gias com o pré-sal;
recuperacao da industria naval etc.

No que tange a area de Ciéncia, Tecnologia e Inovacao
(CTI), por sua vez, os anos 2000 marcam o ressurgimento e
recrudescimento das politicas de fomento na 4rea no Brasil. Duas
caracteristicas destacam-se no ambito deste processo. A primeira
delas refere-se a crescente énfase na inovagdo (VIOTTI, 2008;

Bagattolli, Pereira e Shima 144



O Brasil no século XXI U,ﬁ

OLIVEIRA, 2011), fazendo com que a geragdo de inovagdes
tecnoldgicas se tornasse o objetivo primordial da Politica de CTI
(PCTI) em todo o mundo (KALLERUD, 2010). Tendéncia que,
com o lapso temporal usual na adog¢do de ideias e modelos
provenientes das economias centrais, observa-se também no
Brasil (BAGATTOLLI, 2013), onde a inovagao passou a ser vista
com potencial ndo sé para promover o desenvolvimento da
industria local, mas, inclusive, para a superagao da desigualdade
social (BALBACHEVSKY, 2010). Por outro lado, e esta ¢ a
segunda caracteristica proeminente deste processo, hd uma
significativa volatilidade desta politica (PELAEZ et al., 2017). E
tdo evidente quanto a énfase na inovagdo ¢ a inconstincia na
importancia relativa atribuida pelos diferentes governos
brasileiros, neste inicio do século XXI, a esta area de politica
publica.

A retomada das politicas de CTI, que se inicia no segundo
governo Fernando Henrique Cardoso (FHC), elenca como um de
seus principais objetivos promover o aumento da participagdo
privada no financiamento e execu¢do das atividades inovativas.
Em especial, as de Pesquisa e Desenvolvimento (P&D),
consideradas as de maior dinamismo dado o seu potencial de
geracdo de novos conhecimentos, produtos e servigos. O que, vale
mencionar, ndo chega a ser um objetivo inteiramente novo, ja que
o Estado desenvolvimentista também o havia tentado concretizar
(ERBER, 2006).

Para alcangar os objetivos propostos, varias medidas de
politica foram adotadas no Brasil: antigos instrumentos de
financiamento foram reformulados € novos foram criados; uma
série de incentivos fiscais foi regulamentada e os recursos
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publicos disponiveis para as atividades inovativas empresariais
cresceram consideravelmente (BAGATTOLLI, 2013). Dentre os
mecanismos de fomento a inovagdo tecnologica do periodo,
destacam-se:

1. Reestruturacdo do Fundo Nacional de Desenvolvimento
Cientifico e Tecnologico (FNDCT);

Cria¢do dos Fundos Setoriais;

Normatizagdo de uma série de incentivos fiscais?;
Regulamentacdo da subvencao econdmica;

A

Criacdo de bolsas de Fomento Tecnologico e Extensdo
Inovadora pelo Conselho Nacional de Desenvolvimento
Cientifico e Tecnoldgico (CNPq) para vinculagdo de
pesquisadores em empresas;

6. Estabelecimento de novos programas de fomento e
reformulagdo de programas ja existentes da Financiadora de

2 (i) “Lei de informatica”: leis n° 8.248/1991 e n° 10.176/2001; (ii)
Capacitagdo tecnoldgica da inddstria e da agropecuaria: lei n°. 9.532/1997
(regulamentada pela Medida Provisoria n®2.189-49/2001 e alterada pelas leis
n°. 9.959/2000; (Incluido pela Lei n® 12.868, de 2013; n° 12.973/2014; n°
13.043/2014); (iii) Lei de informatica Zona Franca: n°. 8.387/1991 (alterada
pelas leis n°. 10.176/2001, n°. 10.973/04, n° 13.674/2018 e n° 13.969/2019 ¢
complementada pela lei n®. 11.077/2004); (iv) Lei de Inovagdo: n°. 10.973/04
(alterada pela lei complementar n°. 123/2006 e pelas leis n°. 12.349/2010, n°.
13.243/2016 e decreto n°. 9.841/2019); (v) Lei do Bem: n°. 11.196/2005
(alterada pelo decreto n°. 5.713/2006, pelas leis n°. 11.487/2007, n°.
11.727/2008, n°. 11.774/2008, n°. 11.941/2009, n°. 11.945/2009, n°.
11.960/2009, n°. 12.024/2009, n°. 12.546/2011, n°. 12.599/2012, n°.
12.712/2012, n°. 12.716/2012, n°. 12.859/2013, n° 13.137/2015 e n°
13.241/2015); (vi) Estimulos ao desenvolvimento cientifico, a pesquisa e a
capacitacdo cientifica e tecnologica e a inovacgdo: lei n° 13.243/2016 e
Emenda Constitucional n® 85/2015.
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Estudos e Projetos (FINEP), como o PROINOVACAO; Juro
Zero; PAPPE ¢ INOVAR;

7. Financiamento de todas as etapas do processo de inovagao
(do desenvolvimento de protétipos a fabricacdo e
comercializacdo de novos produtos) pelo BNDES via
reativagdo do Fundo Tecnologico (FUNTEC) e criagdo de
novas linhas de financiamento;

8. Criagao do SIBRATEC - Sistema Brasileiro de Tecnologia;

9. Conformacao do programa Inova Brasil.

Outro acontecimento relevante na anélise da trajetoria das
PCTI, nas ultimas décadas, ¢ a retomada dos grandes Planos
Nacionais na area de CTI — ausentes do planejamento
governamental desde o II Plano Brasileiro de Desenvolvimento
Cientifico e Tecnologico (I PBDCT), desenvolvido no bojo do II
PND para o periodo de 1975-1979 (BAGATTOLLI et al., 2018)
—, nomeadamente com os seguintes documentos:

1. Politica Nacional de Ciéncia, Tecnologia & Inovacao
(PNCT&I), 2003-2007;

2. Plano de Acdo para Ciéncia, Tecnologia e Inovacdo
(PACTTI), 2007-2010;

3. Estratégia Nacional de Ciéncia, Tecnologia e Inovacao
(ENCTI), 2012-2015;

4. Estratégia Nacional de Ciéncia, Tecnologia e Inovacao
(ENCTI) 2016-2022.

Entretanto, a énfase explicita no fomento a inovagao
tecnologica foi acompanhada, também, por uma significativa
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instabilidade na alocag¢do de recursos publicos. Considerando o
orgamento das principais fontes de financiamento a pesquisa
cientifica e tecnologica no pais, fica patente uma tendéncia de
crescimento deste fomento a partir dos anos 2000, e de forma
mais acelerada, a partir de 2009, e sendo rompida, drasticamente,
a partir de 2015. Ademais, destaca-se que, em 2020, o orgamento
do FNDCT, CNPq e CAPES representou menos de 1/3 do valor
alocado no or¢amento federal em 2015, retrocedendo ao nivel
observado em 2000 (vide Gréafico 1).

Grafico 1 — Or¢camento dos principais fundos de apoio a
pesquisa cientifica e tecnologica no Brasil (FNDCT, CNPq e
CAPES) — RS bilhoes
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Fonte: elaboragdo propria a partir de Negri (Jornal da USP, 2019).
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As politicas publicas e as diversas acdes apontadas
anteriormente permitiriam sugerir que a expansao dos recursos
destinados ao fomento produtivo e tecnologico teriam gerado
reflexos diretos sobre uma transformagdo da base produtiva
nacional em prol de determinados segmentos industriais. O
periodo retratado também marca a intensificagdo da
competitividade que o pais ja possuia em atividades produtivas
intensivas em recursos basicos. Isso favoreceu a ocorréncia do
chamado boom de commodities — forma pela qual ficou conhecido
este momento ao longo da primeira década dos anos 2000, que
contribuiu significativamente para o crescimento da economia
nacional.

Paralelamente a este movimento, porém, as atividades
industriais mais intensivas em conteudo tecnologico passam a
perder espaco no processo de geracdo de riquezas no pais. Assim,
as primeiras duas décadas dos anos 2000 marcam tanto o retorno
das preocupagdes com as politicas industriais € com o fomento
cientifico e tecnoldgico ao mesmo tempo em que se verificou a
expansdo das atividades econdmicas centradas na exportacao de
commodities agrominerais. Nesse sentido, a proxima se¢do
discute esse processo a partir do uso de indicadores de comércio
internacional, utilizados aqui como uma ferramenta que permite
explicitar as transformacdes ocorridas no ambito da estrutura
produtiva brasileira a partir dos anos 2000.
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3. As transformacées produtivas e suas implicacoes sobre a
reprimarizacio do padrao comercial brasileiro

Ao longo da segunda metade do século XX, o Brasil foi
visto como uma economia pujante no contexto capitalista dos
paises periféricos. De fato, o pais consolidou uma estrutura
produtiva densa e complexa a partir dos anos 1950. No que se
refere ao seu padrdo comercial, contudo, a pauta exportadora
brasileira se manteve estruturalmente concentrada ¢ dependente
da venda de poucos produtos agrominerais basicos com baixa
agregacdo de valor. As vendas ao exterior estiveram
concentradas, destacadamente, no café, no minério de ferro e no
acucar. Em 1970, os produtos basicos respondiam por 75% do
total das exportacdes brasileiras, sendo que somente o item café
foi responsavel por 36% de tudo o que o Brasil vendeu ao exterior
naquele ano. O ano de 1979 marcou o momento em que, pela
primeira vez, os produtos manufaturados (44%) ultrapassaram o
percentual dos produtos bésicos (43%) no total das exportagdes.
Esse comportamento se fortaleceu ao longo dos anos 1980 e se
manteve ao longo da década de 1990.

Em 1999, os produtos manufaturados respondiam por
57% das exportagdes do Brasil, enquanto os produtos basicos
foram responsaveis por 25% do total. Foi a partir do inicio dos
anos 2000 que se verificou, novamente, uma mudanca no padrao
estrutural do comércio internacional brasileiro, refletindo
transformagdes no ambito da estrutura produtiva nacional. Assim,
a partir dessa década, as vendas de produtos basicos ao exterior
passaram a crescer de forma exponencial, chegando-se ao
momento em que os bens manufaturados perderam o
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protagonismo que possuiam nas exportacdes brasileiras desde o
inicio dos anos 1980.

O ano de 2010 é emblematico pelo fato de que, apds 30
anos, os produtos basicos voltaram a ocupar o primeiro lugar em
termos percentuais nas exportacdes do Brasil. O Grafico 2
apresenta os dois momentos em que se observaram tais mudangas
na estrutura do padrdo comercial brasileiro nas ultimas décadas.
Os anos 2000 marcam essa nova fase em que a venda de
commodities agrominerais volta a ser o fator propulsor e
explicativo para o forte aumento verificado nas exportagdes do
Brasil. Esse momento veio a ser caracterizado, no debate
académico e na grande midia, como uma fase de hoom das
commodities na economia internacional, favorecendo o aumento
global das exportacdes brasileiras — nas quais se incluem nado so6
os produtos basicos sem processamento industrial, mas também
itens com baixo grau de industrializacdo e de incorporagdo
tecnologica, mas intensivos em recursos naturais.
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Grafico 2 — Exportacdes brasileiras por fator agregado (%)
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Fonte: elaborag@o propria a partir dos dados da Secretaria de Comércio
Exterior (SECEX) e Banco Central do Brasil.

Nota: nao ha disponibilidade de dados tabulados por fatores agregados,
posteriormente a 2015, devido ao fato de que houve mudanga na
metodologia de disponibilizagdo dessas informagdes pela SISCOMEX
que passou a adotar a Classifica¢ao Internacional de Bens por Atividade
Econdmica.

Assim, a partir dos anos 2000, tem-se a reversdo do
cenario predominante nas duas décadas anteriores, em que 0s
resultados comerciais vinham sendo fortemente influenciados
pela dindmica econdmica pautada por atividades com maior
processamento industrial. Essas transformacdes, vistas a partir
dos indicadores de comércio internacional do Brasil, estdo
diretamente relacionadas a evolucdo da estrutura produtiva do
pais ao longo dessas primeiras duas décadas do século XXI.
Paralelamente, pode-se observar a participagdo relativa (%) das
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atividades economicas no PIB do pais entre 2000 e 2020 (Grafico
3).

Grafico 3 — Evolugao da participacao da industria no
Produto Interno Bruto (% PIB)
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Fonte: elaboragdo propria a partir das estatisticas disponiveis no Ipeadata.

Verifica-se, a partir de 2005, uma redugdo persistente na
participagdo da industria de transformagao no PIB brasileiro. Esse
movimento, pelo lado da industria, vai se refletir nos indicadores
de comércio internacional. Ao se observar as transacoes
comerciais de forma mais detalhada, ¢ possivel identificar as
relacdes desse desempenho declinante da industria nacional com
a expansdo das exportagdes de produtos primdrios e a base de
recursos naturais (Tabela 1). Esse movimento contribuird para
que os saldos comerciais passem a ser predominantemente
positivos a partir de 2002, quando as relagdes da economia
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brasileira com o exterior passam a estar cada vez mais conectadas
com (e dependentes do) aumento expressivo da demanda
internacional por commodities agrominerais. A excecao se deveu
aos anos de 2013 e 2014 (Grafico 4), quando o Brasil comegou a
sofrer os reveses defasados de impactos da crise econdomica
internacional, iniciada em 2008, o que levou a uma redugdo nos
precos internacionais de commodities vendidas pelo Brasil, que ja
vinham em tendéncia de queda desde 2011.

Grafico 4 — Exportacdes e importacdes brasileiras (em US$

bilhdes)
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Fonte: elaboracdo propria a partir dos dados da Comexstat/SECEX.

De todo modo, o aumento nos saldos positivos na balanca
comercial, ao longo das duas primeiras décadas do século XXI,
esteve muito condicionado ao aumento das exportagdes de,
sobretudo, produtos primarios e produtos intensivos em recursos
naturais, obtidos a partir de processamentos industriais menos
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intensivos em tecnologia. A Tabela 1 apresenta a taxa de
crescimento (% ao ano) das exportacdes e importagdes brasileiras
entre 2000 e 2020. Verifica-se que, apesar de a taxa de
crescimento média das exportagdes ser relativamente superior
aquela das importagdes, ocorre uma maior desconexio entre o
padrdo verificado para as vendas frente as compras do pais,
quando os fluxos comerciais sao analisados a partir de categorias
de intensidade tecnoldgica dos produtos.

Tabela 1 — Taxa de crescimento (% a.a.), do comércio

exterior do Brasil, conforme as categorias tecnologicas
(2000-2020)

Categorias Exportacdes Importacdes

Produtos primérios 9,45 2,92
Produt.os intensivos em recursos 10,27 423
naturais

Manufaturas de baixa tecnologia 1,85 6,86
Manufaturas de média tecnologia 3,52 6,36
Manufaturas de alta tecnologia -0,21 4,94
Total 6,91 5,26

Fonte: elaboragdo propria a partir dos dados do Comexstat — SECEX.

Verifica-se que, por um lado, as exporta¢des de produtos
primarios e produtos intensivos em recursos naturais cresceram,
respectivamente, 9,45% a.a. ¢ 10,27% a.a. entre 2000 e 2020. Por
outro, a taxa de crescimento das exportacdes de manufaturas de
alta tecnologia, no mesmo periodo, foi negativa (-0,21% a.a.). Ao
mesmo tempo, enquanto as exportagdes de manufaturas de média
tecnologia cresceram 3,52% a.a., as importacdes dessa mesma
categoria de produtos cresceram 6,36%, ou seja, quase o dobro.
Isso reforca a constatacdo de que houve a consolidagdo de um
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padrdo de comércio em que o Brasil aprofundou, cada vez mais,
a sua dependéncia da venda de produtos primarios e menos
intensivos em tecnologia, enquanto ampliou a dependéncia, via
importagdes, de manufaturas que incorporam maior intensidade
de tecnologia e conhecimento. Esses resultados reforcam a
discussdo apresentada anteriormente sobre os efeitos das acgdes
das politicas de fomento a industria. Faz-se legitimo questionar
se eles poderiam ter contribuido para conter o movimento de
reprimariza¢do das exportagdes do pais, as quais acabam por
refletir em muito as transformacdes ocorridas no perfil da
estrutura produtiva brasileira e o padrao de inser¢ao internacional
ao longo das ultimas duas décadas.

A andlise da pauta de comércio internacional a partir de
categorias tecnologicas, aqui apresentada, segue a metodologia
desenvolvida por Lall (2000), por meio da qual cada produto ¢é
reclassificado dentre 10 grupos de bens por intensidade de
incorporacdo tecnologica, conforme consta no Quadro 1. Para a
tabulagdo dos dados de comércio internacional brasileiro, esses
10 grupos de produtos foram, na sequéncia, reagrupados a partir
das 5 categorias de intensidade tecnoldgica. Justifica o uso desta
opc¢do metodologica para analise das estatisticas comerciais o fato
de que ela permite observar a evolugdo e as caracteristicas do
padrao de comércio internacional de um pais a partir de categorias
de produtos e de sua similaridade com base no grau ou
intensidade tecnologica incorporada aos diferentes produtos.

Assim, a verificacdo do padrao de comércio brasileiro, ao
longo das duas primeiras décadas dos anos 2000, refor¢a o
argumento de que houve um aprofundamento da dependéncia do
comportamento da demanda externa por produtos primdrios e de
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baixo processamento industrial e intensidade tecnologica
produzidos no Brasil. Trata-se justamente do periodo em o pais
aproveitou a onda de aumento dos pregos das commodities
agrominerais no mundo todo, amplificando os resultados
comerciais obtidos pelo pais.

Esse movimento resgatou a discussdo sobre os potenciais
riscos desse tipo de dependéncia por parte da economia brasileira
e as alteragdes no padrao de comércio exterior, cada vez mais
dependente da venda de produtos basicos e da compra de produtos
com maior grau de industrializa¢do e densidade tecnologica. Ou
seja, estaria ocorrendo um processo de reprimarizagdo no padrdo
comercial do pais, que afetaria, por sua vez, a sustentacdo ¢ a
qualidade do desenvolvimento da estrutura produtiva do pais
como um todo. Esse argumento, porém, ndo era novo e ja vinha
sendo discutido desde os anos 1990.
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Quadro 1 — Categorias Tecnologicas utilizadas para analise
dos fluxos comerciais

Categorias Tecnologicas

Exemplos

1. Produtos Primarios

Frutas frescas, carne, arroz, cacau, chas,
madeira, carvao, petroleo cru, gas

Produtos Intensivos em Recurso

s Naturais

2. Produtos de base agro-
florestal

3. Produtos baseados em
outros recursos

Frutas e carnes preparadas, bebidas,
produtos de madeira, 6leos vegetais
Minérios concentrados, produtos de
petrdleo e borracha, cimentos, vidros,
pedras trabalhadas

Manufaturas de Baixa Tecnologia

4. Téxteis, vestuarios e
calgados

5. Outros itens de baixa
tecnologia

Tecidos, vestuario, toucas, calgados,
produtos de couro, materiais de viagem
Ceramicas, partes/estruturas de metal
simples, moveis, joias, brinquedos,
produtos plasticos

Manufaturas de Média Tecnologia

6. Produtos automotivos

7. Industrias de processo

8. Industrias de engenharia

Partes e veiculos de passageiros,
veiculos comerciais, motocicletas
Fibras sintéticas, tintas/cosméticos,
fertilizantes, plasticos, ferro, tubos
Maquinas, Motores, maquinaria
industrial, bombas (ar, gasolina etc.),
engrenagens de cambio, barcos, reldgios

Manufaturas de Alta Tecnologia

9. Produtos eletronicos e
elétricos

10. Outros itens de alta
tecnologia

Equipamentos de telecomunicagdes,
processamento e escritorio, televisores,
transistores, turbinas, geradores de
energia

Produtos farmacéuticos, aeronaves,
instrumentos de medida e 6pticos,

cameras

Fonte: Lall (2000, p. 341).
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Ha duas décadas, Coutinho (1997) apresentou uma critica
ao fato de que o processo de ajustamento da economia a partir da
implementagdo do Plano Real (com apreciacdo cambial e
desindustrializacdo impulsionada pelo aumento das importagdes)
teria conduzido o pais a um processo de especializagdo regressiva
na estrutura produtiva, a qual, por consequéncia, acabou por
afetar os resultados comerciais. Mesmo antes do boom das
commodities, Gongalves (2000) ja indicava os sinais que viriam a
ser reforcados e amplificados, anos depois, na pauta comercial
brasileira: um processo de reprimarizagdo provocado pela
tendéncia de queda da participacdo de produtos manufaturados
nas exportacdes do Brasil. O pontuava, contudo, que ainda seria
possivel uma reversao daquele fendmeno, de modo que no longo
prazo o pais poderia voltar a ter um desempenho relativamente
mais favordvel para os produtos manufaturados e
semimanufaturados. Infelizmente, ndo foi isso o que ocorreu.

Assim, para analisar a prevaléncia dos resultados que
reforcam a reprimarizagdo das exportacdes brasileiras a partir dos
anos 2000, analisam-se as estatisticas comerciais do Brasil a partir
da metodologia de classificacdo dos produtos em categorias
tecnoldgicas (LALL, 2000) mencionada anteriormente. A Tabela
2 apresenta os fluxos de exportagdo, importacdo e os saldos
comerciais do Brasil para alguns anos selecionados nas duas
primeiras décadas do século XXI.

As estatisticas apresentadas na Tabela 2 refor¢am os
argumentos ja apontados anteriormente a respeito do reforgo de
um padrdo de comércio brasileiro que passa a estar, cada vez
mais, dependente das exportagdes de produtos primarios e
intensivos em recursos naturais. Entre 2000 e 2020, os fluxos de
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exportagdo destes produtos cresceram de forma sustentada, os
quais respondiam por 43,6% das exportacdes totais em 2000 e
chegaram a 2020 como responsaveis por 76,2% de tudo o que o
Brasil exportou neste ano. Ja pelo lado das importagdes, constata-
se que os fluxos se inverteram no que tange ao grau de intensidade
tecnoldgica dos produtos. Em 2000, os itens de média ¢ alta
tecnologia foram responsaveis por 59,6% das importagdes,
enquanto em 2020 chegaram a responder por 66,1%. Ou seja, o
pais ja possuia, no inicio dos anos 2000, uma alta dependéncia de
produtos com maior contetido tecnoldgico, ampliando ainda mais
suas compras desses produtos advindos do exterior. Isso reforca
o argumento acerca da fragiliza¢do da industria local nas tltimas
décadas, pois os resultados de comércio internacional sdo um
claro reflexo dos resultados da dindmica produtiva interna de um
pais.
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A andlise das informagdes apresentadas para os anos
selecionados permite observar que o Brasil ainda conseguiu
manter uma participacdo moderada nas exportagdes de produtos
oriundos de segmentos produtivos classificados como de média
tecnologia entre 2000 e 2010, mas que se reduziram fortemente
entre 2010 e 2020. Esse resultado s6 amplifica as preocupacdes
acerca do definhamento da industria nacional, pois varios
segmentos que compdem esta categoria de média tecnologia (na
qual se incluem segmentos automotivos, quimico, plasticos e
maquinas mecanicas) sempre foram, historicamente, parte
fundamental da estrutura produtiva do pais.

O Grafico 5 apresenta os resultados dos saldos comerciais
para os mesmos anos destacados na Tabela 2. Tem-se,
novamente, um retrato dos movimentos supracitados acerca da
ampliacdo das vendas de produtos primdrios e intensivos em
recursos naturais que puxaram e sustentaram a ocorréncia dos
saldos comerciais positivos do Brasil ao longo destas duas
primeiras décadas do século XXI. Por outro lado, reforca-se o
argumento acerca da ampliacdo da dependéncia brasileira de
importacdes de produtos que incorporam maior conteudo
tecnoldgico (manufaturas de média e alta tecnologia),
pressionando, assim, a balan¢a comercial do Brasil.
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Grafico 5 — Saldos comerciais do Brasil, conforme as
categorias tecnologicas

80
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Recursos Naturais Tecnologia Tecnologia Tecnologia
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Fonte: elaboragdo propria a partir dos dados do Comexstat — SECEX.

Os efeitos positivos no resultado global do saldo
comercial do Brasil desde o inicio dos anos 2000 tem, em um pais
especifico, o seu principal responsavel: a China. Esse fato merece
destaque porque os EUA foram, historicamente, o principal
comprador de produtos enviados pelo Brasil ao exterior. Essa
situacdo foi alterada em 2009, quando a China passou a ser o
principal comprador dos produtos exportados pelo Brasil,
resultado do aumento substancial da demanda do pais asiatico
pelas commodities agrominerais brasileiras. Em 2000, as
exportagdes conjuntas do Brasil para EUA e China respondiam
por 25,9% do total exportado pelo Brasil. Em 2020 esse
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percentual passou a ser de 42,7%3>. Contudo, essa expansio
ocorreu, de forma mais intensa, pelo lado das vendas brasileiras
para a China, as quais, entre 2000 e 2020, cresceram a taxa de
23% a.a. Ja as exportagdes para os EUA aumentaram, no mesmo
periodo, a taxa de 2,5% a.a., o que mostra uma reversao historica
de tendéncia.

No que se refere ao perfil tecnolégico das exportagdes
brasileiras destinadas a estes dois paises, verifica-se uma
diferenca fundamental no padrao comercial que o Brasil passou a
estabelecer com a China. Este pais ndo somente passou a ocupar
a posi¢do de maior destino comercial dos produtos vendidos pelo
Brasil, mas também se diferenciou do padrdo que vigorava, junto
aos EUA, antes dos anos 2000.

3 Importante registrar que o ano de 2020 acaba por ser um ano peculiar para o
uso e analise de estatisticas de comércio internacional devido a ocorréncia da
pandemia do covid-19 que afetou toda a dindmica econdmica mundial. Ainda
assim, os resultados indicam a manutenggo das tendéncias que ja vinham se
consolidando ao longo da primeira ¢ da segunda década do século XXI.

Bagattolli, Pereira e Shima 164



M
S
~
=
Q
Q
1)
)
<
=
>
S
NS
Q
.

XADAS — 1eIsxowo)) op sopep sop 1naed e eudoid oederoqers :3uoq

001 0°ILYIT 001 188L°L9 001 €091°€I 001 6'¥80°1 [ej0],
€er 5058 0 9°0ST 87T 1°000°€ TS L9S ©I50[0U00) B)[E OP SeINeINUEA
08T |L°L109 8¢ 9°809°C 76T TLE]'E 9°TI L'STI ©IS0[0UDS) BIPOW dP SEINJRINUEIN
86 Se01'T 0 €91 e €06L'C L0 L'L ©I50[0U00) BXIRQ Op SEINJEJNUBIA
6T |6°€9T'9 1°0L |S‘6TS'Ly S91 6°691°C 98¢ |9°81¥ SleJnjeu SOSINJAL WS SOAISUSIUL SOIMPOId
L'61 |¥'SETY 9°6T | T1°SEE°LT 701 8°79¢'1 6'ct |TILY soLrgwtid sonpoiqd
% | (mgsn | % | mgsn | % (u)gsn | % | (u)gsn
vad vury) vaa Uy SBIIS0[0UII) SELI03)e)
0207 0007

SBIIS0[0UII) SBLI0FI)BY SB JULIOJUOD ‘Y1 d euly)) & eied seaR[ise1q sdgdejrodxy — ¢ vdqe],

165

Bagattolli, Pereira e Shima



O Brasil no século XXI U,ﬁ

Se de um lado a China passou a ser a grande compradora
de produtos primarios e intensivos em recursos naturais do Brasil,
chegando a responder, sozinha, por 53,5% de todas as vendas
brasileiras destes produtos no ano de 2020, os EUA sempre foram
um dos principais compradores de produtos com maior
intensidade tecnoldgica produzidos no Brasil. Em 2020, os
Estados Unidos ainda mantiveram o mesmo patamar relativo
como destino das exportagdes brasileiras de produtos de média
tecnologia (29,2% em 2000 e 28% em 2020), mas reduziram a
participagao relativa de produtos de alta tecnologia (de 22,8% em
2000 para 13,3% em 2020) nas importa¢des do Brasil.

Esses sdao somente alguns dos sinais que retratam a
enfatica mudanga estrutural ocorrida no formato da inser¢do
internacional da economia brasileira nas duas primeiras décadas
do século XXI. O Brasil passou a ficar cada vez mais dependente
da demanda internacional de alguns poucos produtos que sao,
sobretudo, pouco intensivos em tecnologia. Ademais, aprofundou
a sua dependéncia, pelo lado das importagdes, de produtos que
incorporam mais tecnologia e maior valor agregado —
contribuindo para gerar sérias implicacdes sobre a dindmica ¢ a
composi¢cao da estrutura da economia doméstica.

Muitos dos elementos que caracterizam o perfil comercial
do Brasil desde 2000 reforgam a constatacdao de que o seu padrdo
comercial tem consolidado uma espécie de competitividade
focada em segmentos relacionados a atividades agrominerais
primarias, ao estilo da ideia de competitividade esptria discutida
por Fajnzylber (1988) ha mais de trés décadas. Ou seja, este ¢ o
tipo de cenario que passa a ocorrer quando a dinamica produtiva
e, por consequéncia, os resultados comerciais de um pais passam
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a estar muito centrados em atividades que remuneram mal os seus
trabalhadores e que contribuem para a concentragdo de renda em
poucos setores da sociedade — como ¢ o caso daqueles associados
aos segmentos agrominerais que ampliaram a sua producdo via
automatizacao.

Além disso, quando segmentos da estrutura produtiva
ainda conseguem se inserir no comércio internacional, mas
permanecem muito sensiveis as variagdes na taxa de cambio, tem-
se um tipo de competitividade que até pode contribuir, em
momentos de aceleracdo da economia internacional, para o
registro de saldos comerciais mais elevados. Contudo, esse
contexto ndo contribui para o desenvolvimento industrial ou
socioecondmico perene, pois ndo estimula o fortalecimento do
desenvolvimento cientifico e tecnologico, ou mesmo a coesao
social dentro do pais.

Quando se observa o padrao comercial brasileiro nos 20
primeiros anos do século XXI, constata-se que as exportagdes de
produtos classificados em categorias que incorporam maiores
intensidades tecnologicas tém sido cada vez menores, o que
revela muitos indicios sobre o perfil regressivo da estrutura
produtiva interna pelo lado das atividades manufatureiras. Ao
mesmo tempo, verifica-se o aumento sustentado das importagdes
de produtos de média e alta tecnologia, destacando uma
dependéncia tecnolodgica historica do pais. Nesse sentido, salta a
vista o fato de que as politicas industriais e de fomento ao
desenvolvimento cientifico e tecnoldgico ainda ndo foram
capazes, sozinhas, de reverter tal cendrio. Isso porque essas
medidas, ainda que importantes, ndo conseguiram transformar o
modus operandi de insercdo internacional do pais em favor de
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uma transformagdo da estrutura produtiva interna centrada no
conhecimento cientifico e tecnoldgico aplicado ao processo
produtivo. Os resultados observados contribuiram para o reforgar
o processo de reprimarizagdo das exportagdes brasileiras, o qual
j& vinha se mostrando como uma tendéncia mesmo antes dos anos
2000.

4. Dinamica inovativa no periodo recente

O relativamente baixo dinamismo industrial brasileiro,
evidente na analise do desempenho das atividades industriais e na
reprimarizagao do padrdo comercial, fica patente, também, na
analise do comportamento inovativo do setor. A despeito da
énfase da politica de CTI, e mesmo das politicas industriais, na
promogao da inovagdo tecnologica e no fortalecimento do
fomento a estas atividades — principalmente durante os governos
petistas —, o desempenho da industria brasileira, também neste
quesito, ¢ delicado.

Para caracterizar melhor o comportamento inovativo da
industria no Brasil, analisar-se-ao dados selecionados da Pesquisa
de Inovagdo (PINTEC), realizada pelo Instituto Brasileiro de
Geografia e Estatistica (IBGE). Em especial, alguns indicadores
que caracterizam o esfor¢o em inovar no setor produtivo
(conjunto de industrias extrativas e de transformag¢do) ao longo
das duas ultimas décadas.

O primeiro dado a se destacar ¢ a taxa de inovacdo —
proporcao de empresas que introduziram alguma inovagdo (de
produto e ou processo) no periodo em questao. Como expresso na
Tabela 4, ainda que com alguma oscilagdo ao longo das duas
ultimas décadas, cerca de um ter¢o das industrias no Brasil tem
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realizado algum tipo de inovagdo. Mas ainda que este indicador
apresente um certo grau de estabilidade, outro — diretamente
relacionado, e mais significativo quanto ao esforco relativo para
inovar — ndo apresenta a mesma tendéncia: o investimento em
atividades inovativas como propor¢cao da Receita Liquida de
Vendas (RLV). De acordo com os dados da PINTEC, o dispéndio
total com atividades inovativas tem se reduzido a cada edig¢do da
pesquisa, passando de 3,8% da RLV do setor industrial entre
1998-2000 para 1,7% entre 2015-2017.

Ainda mais relevante € o fato de que esta trajetoria de queda
se inicia em um periodo em que a oferta de recursos publicos
voltados ao fomento da inovagao era crescente. O dispéndio com
aquisicdo de maquinas e equipamentos seguiu a tendéncia de
queda, enquanto aquele em atividades internas de P&D, ja
relativamente baixo, manteve-se constante. O total de pessoas
ocupadas em atividades de P&D, como propor¢do do emprego
industrial, seguiu tendéncia simular ao esforco em P&D,
oscilando entre 0,8% e 1% do emprego industrial nos ultimos 20
anos.
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Este baixo esforco relativo em inovar acaba se refletindo
nos indicadores de resultado do processo inovativo, a comegar
pelo grau de novidade dos produtos e processos desenvolvidos
pelas empresas inovadoras. Como mostra a Tabela 5, entre 2015
e 2017, apenas cerca de 1% dos produtos e processos sao novos
para o mercado mundial. Por outro lado, 42% dos produtos e 77%
dos processos inovadores foram estritamente aprimoramento de
produtos e processos ja existentes ou produtos € processos novos
apenas para a empresa. Em suma: a maior parte das inovagdes no
Brasil trata-se, na verdade, de modernizagao tecnologica.

Tabela 5 — Grau de novidade dos produtos e processos
desenvolvidos pelas industrias inovadoras (2015-2017)

Grau de novidade | Produtos ‘ Processos
Aprimoramento de um ja existente 22% 50%
Novo para a empresa 20% 27%
Novo para o mercado nacional 5% 4%
Novo para o mercado mundial 1% 0%

Fonte: elaboracdo propria com base em dados da PINTEC (IBGE).

O baixo grau de novidade dos produtos e processos
desenvolvidos pelas induastrias inovadoras no Brasil estd em
consonancia com a apreciagao do grau de importancia do impacto
causado pelas inovagdes. De acordo com a industrias que
implementaram algum tipo de inovacao entre 2015 e 2017, os
impactos considerados mais significativos pela maior parte das
empresas foram: (1) a manutencao da participagdo da empresa no
mercado (visto como sendo de média ou alta importancia por 83%
das industrias que inovaram no periodo); (2) a melhoria da
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qualidade dos produtos (77%); e (3) aumento da capacidade
produtiva (75%). O impacto das inovacdes para a abertura de
novos mercados, em contrapartida, foi considerado de alta ou
média importancia por 43% das inovadoras.

Grafico 6 — Grau de importancia do impacto causado pelas
inovacoes

Redugéo do consumo de matéria-prima _ 33%
Abertura de novos mercados _ 43%
Ampliagdo da gama de produtos ofertados _ 46%
Redugdo dos custos do trabalho _ 56%
Redugéo dos custos de produgdo _ 56%
Ampliacdo da participagdo da empresa no mercado _ 74%
Aumento da flexibilidade da produgdo _ 74%
Aumento da capacidade produtiva _ 75%
Melhoria da qualidade dos produtos _ 77%
Manuteng&o da participagdo da empresa no mercado _ 83%

Fonte: elaboracdo propria com base em dados da PINTEC (IBGE).

Por fim, vale analisarmos os principais obstidculos a
inovagdo de acordo com as industrias que ndo implementaram
inovagoes e sem projetos. Os dados da PINTEC mostram que,
embora tenda a predominar a leitura de que as principais razoes
para tal s3o os riscos econdOmicos excessivos, custos ou escassez
de fontes apropriadas de financiamento — questdes alvo das
politicas de fomento a inovagdo nas ultimas décadas — nenhuma
destas razdes ¢ a principal causa apontada pelas industrias que
ndo t€m a inovag¢do como parte de sua estratégia de negdcios
(Tabela 6).
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Tabela 6 — Proporcao de industrias que ndo implementaram
inovacdes e sem projetos, com indicacdo das principais
razoes para tal (2015-2017)

Inovacbes prévias 16%
Condic¢oes de mercado \ 62%
Outros fatores impeditivos 22%
Riscos econdmicos excessivos 18%
Elevados custos da inovagao 18%
Escassez de fontes apropriadas de financiamento 15%
Rigidez organizacional 9%
Falta de pessoal qualificado 12%
Falta de informacao sobre tecnologia 9%
Falta de informagao sobre mercados 9%
Escassas possibilidades de cooperagdo com outras 10%
empresas/instituigoes
Dificuldade para se adequar a padrdes, normas ¢ 11%
regulamentacdes
Fraca resposta dos consumidores quanto a novos 9%
produtos
Escassez de servigos técnicos externos adequados 9%
Centralizagdo da atividade inovativa em outra 0%

empresa do grupo

Fonte: elaboragdo propria com base em dados da PINTEC (IBGE).

Para as industrias que ndo inovaram entre 2015 e 2017, a
principal razdo foram as condi¢cdes de mercado. Ainda que a
pesquisa ndo apresente um conceito detalhado sobre o termo,
podemos considerar, por exclusdo, que a rubrica nao inclui os
itens detalhados na categoria outros fatores impeditivos (riscos
econdmicos excessivos; elevados custos da inovagdo etc.). Em
sendo assim, pode-se inferir que, na percep¢do das empresas
respondentes, condi¢ées de mercado envolvem questdes
relacionadas as especificidades do mercado nacional (como perfil
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do mercado consumidor), internacional (como padrao de inser¢ao
no comércio exterior) e outras variaveis macroecondmicas (como
taxa de juros).

Considerando o exposto nas segdes anteriores, oS
indicadores de inovagdo aqui apresentados reforgam a tendéncia
do setor industrial brasileiro em se concentrar em atividades de
menor intensidade tecnoldgica. Particularmente ilustrativo deste
comportamento ¢ o baixo investimento em atividades internas de
P&D e a incipiente participagdo das pessoas ocupadas em P&D
frente a0 emprego industrial — dois insumos importantes para o
desenvolvimento tecnolégico e a geracdo de inovagdes
tecnologicas. Nao por acaso o grau de novidade dos produtos e
processos inovadores ¢ significativamente baixo — menos de 1%
destes ¢ novo para o mercado mundial e apenas cerca de 5% novo
para o mercado nacional. Este resultado estd em consonancia com
a percep¢ao de importancia das industrias inovadoras quanto aos
principais impactos das inovagdes: para a grande maioria, as
inovacdes tém efeito determinante na manutencao da participagdo
da empresa no mercado, na melhoria da qualidade dos produtos e
no aumento da capacidade produtiva. Por outro lado, ¢ muito
menos expressiva a parcela das inovadoras que consideraram a
inovagdo de alta ou média importancia para a abertura de novos
mercados.

Esta tendéncia do setor industrial brasileiro em se
concentrar em atividades de menor intensidade tecnologica,
somada a reprimarizacdo da economia — com a competitividade
das exportagdes centrada fundamentalmente em commodities
agrominerais —, aparentemente pouco sensivel aos esfor¢os
realizados em termos de politica industrial e de inovacao, ressalta
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o padrao precario sobre o qual se assenta a competitividade
brasileira.

5. Consideracoes finais

Ainda que bastante gerais, os elementos apresentados
neste capitulo permitem reafirmar o baixo dinamismo do setor
industrial nacional e o padrao precério e dependente de inser¢do
externa da economia brasileira, que se reforgam a partir dos anos
2000. Trata-se de um cendrio marcado pelo aumento da
competitividade das exportagdes agregadas decorrente do
aumento da importancia relativa de atividades primarias, € nao do
crescimento relativo das atividades industriais. Este fato ressalta
uma intensificacdo no processo de reprimarizacao do padrao de
comércio exterior brasileiro e a deterioracao do dinamismo da
industria nacional a partir dos anos 2000, que exporta cada vez
mais produtos de baixa intensidade tecnoldgica e importa cada
vez mais produtos com maior grau de industrializacdo e
intensidade tecnologica.

A reafirmacdo de um padrao de comércio exterior cada
vez mais dependente da venda de produtos basicos € problematica
por se tratar de segmentos da estrutura produtiva extremamente
sensiveis as variagdes na taxa de cambio, que contribuem com a
geracao de saldos comerciais em cendrios de aceleragao da
economia internacional, mas nao promovem um desenvolvimento
socioeconOmico perene uma vez que prescindem de
desenvolvimento tecnocientifico. Ademais, sdo atividades que,
por padrdo, remuneram mal os seus trabalhadores, contribuindo
para a concentracao de renda em poucos setores da sociedade.
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Nao por acaso, esta tendéncia se reflete também no baixo
dinamismo tecnolégico do setor industrial brasileiro, evidente no
reduzido esfor¢o inovativo (expresso no baixo investimento em
atividades internas de P&D ¢ na alocagdo de recursos humanos
para estas atividades, para citar apenas dois exemplos) — que,
consequentemente, ¢ visualizado no baixo grau de novidade dos
produtos e processos desenvolvidos pelas industrias inovadoras,
que sdo, fundamentalmente, aprimoramento de produtos e
servigos ja existentes. Nao ¢ a toa que as industrias inovadoras
atribuem importancia a inovacdo fundamentalmente para a
manutencdo da participagdo da empresa no mercado e melhoria
da qualidade dos produtos, e, em menor medida, para abertura de
novos mercados — o que reforga as constatacdes supracitadas
acerca do padrdo comercial brasileiro observado a partir das
categorias de produtos por intensidade tecnologica.

Este cenario se mostra ainda mais preocupante uma vez
que se avigora paralelamente a retomada das politicas de
desenvolvimento competitivo — destacadamente as de cunho
industrial e tecnoldgico, entendidas aqui com um perfil
“neodesenvolvimentista” neste inicio de século XXI. Nao se
buscou, neste capitulo, apreciar os resultados mais concretos
destas politicas, esforco ja realizado por outros trabalhos.
Outrossim, ¢ evidente o fato de que estas politicas ndo lograram,
per se, reverter esta tendéncia. Isso ndo significa desconsiderar a
importancia da adogdo de politicas publicas ativas nestas areas —
buscando superar problemas de diagndstico e implementagdo a
partir do aprendizado gerado com as experiéncias anteriores — no
intento de reverter esta tendéncia e reposicionar o Brasil frente
aos desafios competitivos impostos no contexto de uma economia
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articulada globalmente por meio de cadeias produtivas
integradas. Mas de enfatizar a importancia de se reconhecer que,
em uma economia neoliberal globalizada, ha outros fatores
determinantes para o comportamento dos agentes, alguns deles
muito pouco sensiveis aos empenhos materializados na
implementagdo de algumas politicas publicas.
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Mercado de capitais no Brasil:
evolucio historica e panorama atual

Adalto Acir Althaus Junior, Dayane Rocha
de Pauli, José Guilherme Silva Vieira e
Rodrigo Leite Kremer

1. Introducao

Um dos fatores necessarios para o desenvolvimento
econdmico de uma nag¢do ¢ contar com um sistema financeiro
organizado, com normas efetivas e que possibilite a populagdo
acesso a seus servigos. Nesse sentido, o objetivo desse capitulo é
apresentar, em linhas gerais, a evolugdo do sistema financeiro
brasileiro com énfase no mercado de capitais. Para tanto, a
proxima se¢do apresenta as definigdes referentes ao Sistema
Financeiro Nacional com as diferenciagdes entre mercado de
crédito, de titulos e de capitais. Aborda, ainda, como se dé sua
contribuicdo ao desenvolvimento econdmico, resgatando o
processo historico a partir da evolugdo normativa, de regulagdo e
institucional desde a década de 1960 at¢ a atualidade.

Entendidas as suas origens, as secdes seguintes
apresentam como o mercado funciona, tanto do ponto de vista das
empresas quanto dos investidores. Na abordagem sobre as
empresas investidas, a secdo 3 estd dividida em dois topicos. O
primeiro apresenta as principais formas de financiamento, a
importancia de utilizagcdo de recursos financeiros e a discussao na
literatura acerca do nivel 6timo de financiamento e da estrutura
de capital. As vantagens e desvantagens de abrir o capital também
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sdo elencadas, assim como as possibilidades de emissdes de
titulos. O segundo apresenta a evolugao de IPO’s no Brasil, ou
seja, empresas que abriram seu capital para comercializa¢ao dos
ativos representativos de sua composicao aciondria no mercado
de capitais.

A secdo 4 descreve quem sdo os investidores desse
mercado no Brasil, sua representatividade e evolugdo. Percebe-se
um aumento acelerado na participagdo de investidores pessoas
fisicas, cujos fatores serdo analisados nesse topico.

Por fim, tendo o capitulo apresentado “de onde vem” e
“como estd” o mercado de capitais, sdo delineadas as
consideracdes finais, buscando instigar o leitor para as
possibilidades de “para onde ird”.

2. Evolucao do Sistema Financeiro Nacional

A fim de se embasar a apresentagao do historico do SFN,
cabe definir alguns termos que, nao raro, sao utilizados de forma
equivocada no debate sobre o tema. Mercado financeiro se
distingue dos mercados de crédito e de capitais em razao do canal
de transferéncia dos recursos utilizados. Costuma-se dizer que
relagdes financeiras sdo estabelecidas sempre que um agente
econdmico ¢ capaz de transferir o comando sobre seus recursos
para outro(s) agente(s). Nessa relacdo ha o reconhecimento de
uma obrigacdo (e de seu servigo) por parte do beneficiario
(tomador dos recursos).

A forma mais simples de relagdo financeira conhecida na

historia econdomica é o crédito. Uma relacdo de crédito se
estabelece quando um agente empresta recursos a outro, por um
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prazo determinado, ¢ é remunerado através do pagamento de
juros.

A transferéncia dos recursos pode ser feita diretamente
entre os agentes econdmicos ou por meio dos intermediarios
financeiros. No entanto, a auséncia de intermediag¢do financeira
traz dificuldades expressivas para emprestadores e tomadores.
Questdes referentes a coincidéncia de montantes e aos prazos
entre as partes envolvidas claramente emergem da transferéncia
direta de recursos entre os agentes sem a interferéncia dos
intermediarios financeiros.

Ao longo da histéria econdmica, diversas inovagdes
institucionais propiciaram o surgimento e desenvolvimento dos
sistemas de crédito e de contratos, ampliando as transacdes
mercantis da esfera das mercadorias as obrigagcdes. Pode-se
afirmar, dessa forma, que sistemas financeiros sdo constituidos
por institui¢des e mercados voltados a viabilidade de transacdes
com promessas de pagamentos a serem realizados no futuro por
agentes que se tornam devedores dos agentes credores.

Com o desenrolar do processo histérico, o
desenvolvimento dos sistemas financeiros permitiu a negociagao
dos titulos de propriedade, cujo exemplo mais evidente ¢ o de
acOes de uma empresa. Esse ¢ o embrido, do ponto de vista
historico, do mercado de capitais.

O excedente de renda dos agentes superavitarios sobre
seus gastos correntes corresponde a sua poupanga financeira que
no caso dos mercados financeiros minimamente organizados
correspondera a sua demanda por ativos financeiros. Tais ativos
financeiros, que correspondem a oferta de poupanca dos agentes
superavitarios, tém como contrapartida o direito sobre parcela da
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renda futura de outros agentes, no caso os deficitarios, que
demandam poupanga financeira e que, portanto, dardo aceite na
emissdo de obrigagdes contra si.

Pode-se afirmar que, nessa etapa, os mercados financeiros
englobam todas as transagdes que sdo feitas com obrigacdes
emitidas por agentes deficitarios ou pela intervengdo de
intermediarios financeiros que busquem canalizar recursos para
os mesmos. A esse respeito, Carvalho et al. (2007, p. 215) se
manifestam nos seguintes termos: “Se distinguirmos os mercados
pela natureza da transacdo financeira e do contrato resultante,
encontraremos os mercados de crédito, por um lado, e os
mercados de titulos por outro.”

No mercado de crédito, as transacdes sdo realizadas de
modo individualizado, identificando-se as partes integrantes do
empréstimo (credor e devedor). Da operacao resultam obrigacdes
que nos seus primdrdios eram intransferiveis e inegociaveis. Com
as inovagdes surgidas nas ultimas décadas, as operagdes de
securitizac¢do alteraram esse quadro. J& no mercado de titulos, a
existéncia de mercados secundarios possibilita a negociagao
desses ativos propiciando maior liquidez aos seus detentores.
Tanto os mercados de crédito quanto os de titulos englobam
operacdes com maturidades de curto e longo prazos. Nestes, além
da diferenciacdo de prazos, também se negociam obrigacdes que
correspondem a compromissos de natureza econdmica e juridicas
distintas.

Para efeitos analiticos convém segmentar o mercado de
titulos em propriedade (como, por exemplo, acdes de empresa de
capital aberto) e de divida (como, por exemplo, bonus, letras de
cambio, notas promissorias, debéntures e outros). Desse modo,
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conforme apontado por Carvalho et al. (2007, p. 2016): “Os
papéis de maturidade mais longa, sujeitos a variagdes de valor de
mercado em relagdo a seu valor de face, sdo transacionados no
mercado de capitais, que, por sua vez, se desdobra nos mercados
de dividas e de agdes”.

A importancia da atuagdo dos intermedidrios financeiros
advém da maior possibilidade de obten¢ao do potencial maximo
de crescimento de uma economia via diminui¢do dos custos de
transacdo e de assimetria de informagdes envolvendo a oferta e a
demanda por recursos financeiros. Também deve-se destacar a
reducdo dos riscos assumidos pelos agentes envolvidos em razao
do aumento da liquidez dos titulos (propiciado pela existéncia de
um mercado secundario) e da possibilidade de diversificacdo das
operacdes que compdem o portfolio dos agentes econdmicos.

Via de regra, o sistema financeiro nacional ¢ definido pelo
conjunto dos 6rgdos de regulacdo e de instituicdes que operam os
instrumentos do sistema, cujo objetivo basico de transferir
recursos dos agentes econdmicos superavitarios para o0s
deficitarios. Nesse sentido, contribui com o desenvolvimento
econdmico através da facilitagdo do processo poupanga-
investimento ¢ do aumento da capacidade produtiva de uma
economia devido a possibilidade de aumento do volume de
poupanga a sua alocagdo mais produtiva. Possibilita, portanto,
uma maior remuneragao aos agentes superavitarios (ofertantes de
poupanga financeira) paralelamente a uma reducdo no custo dos
recursos cedidos aos agentes deficitarios (demandantes de
poupanga financeira).
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Isto posto, cumpre destacar as contribuicdes de alguns
autores a analise do papel do sistema financeiro no crescimento e
no desenvolvimento econdmico.

As contribuicdes pioneiras de Gurley e Shaw (1956, 1967)
merecem atencdo. Em sintese, pode-se afirmar que os autores
sustentam que a inexisténcia de instituicdes financeiras e
mercados especializados na negociacdo de titulos com diferentes
maturidades pode gerar problemas no circuito poupanga-
investimento, isto ¢, fazer com que as economias operem em
niveis de poupancga-investimento inferiores ao potencial.

A conclusdo a que chegam os autores ¢ clara. A eficiéncia
do sistema financeiro ¢ condicionada ao desenvolvimento de
instituigdes apropriadas que atendam a necessidade por
diversificacdo dos poupadores ao mesmo tempo em que o0S
investidores consigam acessar fontes de financiamento (em
maturidade, volumes e taxas de juros) compativeis com suas
demandas. Portanto, os empecilhos ao desenvolvimento
financeiro sdo um importante limitador ao desenvolvimento
econdmico.

Passou-se, assim, a considerar como fato estilizado na
historiografia econdmica das ultimas décadas a relagdo entre
desenvolvimento do sistema financeiro e nivel de renda per
capita. A esse respeito convém destacar o trabalho de Beck,
Demirguc-Kunt e Levine (2007). Em linhas gerais, os autores
sustentam que, nos paises onde o crédito ¢ mais disseminado (e o
grau de desenvolvimento do sistema financeiro cumpre papel
decisivo nesse contexto), a desigualdade e a propor¢ao de pobres
na popula¢do tendem a ser menores. Nesse sentido, Krueger
(2006, n.p.) aponta que:
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We have long known about the importance
of the financial sector in supporting an
efficient allocation of resources and
economic growth. But it has perhaps not
been so well recognized that as economies
develop, the financial system becomes
increasingly important either as a facilitator
of economic growth (if it is performing its
functions and developing with the rest of the
economy) or as an inhibitor (if it remains
underdeveloped).

Feitas tais consideragdes, analisa-se, agora, o caso
brasileiro. Embora atualmente o SFN seja bastante sofisticado e
diferenciado em relagdo aos paises de renda per capita similares,
¢ importante compreender como tal processo histdrico-
institucional se deu.

O éxito na construgdo do sistema financeiro nacional,
tanto do ponto de vista da inovacdo e do desenvolvimento
tecnoldgico quanto do acesso aos instrumentos financeiros
disponiveis nas economias desenvolvidas foi, em grande medida,
resposta ao cendrio de alta inflagdo das décadas de 1960 e 1970 e
de hiperinflagdo dos anos 1980.

A evolucao do sistema financeiro nacional na década de
1960 ¢ explicada pelas mudancas legais e regulatorias
implementadas naquele momento. A partir de 1964, as
transformagdes objetivavam propiciar o financiamento nao
inflacionarios dos déficits publicos, o estimulo ao
desenvolvimento do mercado de capitais, a criacdo de fundos
financeiros publicos (FGTS, PIS, PASEP etc.) e privados para
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estimulo a determinados setores, ¢ a tentativa de criacdo de um
sistema bancario nos moldes do norte-americano.

As Leis n° 4.357/64 ¢ 4.595/64 merecem mengao mais
detida. O crescente e descontrolado processo inflacionario
verificado no inicio dos anos 1960 trazia sérios desequilibrios as
financas publicas, uma vez que estimulava o ndo pagamento
tempestivo dos impostos pela inexisténcia de corre¢do monetaria
dos passivos tributarios. Além disso, tal cenario limitava o
incentivo a poupanga pela inexisténcia de titulos que
mantivessem o poder de compra da moeda nacional. Desse modo,
a Unica op¢ao ao alcance do Tesouro Nacional era recorrer ao
financiamento inflacionario dos déficits publicos. Diante desse
quadro, a viabilizagdo de investimentos privados de longo prazo
mostrava-se, na pratica, invidvel devido a auséncia de fontes
regulares de financiamento e a limitagao legal das taxas de juros
praticadas no mercado.

Frente ao quadro de virtual esgotamento das fontes de
financiamento de médio e longo prazos da economia brasileira, a

° 4357/64 buscou criar a corre¢do monetaria e,

Lei n
consequentemente, um convivio “harmonioso” com a inflagao. O
norte era a viabilizagdo do financiamento interno dos setores
publico e privado. O cendrio de taxas de juros reais negativas
deixou de existir, e a introdu¢do das Obrigacdes Reajustaveis do
Tesouro Nacional (ORTN’s), com implicagdes ndo despreziveis
na arrecadacdo de impostos e no desenvolvimento do setor de
bens de capital, implicou em importante mudanga estrutural no
funcionamento da economia brasileira.

No mesmo ano, foi promulgada a Lei da Reforma

Bancaria, n® 4.595/64. Em seu artigo 3°, criou-se o Conselho
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Monetario Nacional (CMN) como 6rgdo normativo por
exceléncia, ndo lhe cabendo fungdes executivas, apenas a fixagao
das diretrizes das politicas monetaria, crediticia e cambial. Ja o
capitulo III da referida lei se ocupava da criagdo do Banco
Central. Em linhas gerais, extinguiu a Superintendéncia da
Moeda e Crédito (SUMOC) e atribuiu ao BC o papel de principal
agente executivo das politicas estabelecidas pelo CMN, bem
como o de 6rgao de fiscalizagdo do sistema financeiro nacional.

A Lei n°® 4.728/65 abarcava a disciplina do mercado de
capitais e o estabelecimento de medidas para o seu
desenvolvimento. Em sua se¢do II, trata do sistema de
distribuicdo no mercado de capitais, e, na sua secao III, do acesso
aos mercados financeiro e de capitais. Por fim, a secdo IX aborda
as sociedades e os fundos de investimento. Em suma, a Lei do
Mercado de Capitais promoveu varias modificagdes no mercado
aciondrio, incluindo a criagdo dos bancos de investimento, aos
quais atribuiu-se, juntamente com as companhias de
investimentos, o objetivo de desenvolver o segmento de fundos
de investimento.

A esse respeito, convém destacar a criagdo de incentivos
fiscais a aplicacdo no mercado aciondrio, sendo o principal deles
os denominados Fundos 157, criados pelo Decreto Lei n® 157/67.
O objetivo dessa medida era fomentar a aplicagdo no mercado
aciondrio através dos fundos de investimento, permitindo aos
contribuintes a utilizagdo de parte do Imposto de Renda devido,
quando da declaragdo anual, na aquisi¢ao de cotas de fundos de
acdes de companhias abertas administrados por instituicdes
financeiras de escolha do contribuinte.

Althaus Junior, Pauli, Vieira e Kremer 191



O Brasil no século XXI UFPR

Ja na década de 1970, por meio da Lei n° 6.385/76, foi
criada a Comissao de Valores Mobiliarios (CVM) como autarquia
vinculada ao Ministério da Fazenda. A CVM ¢ responsavel por
regulamentar, desenvolver, controlar e fiscalizar o mercado de
valores mobiliarios nacional. Em 1976, foi promulgada a Lei n°
6.404/76 — entdo nova Lei das Sociedades Andnimas — com
objetivo modernizar as regras que as sociedades andnimas
deviam seguir, até entdo regidas pelo Decreto-Lei 2.627/40. De
acordo com Araujo, Pureza e Silva (2015, p. 8), a Lei n® 6.404/76

marcou uma nova fase da contabilidade
brasileira, pois institucionalizou as normas
contabeis, provocando inovagdes na forma
de elaborar demonstracdes e no seu
contetido e nos principios. Essa lei aumentou
o namero de informagdes obrigatorias que as
sociedades deveriam publicar e a
regulamentagdo dos principios geralmente
aceitos, com isso buscava mais qualidade e
confiabilidade e uma representacao real das
informacdes contabeis destinadas aos
usuarios da informagdo, tanto internos
quanto externos.

Deve-se destacar também a Instrug¢do n° 409 da CVM, por
meio da qual se estabeleceram as normas gerais que regiam a
constitui¢do, a administragdo, o funcionamento ¢ a divulgagdo de
informagdes dos fundos de investimento e fundos de investimento
em cotas de fundo de investimento definidos e classificados na
referida Instru¢do. Durante mais de uma década, tratou-se da
Instrucdo responsavel pela regulacdo da crescente industria de
fundos de investimento no Brasil. Em 2014, a CVM editou duas
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novas Instrugdes que modernizaram a regulagdo existente: as de
n°® 554 e n° 555.

A primeira alterou a Instrucao n° 539 de 2013 no que toca
a adequacdo dos produtos, servicos e operagdes ao perfil do
cliente (suitability) como também modificou o conceito de
investidor qualificado e introduziu o conceito de investidor
profissional.

Por fim, a Instrugdo n® 555 revogou e substituiu a
Instrucao n°® 409, possibilitando a comunicagdo e divulgagdo de
informagdes aos cotistas dos fundos de investimento por meio
eletronico, desde que expressamente previsto no regulamento dos
respectivos fundos. Além disso, flexibilizou os limites de
aplicacdo em determinados ativos financeiros como aqueles
custodiados no exterior, vedou o recebimento de remuneragdo
pelo gestor que prejudicasse a independéncia do exercicio da
gestdo do fundo, aprofundou as regras relativas a taxa de
performance e, ainda, criou o fundo simples para o qual se
dispensa a assinatura de termo de adesdo e a verificagdo da
adequacao do investimento ao perfil do cliente.

Feitas essas breves consideragdes, apresenta-se na
proxima se¢do a atual arquitetura do sistema financeiro nacional,
considerado um dos poucos segmentos da economia brasileira
que se encontra muito préximo do nivel de desenvolvimento
tecnoldgico e regulatdrio dos pares mundiais.
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3. Otica das empresas investidas

Essa secdo apresenta a importancia do mercado de capitais
para as empresas que o utilizam como fonte de recursos. Para
tanto, primeiramente serdo discutidas as principais fontes de
financiamento utilizadas pelas empresas no Brasil, para depois se
analisar o panorama atual do mercado de capitais sob a oOtica das
empresas investidas.

3.1 Fontes de financiamento

Desde a concepgao de uma ideia de negdcio ao dia em que
ela se converte em um empreendimento, a preocupacdo com o
financiamento da atividade empresarial se faz presente na mente
do empreendedor. O planejamento financeiro ¢ uma parte muito
importante do planejamento estratégico de uma empresa e pode
definir o destino dela.

Uma empresa nasce, cresce € morre, assim como uma
pessoa fisica. Uma empresa também se associa a outras, no
decorrer do tempo, para enfrentar as adversidades ou explorar
oportunidades. Isso porque os recursos proprios que financiam as
atividades empresariais — o capital dos soécios fundadores e os
lucros retidos — podem nao ser suficientes para o seu crescimento.

Na grande maioria das vezes, o capital proprio ¢
insuficiente até mesmo para executar um projeto inicial e, uma
vez que tenha sido iniciado, ¢ praticamente impossivel
empreender um negoécio de tamanho médio ou grande sem a
participagdo de parcela significativa de capitais de terceiros. Este
pode ser proveniente tanto do mercado financeiro, de crédito ou
de capitais, conforme definido anteriormente.
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H4 no mercado uma grande variedade de linhas de
financiamentos apropriadas para cada fase e necessidade da
atividade empresarial, sendo papel do empresario planejador e/ou
gestor encontrar as formas mais apropriadas de se fazer uso delas.
Nao se toma a decisdo de contratar empréstimos — de curto-prazo
ou longo prazos —, de buscar um sécio ou de se langar em um IPO
(initial public offering) sem se refletir sobre todas as
consequéncias e resultados esperados. Tudo deve ser realizado
tendo em mente a grande variedade de interesses que cercam as
empresas — sejam dos shareholders ou dos stakeholders —, mas o
que acaba predominando mesmo ¢ o resultado esperado em
termos de gerag@o de valor para os acionistas.

Desde os trabalhos seminais de Modigliani e Miller (1958,
1963) na area da estrutura de capital das empresas, muito ja se
discutiu a respeito de estruturas Otimas ou de estratégias
especificas seguidas pelas empresas na busca de melhores
resultados economicos. As teses dos autores apontaram para a
irrelevancia da estrutura de capital da empresa, sobretudo no que
diz respeito ao seu impacto na geracao de valor adicional para o
acionista, assumindo um conjunto de hipdteses referentes aquilo
que se conhece como mercados perfeitos. Violadas tais hipoteses,
considerados os custos de faléncia e adicionados os efeitos da
tributacdo, por exemplo, chegar-se-ia a conclusdes diferentes.

Planejadores financeiros e tributarios passaram anos
buscando diferentes arranjos da estrutura de capital; académicos
também ofereceram suas visdes a respeito das maneiras pelas
quais uma empresa se financia. Dentre essas teses, podemos
destacar a teoria do trade off, construida a partir dos achados de
Miller (1977) e Jensen e Meckling (1976) e outros, os quais
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analisam a possibilidade de existir um nivel 6timo de
endividamento basecado no balanco de custos e beneficios da
utilizagdo de capitais de terceiros, levando-se em consideracgao,
por exemplo, os ganhos fiscais que podem ser obtidos por meio
de um aumento da alavancagem.

Além da teoria do trade off, destaca-se também a teoria da
ordem de preferéncia, pecking order, proposta por Myers (1984),
que estabeleceu uma ordem de preferéncia dos administradores
das firmas em termos dos usos de fontes de financiamentos pelas
empresas. A hierarquia das preferéncias se daria, primeiramente,
na dire¢do do uso dos recursos proprios gerados no negocio; em
um segundo momento, seguiria na diregdo da contratacdo de
dividas. Por ultimo, rumaria para o langamento de novas agdes
em mercado de bolsa de valores.

A preferéncia pela utilizagdo de recursos proprios foi
discutida também por Brealey e Myers (1988). Utilizando-se de
dados da Board of Governors do Sistema da Reserva Federal dos
Estados Unidos, os autores analisaram a porcentagem do
financiamento empresarial coberta por recursos gerados
internamente no periodo compreendido entre os anos 1967 e 1976
e na década de 1980. Os autores demonstraram que o percentual
de participagdo desses capitais na estrutura do financiamento, em
raras ocasides, caiu abaixo de 50% do total. Uma das hipoteses
levantadas por Brealey e Myers (1988) para explicar essa
preferéncia foi a tese de Baumol (1965), segundo a qual as firmas
que deixam de se financiar através de titulos e lancamentos de
novas acgdes no mercado parecem escapar do escrutinio e da
disciplina exigida pelos credores e novos investidores.
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A literatura financeira ndo chegou a um consenso
definitivo a respeito da melhor forma de financiar as empresas,
mas conseguiu demonstrar muitas das consequéncias de suas
escolhas e, com isso, auxiliar nos processos de tomadas de
decisdes de seus gestores. Cabe ainda destacar que as fontes de
financiamentos das empresas sdo bastante variadas e cobrem
diversas necessidades. Ha a necessidade de se financiar o curto
prazo, o or¢amento de caixa e o capital de giro. Ademais, precisa-
se financiar projetos de longo prazo como a expansdo de uma
planta, a abertura de filiais, novas plantas fabris, reengenharias,
fusdes e aquisigdes etc.

Para cada necessidade empresarial existe uma linha de
financiamento e modalidade de captacdo que se apresenta como
mais adequada, seja para alinhar o ciclo operacional com o ciclo
financeiro, seja para balancear ou administrar riscos inerentes ao
negocio ou externos ao ambiente das empresas. As condi¢des de
crédito do mercado financeiro também mudam, sendo que a
disposicdo ao risco por parte dos agentes econdomicos parece
variar em ondas de otimismo e pessimismo caracteristicas aos
ciclos econdmicos.

Empresas podem se financiar através de dividas com
terceiros por meio de varios instrumentos. Os passivos contabeis
tipicamente registram dividas de curto prazo e de longo prazo,
onerosas € nao onerosas, € envolvem contas a pagar com salarios,
fornecedores, bancos e sdcios, entre outros. No que diz respeito
ao endividamento oneroso com terceiros, os empréstimos
bancarios sdo os mais frequentes exemplares de fontes de
financiamento.
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As dividas com bancos podem ser de curto prazo (linhas
rotativas de crédito, mutuos, empréstimos contra colaterais e
recebiveis ou mesmo sem garantias) ou de longo prazo
(financiamento de maquinas e equipamentos € aquisicdes ou
constru¢do de imodveis, plantas e instalagcdes). Diversos sdo
produtos bancarios oferecidos para variados tamanhos de firmas
e suas necessidades em instituicdes bancarias e nao-bancarias,
nos bancos de desenvolvimento € nos bancos de investimentos,
nas cooperativas de crédito etc.

Mishkin  (2000) justificou a predominancia do
financiamento indireto, intermediado pelo sistema financeiro,
como sendo a principal fonte de financiamento das pequenas
empresas por causa da assimetria de informag¢des no mercado. A
auséncia de dados confidaveis em agéncias de rating para
pequenas empresas € a dificuldade em se ter acesso a seus dados
por parte de investidores ou credores potenciais as deixariam de
fora do mercado de titulos e da captagdo direta de recursos, os
quais poderiam proporcionar capitais de terceiros a custos
reduzidos e melhores condi¢des de pagamento. Conforme se
observa no Grafico 1, a participagdo da emissao de acdes no total
da captacao de recursos pelas empresas € baixa.
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Grifico 1 — Composicao das captacdes de recursos por
empresas brasileiras (2011-2017) — em % do PIB
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Fonte: CVM (2021, p. 19).

No Brasil, a dificuldade na captacdo direta de recursos
pelas empresas de pequeno porte também ¢ uma realidade, sendo
o financiamento bancario ainda a forma predominante de
captacdo. A superagdo de algumas barreiras para a colocacdo de
titulos de dividas corporativas, € mesmo o lancamento de agdes
em bolsa, deve ocorrer quando houver avango da concorréncia e
quando novas empresas que prestem servigos de tecnologias de
informacgdo, controles, ERP, ratings de crédito etc. conseguirem
atender novos nichos de mercado. Assim, pequenos ¢ médios
empreendimentos atendidos por essas empresas poderdo reduzir
os problemas de assimetrias de informacdes que hoje ainda geram
desconfianga para credores e investidores. H4 um custo elevado
em se manter um departamento de relacdo com investidores, de
se realizar as publicagdes legais, de se sustentar sistemas de
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gerenciamento de negocios e de se obter certificagdes e servigos
de auditoria certificados — medidas exigidas pelos oOrgaos
reguladores como a CVM ¢ o Banco Central. Trata-se, em sintese,
dos principais obices a se impedir o desenvolvimento de agdes de
financiamento no mercado de capitais.

Outra questdo relevante ¢ o engajamento das grandes
instituicdbes do mercado no sentido de estimular maior
transparéncia e melhor governanga por parte das empresas que
emitem titulos, que buscam, assim, fomentar a credibilidade junto
ao mercado e abrir espaco para a sua expansao. Nesse sentido, o
Bovespa Mais e o Bovespa Fix representaram avangos
importantes, mas ainda sdo empreendimentos incipientes para o
tamanho do mercado potencial do Brasil. O incentivo ao
crescimento do mercado de dividas privadas traz consigo a
vantagem de servir como fator de estabilizacdo em momentos de
crise, proporcionando uma menor dependéncia dos negdcios dos
créditos bancarios, conforme salienta Mishkin (2000).

Segundo a CVM (2021), em 2014, o estoque de titulos
privados no Brasil totalizava US$ 839 bilhdes. Isso colocava o
Brasil na terceira posi¢do entre os paises emergentes, sendo
superado apenas pela Coreia do Sul (US$ 890 bilhdes) e pela
China (US$ 2.703 bilhdes). Por outro lado, o estudo da CVM
destacou que a proporgdo entre o estoque total de divida frente ao
PIB do pais, no caso brasileiro, foi de apenas 39% do PIB,
enquanto na média dos paises desenvolvidos ja havia atingido
171% em 2013; na média mundial, essa propor¢ao ja era de 98%
naquele mesmo ano.

Os instrumentos do mercado de capitais sdo titulos de
dividas ¢ agdes, como esclarece Mishkin (2000). Fala-se,
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portanto, de Hipotecas, Certificados de Recebiveis Imobiliarios,
Certificados de Recebiveis de Agronegocios, Bonus e titulos de
governos nacionais e regionais entre outros. Entre os titulos de
dividas privadas, destacam-se as notas promissorias € as
debéntures.

A Nota promissoria € juridicamente classificada como um
titulo de pagamento direto passivel de execugdo, também
conhecida no mercado pelo nome de commercial paper. Notas
promissorias sdo titulos de dividas de curto prazo, até¢ 360 dias,
emitidos por sociedades anonimas de capital aberto ou fechado
para o financiamento de suas atividades econOmicas, sem
garantias reais. As notas promissorias sao lancadas usualmente
com a finalidade de captagdo para o giro. Na pratica, sdo ofertadas
para investidores qualificados, mas esses instrumentos possuem
mercados mais amplos através da industria de fundos de
investimentos. Se o cidaddo médio ndo tem acesso direto ao
mercado de notas promissorias como credor, pode acessa-lo
através da industria de fundos.

As debéntures sdo titulos de dividas langados para
financiar o capital fixo, reestruturar dividas empresariais,
expansdes e outros projetos de longo prazo. As debéntures
possuem vencimentos superiores a 360 dias e podem ser
conversiveis ou ndo conversiveis em agdes. As debéntures
possuem grande destaque no mercado de dividas privadas,
conforme se pode observar no Grafico 2.
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Grafico 2 — Participacio média de cada ativo no volume
total emitido de renda fixa (2011-2018) — em R$
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As debéntures sdo os instrumentos mais importantes em
se tratando do mercado de divida privada em termos de volume e
diversidade. Todavia, outros instrumentos como, por exemplo, os
CRA apresentaram grande crescimento nos ultimos cinco anos
(42% a.a., em média). Os CRA também se destacam devido a seu
maior alcance e popularidade entre as pessoas naturais, o que se
reflete na prevaléncia de ofertas publicas regidas pela Instru¢ao
CVM n° 400/03 (CVM, 2021).

Tanto as debéntures como as notas promissorias
experimentaram um periodo de grande expansdo de mercado a
partir do final da década de 1970, quando o mundo financeiro foi
sacudido por uma guinada na politica de juros do Federal
Reserve. Desde entdo, o mercado de securities cresceu em grande
velocidade a partir dos Estados Unidos, mas ainda se encontra
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incipiente em termos relativos ao percentual do PIB dos paises
emergentes da América Latina. Por aqui, apesar do crescimento
do mercado de divida corporativa e do langamento de agdes na
bolsa por parte de novas empresas e langamentos subsequentes
(conhecidos como follow on), ainda ha bastante espago para
crescimento. O Brasil ¢ um territorio bastante promissor para a
captagdo de recursos via mercado de capitais por parte de
empresas médias.

3.2 Evolugao dos IPO

Além das possibilidades de financiamento expostas
anteriormente, esse topico apresenta o processo de abertura de
capital, abordando questdes como a definigdo do preco inicial e
as motivagdes desse tipo de captacdo. Além disso, discute o
processo subsequente de emissdao de agdes, chamado follow on.
Por fim, apresenta dados sobre a evolucao desses mercados no
Brasil.

A abertura de capital ¢ um dos caminhos que podem ser
usados pelas empresas como uma forma de obtengao de recursos,
mas também como estratégia de redefinicdo da composicao
societaria de uma empresa e de sua estrutura de capital. O IPO
(initial public offering, ou proposta de oferta publica inicial) € o
momento em que uma empresa abre seu capital, emitindo agdes
que serdo livremente negociadas por seus acionistas no mercado
de agdes. Existem diversas formas de negociar acdes entre
acionistas, sejam os atuais ou novos, alterando e/ou redefinindo a
composi¢do aciondria de uma empresa. No caso do IPO, a
caracteristica marcante ¢ que ele define o primeiro momento em
que as agdes sdao negociadas em mercado organizado de forma
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publica, passando a serem transacionadas como comumente
conhecemos em bolsas de valores.

O processo de [PO envolve primeiramente o levantamento
e organizagdo de uma série de procedimentos determinados pela
CVM, além de etapas tidas com boas praticas de mercado. Com
suas demonstragdes financeiras dos periodos recentes
devidamente elaboradas e auditadas, a empresa geralmente
contrata um banco de investimentos para auxiliar no processo de
IPO, que envolve a preparacdo de documentacdo da empresa
(balangos, demonstrativos de resultados, plano de negdcios etc.)
e visam apresentar a empresa ao mercado e aos potenciais
investidores. Nessa fase, geralmente ¢ feito um road show para
apresentar a empresa em casas de investimento, fundos e
corretoras relevantes, que possam divulgar a empresa para os
potenciais investidores tanto institucionais como pessoas fisicas.
Entdo ¢ formada uma lista de interessados que “reservam” uma
quantidade a ser investida na empresa, processo chamado de Book
Building.

Diversas pesquisas sobre o processo de PO mostram
evidéncias do comportamento dos investidores e das empresas
nesse tipo de operagdo. Um fato consolidado na literatura é que
os [IPO’s tém pregos inicialmente subavaliados (IPO
underpricing). Ljungqvist (2004) apresenta alguns motivos para
explicar tal fendmeno, como assimetria de informacao, questdes
institucionais ou legais, efeitos do controle da companhia, além
de aspectos comportamentais dos investidores.

A abertura de capital facilita a vida de uma empresa, pois
a partir dai ela passa a ter acesso a mercados de capital proprio,
diminuindo a necessidade de financiamento externo das
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operacdes e dos investimentos e permitindo aos acionistas
diversificar seus investimentos ou cristalizar seus ganhos de
capital. A publicidade inerente a abertura de capital também traz
beneficios indiretos, como a atragdo de melhores gerentes e o
desenvolvimento de estruturas adequadas ao cumprimento dos
requisitos de transparéncia e comunicagdo com o mercado.

Ritter e Welch (2002) revisaram a teoria e as evidéncias
sobre a atividade IPO abordando 3 questdes: por que as empresas
vdo a publico; porque recompensar o primeiro dia dos
investidores com underpricing consideravel; e como realizar
IPO’s no longo prazo. Os autores consideram que muitos
fendmenos PO ndo sdo estacionarios, ou seja, apresentam
comportamento diferente ao longo do tempo. Eles também
argumentam que a informagdo assimétrica ndo ¢ o principal
condutor de muitos fenomenos IPO. Em vez disso, priorizam
explicagdes ndo racionais para o conflito de agéncia.

A literatura elenca inimeras motivacdes para as empresas
abrirem seu capital, mas as evidéncias sdo esparsas devido a
auséncia generalizada de dados sobre empresas fechadas. Ja a
grande variagdo no niumero de IPO’s sugere que as condi¢des de
mercado sdo o mais importante fator na decisdo de abrir o capital,
sendo que o estdgio da empresa e seu ciclo de vida parecem ter
importancia secunddria.

A subavaliacdo dos precos em um IPO, topico tradicional
de investigagdes teoricas, ¢ tema mais estudado por conta dos
retornos excessivos no primeiro dia de [PO’s durante a bolha da
internet. As teorias de assimetria de informagdo parecem ndo
explicar os retornos médios do primeiro dia. Nesse sentido, Ritter
e Welch (2002) acreditam que as teorias de assimetria
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informacional ndo sdo suficientes para explicar as flutuagdes na
atividade dos IPO e na subavaliagdo dos seus precos.

Pagano, Panetta e Zingales (1998) ja haviam estudado os
motivos que levam as empresas a abrirem seu capital. Suas
conclusdes apontam que a decisdo pela abertura de capital pode
ser inferida das caracteristicas ex ante das companhias que o
fazem, bem como do comportamento ¢ desempenho ex post
destas empresas. A informagdo ex post parece complementar as
evidéncias ex ante por duas razdes: a importancia de algumas
varidveis pode ser avaliada somente com dados ex post e, em
alguns casos, os efeitos da abertura de capital ndo podem ser
antecipados.

E possivel inferir diversas conclusdes sobre os fatores
determinantes dos IPO’s e as modificag¢des nas caracteristicas das
empresas antes e depois da abertura. Em geral, a probabilidade de
ocorréncia de um IPO ¢ positivamente relacionada com a
avaliacdo do mercado aciondrio das empresas da mesma industria
ou segmento, bem como com o tamanho da empresa, exceto para
subsididrias de companhias abertas. [PO’s sdo seguidos por
reducdo anormal na lucratividade. O capital social adicionado ndo
¢ usado no financiamento de investimentos subsequentes ou para
alavancar o crescimento, mas ao contrario, para reduzir a
alavancagem, resultando na reduc¢do do custo médio bancario.

IPO’s estdo geralmente associados a venda das acdes dos
entdo acionistas controladores, seguidos por um maior turnover
no controle quando comparados a outras empresas. Confirmando
o senso comum, ha diferencas entre IPO’s de empresas
independentes e abertura de capital de empresas subsididrias,
sendo que estas sdo essencialmente operagdes desenhadas para se
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aproveitar de alguma condi¢do do mercado, enquanto que IPO’s
independentes motivam-se pelo aumento de investimento e
crescimento.

No Brasil, houve um grande crescimento do nimero de
IPO ao longo dos ultimos anos, tornando-se um processo mais

solido apods os anos 2000, conforme pode ser observado no
Grafico 3.

Grafico 3 — Numero de IPO’s na B3 e comportamento do
indice Bovespa (1996-2020)
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Fonte: elaboracdo propria a partir de dados de B3 (2021c¢).
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Observa-se um crescimento do nimero de ofertas em
momentos de maior valorizacdo da bolsa brasileira como um
todo, conforme indica a literatura especializada. Naturalmente, a
conjuntura politica e econdomica do pais, assim como o cenario
global também sdo fatores que também podem influenciar as
decisdes das empresas em abrirem seu capital.

Processo analogo, o follow on, também chamado de SPO
(secondary public offer, oferta publica secundaria), nada mais ¢é
do que emissdes subsequentes de agdes a serem ofertadas ao
publico investidor quando a companhia deseja captar recursos via
composicao acionaria. Todas as emissdes subsequentes, segunda,
terceira, quarta etc. sdo chamadas de follow on. Nesse processo,
deve haver um direito de preferéncia para os atuais acionistas,
prevenindo sua diluicdo na participagdo da empresa. Assim,
acionistas atuais recebem um bonus de subscri¢do, que ¢ um
direito de preferéncia de compra das acdes da companhia em
quantidade proporcional as a¢des que detém no momento do
follow on.

Como pode ser observado no Grafico 4, o volume
financeiro das ofertas iniciais de a¢des segue aproximadamente o
movimento das ofertas, a exce¢do do ano de 2010, com o follow
on de R$ 120 bilhdes e agdes da Petrobras, sendo que grande parte
dessas agdes permaneceram com o governo federal e BNDES
dentre outros 6rgdos controlados pelo governo federal. Nota-se
também um recente aumento da participagdo do volume de capital
investido por investidores de varejo nessas ofertas, fato alinhado
ao recente e significativo aumento do numero de investidores
pessoas fisicas na bolsa de valores, como serd discutido na
proxima secao.
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Grifico 4 — Volume financeiro por tipo de investidor e
numero de IPO’s e de follow on’s na B3 (2004-2020)

160 80 2
2 o
S 140 70 g
= 120 60 ©
= =
100 50 9
80 40 o
_U)
60 30 o
40 20 £
20 | 10 Z
0 m N I [ . 0

g N O N 0 OO O 4 N M & 1N O N 0 O O

o o o o o o - — — i — i i i — i o

OO O O O O O O O O O O o o o o o o

AN AN &N &N N NN AN NN NN NN NN

VAREJO INSTITUCIONAL
mmm ESTRANGEIROS s OUTROS

e Nr. IPOs e FOLLOW ONs

Fonte: elaboracdo propria a partir de dados de B3 (2021c).

Os setores que predominaram nos IPO’s da B3 foram o
setor bancario, da construgdo civil energia elétrica, programas e
servicos (empresas de software e servigos de tecnologia da
informacao), exploragdo de imoveis e servigos educacionais.
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Tabela 1 — Niimero de IPO’s por setor (2004-2021)

Setor IPO's Setor IPO's
Acessorios 2 | Material Aerondutico 1
Aciicar e Alcool 2 | Material Rodoviério 6
Agricultura 5 | Medicamentos e Outros Produtos 14
Agua e Saneamento 7 | Minerais Metalicos 6
Alimentos 3 | Motores, Compressores e Outros 2
Alimentos Diversos 8 | Moveis 1
Aluguel de Carros 9 | Papel e Celulose 5
Artefatos de Cobre 1 | Petroquimicos 2
Atividades Esportivas 1 | Prod. de Uso Pessoal 1
Bancos 35 | Producdo de Eventos e Shows 1
Calgados 2 | Produtos de Uso Pessoal 2
Carnes e Derivados 12 | Produtos Diversos 13
Computadores ¢ Equipamentos 6 | Programas de Fideliza¢do 3
Construgdo Civil 36 | Programas e Servicos 24
Corretoras de Seguros 2 | Publicidade e Propaganda 1
Eletrodomésticos 7 | Restaurante e Similares 6
Energia Elétrica 32 | Seguradoras 8

. . Servigos Médicos Hospitalares,
Equipamentos e Servigos 1 Anélises ¢ Diagnésticos 25
Equipamentos Elétricos 1 Servigos de Apoio e 3

Armazenagem

Exploracdo de Imoveis 27 | Servicos Diversos 9
Explorac@o de Rodovias 7 | Servigos Educacionais 16
E).(p lgrag;a?, Refino e 15 | Servicos Financeiros Diversos 9
Distribui¢do
Fertilizantes e Defensivos 2 | Siderurgia 7
Fios e Tecidos 1 | Tecidos, Vestuario e Calgados 11
Gestao de Recursos e L

. 1 | Telecomunicagdes 2
Investimentos
Holdings Diversificadas 7 | Telefonia Fixa 3
Hotelaria 1 | Telefonia mével 1
Incorporagdes 13 | Televisdo Por Assinatura 1
Intermediacdo Imobilidria 5 | Transporte Aéreo 7
Jornais, Livros e Revistas 3 | Transporte Ferrovidrio 5
Laticinios 1 | Transporte Hidroviario 3
Madeira 2 | Transporte Rodovidrio 3
Magquinas e Equipamentos 4 | Vestuario 2
Materiais Diversos 2 | Viagens e Turismo 2

Fonte: elaboragdo propria a partir de dados de B3 (2021c¢).
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Finalmente, o volume de recursos captados pela B3 entre

IPO’s propriamente ditos e follow on esta na Tabela 2.

Tabela 2 — Volume total de recursos de IPO’s e de follow
on’s (2004-2021)

Ano

2004
2005
2006
2007
2008
2009
2010
2011
2012
2013
2014
2015
2016
2017
2018
2019
2020

Total

Volume total (R$) Participacio (%)

IPO Follow-on Total IPO Foil’(:w-
4.487.065.024 4.317.579.322 8.804.644.346 | 50,96% 49,04%
5.447.335.660 8.488.868.795 13.936.204.455 | 39,09% 60,91%
15.373.613.634 15.062.683.258  30.436.296.892 | 50,51% 49,49%
55.648.186.085 14.464.732.433  70.112.918.518 | 79,37% 20,63%
7.494.941.362  26.760.549.835  34.255.491.197 | 21,88% 78,12%
23.831.458.391 22.151.816.327  45.983.274.718 | 51,83% 48,17%
11.193.373.738  138.047.959.152  149.241.332.889 | 7,50% 92,50%
7.175.095.457 10.814.789.923 17.989.885.380 | 39,88% 60,12%
3.932.950.736 9.307.533.492 13.240.484.228 | 29,70% 70,30%
17.293.349.990 6.066.116.253 23.359.466.243 | 74,03% 25,97%
417.980.763 13.959.899.999 14.377.880.762 | 2,91% 97,09%
602.800.014  17.461.217.465 18.064.017.479 | 3,34% 96,66%
674.197.600 9.966.649.298 10.640.846.898 |  6,34% 93,66%
20.760.529.289  21.020.386.288  41.780.915.577 | 49,69% 50,31%
6.823.344.095 4.429.700.000 11.253.044.095 | 60,64% 39,36%
9.836.302.565  79.762.980.683 89.599.283.248 | 10,98% 89,02%
43.925.413.832  73.962.720.930 117.888.134.762 | 37,26% 62,74%
234.917.938.234 476.046.183.452 710.964.121.686 | 33,04%  66,96%

Fonte: elaboragdo propria a partir de dados de B3 (2021c).

Nesse periodo, percebe-se um predominio dos processos

de follow on, o que evidencia a importancia da bolsa de valores

como fonte de financiamento na busca de capital pelas empresas.

Essa evolugdao ¢

r

seguida pelo aumento de participacdo do

investidor de pequeno porte, como sera visto no topico a seguir.
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4. Otica dos investidores

Além da evolucdo do mercado de capitais tanto no que se
refere as suas regulamentacdes quanto na Otica das empresas
investidas, ¢ importante analisar a evolu¢do no perfil e
composi¢do dos investidores. Basicamente, pode-se classificar os
investidores do mercado de capitais em: institui¢des financeiras,
investidores institucionais, investidores estrangeiros, pessoas
fisicas, empresas ¢ Banco Central. Como sera visto, a evolugdo
dos investidores pessoas fisicas se destaca dos demais, motivo
que justifica a énfase a esse segmento.

Com base nos dados de junho de 2021, os investidores
mais representativos em termos de volume comercializado foram
os estrangeiros (que movimentaram 49,5% do volume de
mercado no més'), seguidos pelos institucionais (26,2%) e pelos
investidores individuais (18,7%). Apenas no mercado a vista, os
investidores individuais foram responsaveis por R$ 283 bilhoes,
ou seja, 19,6% do volume total (B3, 2021a).

Quando analisada a representatividade diaria, média no
ano, disponiveis no relatorio de 2016 (B3, 2016), pode-se
visualizar a tendéncia de crescimento do investidor pessoa fisica
no Brasil, conforme mostra a Tabela 3.

! Volume total, considerando mercado a vista, a termo, de opgdes e exercicio
de opgoes.
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Tabela 3 — Representatividade no volume diario no
segmento Bovespa, por tipo de investidor (em %)

Investidor 2012 2013 2014 2015 2016
Pessoas Fisicas 4,5 4.8 6,1 7,7 12,7
Investidores institucionais 34,0 35,9 28,6 29,2 29,3
Institui¢des financeiras 34,4 32,4 29,3 21,7 17,1

Investidores estrangeiros 25,5 25,5 34,7 40,2 40,0
Fonte: elaboragdo propria a partir de B3 (2016).

Em termos de nimero de contas sob custddia, observou-
se, em 2020, um aumento de 94% no numero de investidores
ativos na depositaria de renda variavel, sendo que as contas de
pessoas fisicas aumentaram em 91%, atingindo 3,2 milhdes de
contas. Esse aumento foi observado também em 2019, ano em
que o numero de contas aumentou 70%, explicado principalmente
pela procura das pessoas fisicas.

Para compreender melhor esse movimento no Brasil, a B3
realizou estudos em 2019 e 2020 (B3, 2019b; 2020b) sobre seus
investidores pessoa fisica, pois, desde entdo, essa realidade se
alterou significativamente. O nimero de pessoas que investem em
bolsa saltou de 1 milhdo em maio de 2019 para quase 3,2 milhdes
em outubro de 2020 (B3, 2020b, p. 3).

A Tabela 4 apresenta esse salto do naumero de contas por
esse tipo de investidor, diferenciando-os pelo sexo. Nota-se que,
embora menos representativas, a participacao das mulheres tem
crescido de forma mais acelerada.

Althaus Junior, Pauli, Vieira e Kremer 213



O Brasil no século XXI ﬁ

Tabela 4 — Niumero de contas sob custodia de Pessoas Fisicas
por sexo (2011-2021)

Ano Homens Mulheres Total PF
Quantidade % Quantidade % Quantidade
2011 437287 74,98 145914 25,02 583.201
2012 438.600 74,7 148.563 25,3 587.163
2013 440.727 74,79 148.548 25,21 589.275
2014 426.650 75,57 137912 24,43 564.562
2015 424977 76,23 132.545 23,77 557.522
2016 434.141 76,9 130.387 23,1 564.528
2017 478.258 77,12 141.855 22,88 620.113
2018 634.269 77,94 179.511 22,06 813.780
2019 1.277.424 76,67 388.658 23,33 1.666.082
2020 2.382.966 73,76 847.585 26,24 3.230.551
2021 2.740.559 72,29 1.050.717 27,71 3.791.276

Fonte: elaboragdo propria a partir de dados da B3 (2021).

Nesse periodo de 10 anos, observou-se um crescimento de
550% no numero de contas, sendo que o numero de contas de
mulheres aumentou 620%, embora ainda representem apenas
cerca de 27% do total de contas de pessoas fisicas. No total, até
julho de 2021, havia quase 3,8 milhdes de contas.

Para compreender a representatividade dessa quantidade,
podemos comparar com o total de domicilios no pais. Segundo a
Pesquisa Nacional por Amostra de Domicilios Continua Anual
(PNADCA), do IBGE, em 2019 o Brasil possuia 72,4 milhdes de
domicilios, portanto, a taxa de participagdo no mercado de
capitais ¢ de aproximadamente 5,2%. A comparagdo com outras
economias nao ¢ simples, dado que esses dados ndo sdo
divulgados corriqueiramente pelos paises. O estudo de Giannetti
e Koskinen (2010) se debrucou sobre a questdo e coletou esses
dados em paises selecionados. Os autores encontraram as
seguintes taxas para a época: 40,4% para a Australia; 29,7% para
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o Japao; 26% para os Estados Unidos; 25% para o Canada; 15%
para Franca; 13,8% para China; 8,9% para Alemanha; 7% para
Italia; 5% para Bélgica; 3,3% para Indiae 1,2% para o Peru, entre
outros paises analisados.

Mesmo comparando nossos dados mais recentes com 0s
de 2010 apresentados pelos autores, pode-se ter uma visualizagdo
da baixa taxa de participagdo da nossa populagdo no mercado de
capitais, apesar do forte crescimento desse tipo de investimento
recentemente. Pesa nessa subparticipagado relativa a precariedade
em que vive parcela expressiva da populagdo brasileira: 70% tem
acesso a servicos bancérios (dentre os 40% mais pobres essa
participagdo ¢ de 56%) e apenas 14,5% poupam utilizando
instituicdes financeiras (32,5% poupam usando dinheiro em
espécie) (BANCO MUNDIAL, 2018).

Além disso, o perfil dos brasileiros se distingue de paises
como os EUA, onde o interesse se concentra em investimentos
que garantam renda na aposentadoria: 54% da populacdo daquele
pais faz poupanca com esse objetivo (Banco Mundial, 2018).
Quando consideramos o mundo todo, esse indicador é de 20,6%.
No Brasil, apenas 10,9% poupam para a velhice (Banco Mundial,
2018) e, dentre os investidores que se utilizam do mercado de
capitais, boa parte ¢ de High Frequency Traders (HFT), ou seja,
investidores focados no curto prazo. Em 2020, por exemplo,
tiveram uma participacdo de 25,9% no ADTV (Average Daily
Trading Volume), nimero 6,5 pontos percentuais acima dos
19,4% observados em 2019 (B3, 2020a). Além disso, os
investidores individuais brasileiros t€ém tomado espaco também
no mercado de futuros, principalmente na operacdo de
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minicontratos, denotando um perfil mais propenso ao risco (B3,
2019a).

Segundo a pesquisa da B3, 39% tem perfil ousado, 39%
realizador (busca liquidez) e 18% ¢é avesso ao risco (B3, 2020b).
Ainda de acordo com a pesquisa, a maior parte (56%) tem renda
mensal de até R$ 5mil, trabalha em tempo integral (62%), nao
possui filhos (60%), reside no Sudeste (51%), possui idade média
de 32 anos e investe pequenas quantias:

Nos ultimos dois anos, o valor do primeiro
investimento das pessoas fisicas caiu 58%,
saindo de R$ 1.916, em outubro de 2018,
para R$ 660, em outubro de 2020. Os
investidores mais jovens estdo entrando na
bolsa com wvalores menores ainda. Em
outubro de 2020, o valor médio era de
RS 225 entre os investidores de 16 a 25 anos
de idade (B3, 2020b, p. 11).

O crescimento da insercdo das pessoas fisicas como
investidores da bolsa de valores ¢ um movimento importante
tanto do ponto de vista do aprendizado individual quanto para a
economia como um todo, uma vez que o pais ainda tem pouca
participacdo da populagdo nesses tipos de investimento. Esse
aumento recente pode ser explicado em parte pela baixa na taxa
de juros, que fez com que a poupanca perdesse rentabilidade.
Porém, pela anélise do perfil dos investidores realizado pela B3,
essa ndo ¢ a Unica razao:

E evidente que o impacto da queda da taxa
de juros na poupanga e na renda fixa
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transformou a forma de o brasileiro encarar
seus investimentos. Mas esse fator, por si so,
ndo explica o aumento da adesdo a bolsa. A
maioria (38%) o fez para aprender a lidar
com outras modalidades de investimentos e
ganhar confianga, o que sinaliza que esse
pode ser um movimento perene. Na fatia
com patrimonio acima de R$ 100 mil, esse
indicador chegou a 46% (B3, 2020b, p.13).

Enquanto 38% das pessoas investem para aprender, outras
razdes apontadas pelo mesmo estudo foram: 33% buscam
produtos de investimento com maior rentabilidade, 11% em razao
da baixa remuneragdo da poupanca e queda na taxa de juros, 9%
para ampliar sua carteira de investimentos e 9% por outros
motivos. Ainda que positivo, esse movimento também gera
preocupagdes, pois ocorre em um momento de crise econdomica
mundial, agravada pela pandemia do Covid-19.

Ao investigar o meio pelo qual tais investidores aprendem
a investir, 74% responderam procurar no YouTube ou
influenciadores digitais e 45% em plataformas online, o que
demonstra o poder crescente desses meios de comunicagdo. Tais
numeros sao alarmantes, pois a informacdo nem sempre ¢
qualificada ou livre de intengdes. Mesmo utilizando-se da midia
formal, h& interesses que nem sempre sdo transparentes ao
investidor — tais como o portal Infomoney, de propriedade da XP
investimentos, o Antagonista e a revista Cruso¢, da Empiricus, a
Exame, do BTG Pactual, entre outros (ANDRADA, 2018).

A propria B3, embora lucre sobre as operacdes, expressa
sua preocupacao com essa ascensao da importancia dos coaches
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digitais financeiros, os quais nem sequer possuem formagao para
essa atuagao:

A linha ténue que separa o analista do
influenciador nem sempre € visivel. Por isso,
a CVM tem prestado esclarecimentos sobre
as situagdes em que o registro € obrigatodrio,
a exemplo do oficio-circular 13/2020,
publicado em 11 de novembro de 2020.
Igualmente importante é a orientacdo ao
consumidor para que ele evite cair em
armadilhas e golpes relacionados a oferta de
investimentos. Nesse sentido, a CVM e a
Associagdo Brasileira das Entidades dos
Mercados  Financeiro e de Capitais
(Anbima) langaram o portal Se Liga na
Fraude, que reune informagoes sobre fraudes
financeiras e dicas sobre como se proteger
(B3, 2020Db, p. 14-15).

A CVM, juntamente com o Ministério Publico Federal, ja
tem investigado praticas ilegais, como manipulagdo de pregos e
exercicio irregular da atividade de analista financeiro, em alguns
perfis na internet, mas ainda ha muito contetdo a ser investigado
(Jakitas et al., 2020). Além dessas fontes de informagdo, que
normalmente trazem a “receita pronta” para o investidor, a
criacdo de alguns aplicativos tem levado o publico cada vez mais
jovem a entrar no mundo dos investimentos, muitas vezes sem
saber das responsabilidades e impactos reais.

As consequéncias desse tipo de inser¢do nem sempre
qualificada sdo facilmente verificaveis: o suicidio de Alex
Kearns, um jovem americano de 20 anos que tirou sua vida por
pensar que havia perdido muito dinheiro no mercado de opgdes,
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¢ um dos casos mais dramaticos. Além disso, um estudo da
Universidade de Chicago destacado em uma matéria da Financial
Times, encontrou que quedas do mercado estdo associados a
consumo excessivo de alcool e acidentes automobilisticos fatais.
Outro estudo apontado pela mesma reportagem mostra que o
efeito no cérebro de atividades de daytrade correspondem ao uso
de drogas, como a cocaina (Wigglesworth, 2020), denotando que
se trata de uma questdo importante do ponto de vista da saude
publica.

Um estudo da FGV, citado na Exame, mostrou uma
enorme taxa de fracasso entre os especuladores: 92,1% dos
daytraders desistiram em menos de 1 ano; os que continuaram,
97% perderam dinheiro. Dos 3% que sairam no azul, 2,6%
ganharam menos de 300 reais por dia. Quando mais insistiram,
mais perderam. A reportagem traz um alerta precioso: “o pequeno
investidor tem acesso as noticias e dados muito depois das
grandes instituicdes (...) Os granddes t€ém seus computadores
dentro da B3” (Elias, 2020).

A B3, por outro lado, avalia de forma diferente essa
questdo, mostrando que essas desisténcias tém diminuido:

Entre 25% e 30% dos investidores que
fizeram esse movimento em 2018, por
exemplo, zeraram suas posigoes apoOs seis
meses. Em 2020, esse nimero cai para a
faixa de 20% a 25%. Fazendo um recorte de
género, das 350 mil mulheres que
ingressaram no mercado em 2020, apenas
10% sairam apds seis meses. Entre os
homens, a taxa foi de 17%. A faixa etaria
também influencia o tempo de permanéncia.
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Quanto mais experiente, mais paciente (B3,
20200, p. 24).

Nesse mesmo relatorio, a B3 aponta lacunas importantes
na educacdo financeira desse publico: as pessoas sabem pouco
sobre tributagdo e as aliquotas que incidem sobre os
investimentos, sendo que poucos conhecem os mecanismos de
protecao do investidor, como o FGC (Fundo Garantidor de
Crédito) e o MRP (Mecanismo de Ressarcimento de Prejuizos)
(B3, 2020b, p. 25).

Para finalizar, o Brasil passa por um processo bastante
acelerado de insercdo de pessoas fisicas como investidores,
principalmente do publico jovem. Esse movimento ¢ positivo,
desde que seja qualificado e consciente. Além de melhorar a
educagao financeira da populacdo, o acompanhamento pelas
esferas competentes das plataformas e aplicativos que oferecem
servicos de investimentos deve ser rigoroso. Essa ¢ uma condi¢ao
necessaria ndo apenas para a evolug¢do da educagdo financeira e
do mercado de capitais, mas também para o proprio bem-estar do
investidor.

5. Consideracoes finais

Como se argumentou, o nivel tecnologico e regulatorio do
mercado de capitais brasileiro estd em linha com seus pares
mundiais. Trata-se de um fator importante, uma vez que qualquer
sistema financeiro bem estruturado estd na base do
desenvolvimento econdmico de um pais ao permitir o encontro de
agentes superavitarios com os deficitarios. A apresentacdo dos
processos de IPO’s e de follow-on’s mostrou que nos ultimos
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anos, houve um aumento bastante consideravel do volume
negociado por novos entrantes nesse mercado. Sobretudo de
follow-on’s, o que reflete a importancia crescente desse tipo de
captagdo de recursos para as empresas brasileiras.

O acesso de pessoas fisicas como investidores no mercado
de capitais aumentou consideravelmente nos ultimos anos,
mesmo em contextos de crise. Embora ainda longe de ter uma alta
representatividade relativamente a populagdo, dada a imensa
desigualdade de acesso a servigos financeiros no pais, esse
movimento mostra a necessidade de acompanhamento, melhoria
de educacao financeira e de informagdes qualificadas pois muitos
dos investidores buscam informagdes informais na internet para
tomar suas decisdes. A expectativa ¢ que a inser¢do desse publico
de pequenos investidores continue a aumentar, dada a grande
margem para tal acesso no Brasil. Espera-se, assim, que os
investimentos sejam cada vez mais acessiveis a populagdo em
geral, contribuindo para o desenvolvimento econdmico do pais
naquilo que compete ao sistema financeiro.
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A importancia das leis de propriedade
intelectual na rela¢ao entre crescimento,
comércio e desigualdade

Mauricio Vaz Lobo Bittencourt, Marcos
Minoru Hasegawa e Armando Vaz Sampaio

1. Introducao

O processo de desenvolvimento econdmico que ocorreu
apo6s a Segunda Guerra Mundial ndo foi uniforme entre os paises,
afetando fortemente a divisdo internacional do trabalho e
culminando em difusdo internacional de capacidades industriais
bastante desiguais. Dentre os paises que desenvolveram — e vém
desenvolvendo — e que assistiram a adocao de diferentes
estratégias de industrializagdo, tem-se dois grupos distintos. No
primeiro, tem-se aqueles paises cujos esfor¢os em direcdo ao
maior nivel de desenvolvimento aconteceu através da adocao de
estratégias voltadas a economia doméstica e através do uso de
substituicdo de importagdes. Dentre tais paises, tem-se Argentina,
Brasil, China e India. No segundo grupo estio paises como
Cingapura, Coreia do Sul, Hong Kong e Taiwan, os quais
adotaram uma estratégia de industrializacdo baseada nas
exportagdes de produtos manufaturados.

Apesar de o crescimento econdmico ndo ser o Unico
responsavel pelo desenvolvimento de um pais, nos dois modelos
supracitados, o crescimento econdomico, dentre outras variaveis,
tem um papel muito importante na prosperidade dos paises e na
distribuicdo da renda. De acordo com Kuznets (1955), no
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processo de desenvolvimento de qualquer pais a evolugdo da
distribuicdo da renda tem formato de U invertido, caracterizado
por um aumento inicial nas desigualdades, muito por conta do
éxodo rural, seguido por periodos de estabilizagdo e de queda nas
mesmas. No entanto, do ponto de vista empirico, tais predigdes
ndo sdo confirmadas para a maioria dos paises, pois, como ja
mencionado, existe uma heterogeneidade bastante consideravel
no que se refere as capacidades industriais dos paises com base
nas quais os mesmos vém se desenvolvendo ao longo do tempo.

No que tange a desigualdade de renda, a literatura aponta
que muitos fatores podem contribuir para a ampliagdo (ou
reducdo) da desigualdade, tais como investimentos em educacao,
desenvolvimento do setor financeiro, politicas publicas,
estabilidade econdmica, dentre outras. Consequentemente,
diferentes caminhos (estratégias de desenvolvimento e/ou
industrializacdo) escolhidos pelos paises em termos de
desenvolvimento podem ter diferentes impactos na desigualdade
dos mesmos.

Assim, este capitulo tem por objetivo apresentar algumas
reflexdes para tais questionamentos, dados os varios casos de
sucesso de paises que adotaram diferentes estratégias de
desenvolvimento, mesmo tendo caracteristicas ou elementos
socioecondmicos € politicos similares. Na proxima se¢do, tem-se
a caracterizag¢do das diferencas entre o Brasil e outros paises no
que se refere as fontes de crescimento econdmico e desigualdade
de renda nas ultimas décadas. A seguir, reflete-se a respeito de
alternativas de politicas que podem servir para entender os efeitos
do modelo de desenvolvimento economico adotado pelo Brasil.
Para isso, adota-se um modelo teérico que contempla o papel
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institucional da prote¢ao aos direitos de propriedade no comércio
do tipo Norte-Sul, no qual maior abertura comercial pode trazer
(ou ndo) aumentos de produtividade e crescimento, com impactos
na desigualdade de renda entre os paises. Por fim, apresentam-se
algumas questdes para investigagdo futura em termos das
reflexodes feitas neste capitulo.

2. As estratégias de desenvolvimento

Na visao de muitos economistas, os paises do leste
asiatico sao exemplos de sucesso na adocao de uma estratégia
com receituario de politicas voltadas para a exportagao, com altas
taxas de crescimento relativamente igualitario, o que contribuiu
para tornar esta estratégia, desde os anos 1970, como o modelo a
ser adotado pelos varios paises subdesenvolvidos. Por outro lado,
no caso de varias economias latino-americanas, incluindo Brasil
e México, observaram-se longos periodos de alto endividamento,
pobreza e desigualdade de renda, o que para determinados
analistas demonstra o alto custo associado a busca de politicas de
autonomia nacional como a da substitui¢do de importagdo, por
exemplo.

Na verdade, existem varias formas hibridas destas duas
estratégias de desenvolvimento, as quais foram adotadas em
varios paises em diferentes momentos do tempo. Isso pode ser
exemplificado com as trajetorias de Coreia do Sul e Taiwan, os
quais promoveram industrializacdo inicialmente através da
substituicdo de importacao nos anos 1950. Nao ha muitos estudos
comparativos que buscam demonstrar acertos e erros na escolha
de tais estratégias devido, sobretudo, as inumeras dificuldades
metodologicas para estabelecer tais comparagdoes. Um
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cotejamento entre China, por exemplo, de dimensdes
continentais, com uma cidade-estado como Cingapura, acaba
magnificando tais dificuldades. Pesquisadores t€ém focado muito
mais nos efeitos de politicas no desenvolvimento, mas nao tém
dado a devida atencdo aos determinantes das escolhas de uma
politica em particular. De modo que a maior parte dos estudos
acabam tratando tais politicas como exogenas nos modelos em
analise.

Apesar de este capitulo ndo ter por objetivo superar tais
dificuldades, busca-se estabelecer um padrdo de tipologia de
trajetorias de crescimento que podem reduzir as dificuldades de
uma analise comparativa. Uma distingdo importante a ser feita
estd entre aqueles paises que adotaram uma estratégia de
industrializacdo através da expansdao das exportagdes de
manufaturas, e aqueles que seguiram uma estratégia de
constru¢do de uma estrutura industrial pelo uso do protecionismo
comercial. Apesar de outros fatores serem importantes nesta
distingdo, como os instrumentos usados pelos governos para tal,
emergem questdes ainda sem respostas, tais como as referentes
ao equilibrio das firmas locais, estrangeiras e estatais na
industrializacdo, a coeréncia da politica, a tentativa de explicar as
razdes pelas quais os paises adotam tais estratégias e aos motivos
pelos quais determinados paises insistem em adotar as mesmas
estratégias. Talvez parte das respostas buscadas estejam nos
choques macroecondmicos, no tamanho dos paises, na qualidade
das institui¢des e na influéncia politica de poderosos grupos de
interesse.

Modelos que buscam prever escolhas de politicas
baseadas em uma configuragdo de forgas sociais tém importantes
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limitacdes tedricas e empiricas. A influéncia de forgas sociais nas
politicas é inegdvel, mas esta ¢ sempre mediada através de uma
estrutura institucional. Isso pode ser ilustrado pela presencga de
elites politicas, em paises em desenvolvimento, que herdam ou
constroem  estruturas  organizacionais que  restringem,
consideravelmente, a habilidade dos atores sociais (e até
politicos) atingirem os seus objetivos politico-economicos.

Assim, tem-se duas linhas de pensamento bem definidas
com relagdo as estratégias de desenvolvimento a serem adotadas
pelos paises: a visdo mainstream (ou liberal) e a visdo heterodoxa
(ou protecionista). Diversas variacdes de ambas visdes teoricas
apresentam pontos positivos e negativos quanto a aderéncia
empirica ao que acontece com os diferentes paises, € ndo cabe
neste capitulo discutir e apontar as mesmas. No entanto,
independentemente da abordagem, cabe salientar o papel que
existe para as institui¢des na definicdo das politicas a serem
adotadas, como ¢ o caso de regras bem definidas e um sistema
bem desenvolvido e estdvel de protecdo aos direitos de
propriedade fisica e intelectual.

Faz-se importante mencionar que ndo existe visdo correta
ou incorreta a respeito das estratégias de desenvolvimento
adotadas pelos paises, pois ha casos de sucesso e insucesso nas
escolhas das mesmas. Ademais, devido as heterogeneidades dos
paises, as “receitas” de sucesso ndo sdo garantias de
desenvolvimento econdmico prospero e sustentdvel. No entanto,
tem-se algumas interagdes que devem ser mais bem analisadas
por suas importantes influéncias no desenvolvimento:
crescimento econdmico, comércio internacional e desigualdades,
seja de renda e/ou na dotacdo de recursos.
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3. As fontes do crescimento econdomico

A acumulagao de capital fisico tem sido uma das fontes de
crescimento desde a década de 1950. Existem outras fontes de
crescimento econdmico, porém, como crescimento da populacao,
progresso tecnoldgico, capital humano, retornos crescentes de
escala, estagio de desenvolvimento do mercado financeiro,
comércio internacional, inovagdes de produtos, saude publica,
incentivos fiscais, qualidade de administracdo publica,
estabilidade politica, fatores familiares e culturais, entre outros
fatores.

Qual seria o mecanismo subjacente aos modelos de
crescimento neoclassico que sugerem a convergéncia para o
mesmo nivel de renda per capita independentemente das
condigdes iniciais? Como as economias poderdo alcancar um
nivel de riqueza per capita assintoticamente idénticas se a
distribuicao inicial da renda entre os paises for muito desigual? A
alteragdo nas taxas de juros representa o ponto central para essa
convergéncia.

Paises com baixo nivel de capital fisico apresentam uma
alta taxa de juros proporcionalmente aos incentivos para
investimento, tanto por parte dos emprestadores domésticos como
para os emprestadores estrangeiros. A medida que as economias
se tornam mais ricas, o retorno do capital diminui, os incentivos
para investir sdo progressivamente enfraquecidos e, portanto, o
crescimento econdmico diminui e, eventualmente, desaparece.

Se o produto marginal do capital ndao desaparece
assintoticamente, mas estabiliza a um nivel suficientemente alto,
entdo o crescimento perpétuo sem convergéncia € possivel sob a
presenca de retornos de escala constantes. Essa ideia foi
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apresentada, originalmente por Jones ¢ Manuelli (1990). Nesse
sentido, considere-se o comportamento assintdtico do sistema
dindmico.

Kepq = sf(Kp) (1)

em que K representa o estoque de capital e L o estoque de mao-
de-obra. A funcdo de producdo para esta economia ¢ dada por
f(K,L) = K*LI"™*+bK, e a€][0,1],b>0,s€ (0,1), sdo
constantes.

Reescrevendo a equacdo (1) na forma fechada, obtemos:

K K*L'™% + bK
(L)

L L
K% DbK
fke) = =tT
f(k,) = k& + bk,
key1 = s(k® + bk,) (2)

Se sb > 1, entdo a equagdo (2) tem um Unico equilibrio
instavel no ponto k =0 e ndo apresenta nenhum equilibrio
estavel. Essa economia ¢ tdo produtiva que a razdo capital-
trabalho aumenta sem limite. A Figura 1 mostra como se
comporta a economia a partir de k; > 0, onde € permitido que o
capital e o trabalho cresgam sem limite.
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Figura 1 — Crescimento sem limite com retorno constante de
escala
kf*ld\

b

Fonte: elaboragdo propria dos autores baseado
em Azariadis (1995).

O exemplo ilustrado ndo apresenta grande relevancia
empirica, pois implica que a participagdo do trabalho no produto
ird desaparecer no limite. Enfatiza-se, entretanto, que o
crescimento de longo prazo ¢ dificil de ser considerado, a ndo ser
que os produtos marginais do capital fisico e do capital humano
sejam limitados suficientemente longe de zero.

Um limite na abordagem geral sugerida por Jones e
Manuelli (1990) parece ser necessario, pois evidéncias
internacionais da taxa de crescimento da renda per capita revelam
persistentes desigualdades no padrdo de desenvolvimento das
nacdes. Alguns paises sdo capazes de sustentar uma alta taxa de
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crescimento ao longo do tempo, outros paises apresentam uma
taxa de crescimento ndo tdo acentuada, enquanto outros
apresentam estagnacdo do crescimento. As tabelas a seguir
ilustram exatamente estas diferencas com a performance
econdmica nos ultimos 40 anos para paises desenvolvidos e
menos desenvolvidos.

Tabela 1 — Taxa de crescimento anual da renda per capita

(em %)
Paises 1980-1989  1990-1999  2000-2009  2010-2020
Australia 1,84 2,08 1,84 0,77
Brasil 0,78 0,22 2,18 0,12
Canada - 2,54 2,12 0,40
China 8,17 8,76 9,68 6,68
India 3,34 3,74 4,60 4,14
México 0,11 1,78 0,04 0,43
EUA 2,18 1,96 0,95 1,11

Fonte: Word Development Indicators (WDI), World Bank.

De acordo com a Tabela 1, apesar do alto crescimento
econdmico da China e da India ao longo das ultimas décadas, a
renda per capita destes paises ainda ¢é bastante baixa se
comparada a de paises desenvolvidos como EUA, Australia e
Canada (Tabelas 2 e 3). O Brasil apresentou uma baixa taxa de
crescimento econdmico para o periodo, assim como uma baixa
renda per capita. Destaque para as taxas de crescimento de paises
como China e India, os quais tém aumentado o grau de integragio
de suas economias, mas ainda apresentam os menores niveis de
renda per capita dentre os paises na Tabela 2. Apesar disso, tais
paises parecem estar em um processo de convergéncia de renda
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com relacdo aos paises mais ricos, conforme mostram os dados

das Tabelas 1 e 2.

Tabela 2 — Renda per capita (em US$ de 2011, PPP)

Paises 1990-1999 2000-2009 2010-2020
Australia 32.995 41.698 47.510
Brasil 10.957 12.624 14.979
Canada 34.838 41.352 47.094
China 2.284 5.400 12.755
India 2.085 3.192 5.455
México 15.829 17.737 18.919
EUA 43.283 52.957 58.209

Fonte: Word Development Indicators (WDI), World Bank.

Tabela 3 — Renda per capita (em USS corrente)

Paises 1980-1989  1990-1999  2000-2009  2010-2020
Australia 12.522 19.879 31.851 58.017
Brasil 2.034 3.973 5.190 10.328
Canada 14.783 21.124 34.193 47.555
China 249 568 1.981 7.909
india 308 368 719 1.691
México 2516 4772 8.186 9.727
EUA 17.527 28.522 42.657 56.817

Fonte: Word Development Indicators (WDI), World Bank.

Conforme discutido na se¢do 2, espera-se que paises que

tiveram sucesso nas suas estratégias de desenvolvimento sejam

aqueles que apresentem maiores niveis de renda e menores niveis

de desigualdade com a adocdo de uma maior abertura de suas

economias. Utilizando dados médios para o indice de Gini na

distribuicdo da renda para diferentes periodos, a Tabela 4 ilustra

uma relag@o inversamente proporcional entre alguns paises mais
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desenvolvidos e desigualdade, apesar de esta relagdo ndo ser tao
convincente quando se observa a alta desigualdade verificada nos
EUA, comparativamente, as da ndia e China.

Tabela 4 — indice de Gini para a distribuicdo da renda
(média no periodo)

Paises 1980-1989  1990-1999  2000-2009  2010-2020
Australia 32,50 32,60 33,88 34,55
Brasil 59,13 58,96 57,60 53,01
Canada 31,95 31,77 33,60 33,40
China - 35,37 41,97 40,61
india 32,35 31,70 34,90 35,70
México 49,55 52,70 50,27 47,26
USA 37,40 39,72 40,68 40,99

Fonte: Word Development Indicators (WDI), World Bank.
Nota: indice de Gini igual a zero: representa igualdade perfeita; indice de
Gini igual a 100: representa desigualdade perfeita.

O Brasil destaca-se negativamente por apresentar,
historicamente, uma das mais altas desigualdades de renda do
mundo. Existem varias explica¢des para tal desigualdade de renda
observadas em diversos paises, as quais podem refletir questdes
historicas, disponibilidade/caracteristicas de dotagcdes de
recursos, estruturas sociopoliticas, organizagdo e qualidade das
instituigdes, escolhas de politicas e estratégias de
desenvolvimento adotadas, para citar apenas algumas.

Apesar de controverso, parece haver alguma constatacao
empirica de que paises que adotam uma economia mais integrada
ao mercado internacional apresentam menor nivel de
desigualdade e maior crescimento/desenvolvimento de suas
economias. O crescimento econdomico ¢ um fator importante para
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a melhoria da distribuicdo de renda, mas a evolugdo das
desigualdades, como destacado na Tabela 4, pode ser reflexo de
outros fatores, tais como gastos com educacio, politicas sociais e
grau de desenvolvimento do setor financeiro, para citar apenas
estes. No caso do Brasil, apesar de contar com uma populagio
numerosa, com um sistema financeiro bem desenvolvido (apesar
de concentrado nos grandes centros urbanos), a renda € baixa e o
crescimento ¢ limitado, o que pode ser uma consequéncia da
estratégia de desenvolvimento escolhida nos anos 1950, a qual
continua sendo adotada de forma a fazer do pais um dos mais
fechados em termos de comércio de bens e servigos — sua tarifa
de importacdo média era de 13,6 % em 2016, enquanto a tarifa
média mundial era de 7,1% para o mesmo ano (WDI, 2018).

Conforme destaca Vernon (1966), paises com economias
mais abertas tendem a ter mais incentivos ao desenvolvimento e
as adaptacdes tecnologicas, ao aprendizado e a maturagdo
empreendedora, refor¢ando as predi¢des das principais teorias de
comércio internacional, o que inclui os beneficios do
investimento estrangeiro direto, o que incluem investimentos em
infraestrutura. Ou seja, novas tecnologias trazem a base para o
surgimento de novos setores, centros de acumulo de capital,
ligagdes setoriais “para frente e para tras” com diferentes
transbordamentos, gerando exportacdes (Rostow, 1980).

Na se¢do a seguir, serd enfatizada uma das fontes que
influenciam o crescimento econdmico: o comércio internacional.
A justificativa para a mesma estd na grande quantidade de estudos
que mostram certa ambiguidade a respeito dos impactos do
comércio sobre o crescimento e a distribui¢ao da renda, além de
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ser elemento importante nas estratégias de desenvolvimento dos
paises.

4. Comeércio internacional

Ao analisar o déficit comercial de alguns paises, ndo se
deve considerar o mesmo como sendo uma medida de saude
econdmica do pais, ou mesmo como medida de sucesso ou
competitividade de um pais em relag@o a outro. Déficit comercial
¢ um fenomeno que reflete a tendéncia de poupanga tanto publica
como privada de um pais.

Nesta secdo, busca-se analisar a origem do déficit e
superavit comercial, considerando como ambos sao influenciados
por politicas governamentais. A redugao do déficit comercial nao
deve ser o primeiro objetivo de uma politica economica, que deve
privilegiar a poupanca e, em particular, o controle do déficit
orcamentario.

O balango da conta corrente registra as entradas e saidas
de capital obtido pelo comércio de bens e servigos, do qual se
contabiliza, portanto, a diferenga entre exportagdes e
importagdes. A conta corrente também registra as transferéncias
unilaterais e qualquer outro pagamento que seja dado sem uma
contrapartida. Como apresentado nas Tabelas 5 e 6, a maioria dos
paises apresentou déficit na conta corrente € na conta capital,
incluindo o Brasil, no periodo entre 1980 a 2020.
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Tabela 5 — Balanco da conta corrente (em % do PIB)

Paises 1980-1989  1990-1999  2000-2009  2010-2020
Australia -6,1280 ~4,0820 25,2980 22,4110
Brasil -2,0168 -1,6528 -0,7996 -2,7810
Canada -2,1602 -2,0222 1,0913 -2,8280
China -0,3739 1,6791 4,9610 1,8796
fndia -1,5765 -1,2636 -0,5208 -1,9010
México -1,0070 -3,2579 -1,3675 -1,2755
EUA -1,7262 -1,4995 -4,5700 -2,3840

Fonte: Word Development Indicators (WDI), World Bank.

Periodos em que ha maior déficit comercial ndo significa
que seriam os piores anos para uma economia. Os periodos de
recessdo estdo associados a melhoria no déficit comercial, e isso
ocorre devido a diminui¢ao na demanda por produtos importados.
Para entender a relagcdo entre déficit comercial e desempenho
econdmico, deve-se analisar por que ha paises que apresentam
déficit comercial e outros paises que apresentam superavit
comercial, como pode ser observado nas Tabelas 5 e 6.

Tabela 6 — Balan¢a comercial de bens e servicos (em % do

PIB)

Paises 1980-1989  1990-1999  2000-2009  2010-2020
Australia -1,7272 -0,8097 -1,5439 0,1365
Brasil 2,4290 -0,5052 0,8898 -0,6029
Canadé 1,7806 1,5113 3,3360 -1,8083
China -0,6229 2,0980 4,5420 2,2740
fndia -1,9510 -0,9582 -2,5957 -3,4066
México 3,2479 1,5983 -1,7020 -1,1140
EUA -1,7526 -1,2532 -4,4230 -3,0760

Fonte: Word Development Indicators (WDI), World Bank.
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A origem da balanca comercial de um pais representa o
desequilibrio entre sua poupanga e seus investimentos, e nada diz
respeito a sua competitividade. Paises que investem mais do que
poupam, ou um governo que apresenta um maior gasto do que a
sua receita, tem como consequéncia uma maior necessidade de
contrair empréstimo externo. Tal empréstimo terd reflexo no
déficit comercial.

Alguns paises, como os Estados Unidos e o Brasil,
apresentam uma menor poupanga em relagao ao seu investimento,
0 que traz como consequéncia um maior déficit comercial. Por
outro lado, tem-se paises, como a China, que apresentam uma
maior poupanga em relagdo ao investimento (Tabelas 7 e 8).

Tabela 7 — Formacao de capital fixo (em % do PIB)

Paises 1980-1989  1990-1999  2000-2009  2010-2020
Austrélia 27,64 24,69 26,48 25,53
Brasil 21,03 19,29 17,93 17,95
Canadé 22,28 19,81 21,45 23,38
China 29,02 31,20 37,78 43,16
india 21,93 25,08 31,42 30,19
México 19,42 19,57 21,04 21,62
EUA 23,01 21,05 21,95 19,96

Fonte: Word Development Indicators (WDI), World Bank.
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Tabela 8 — Poupanca doméstica bruta (em % do PIB)

Paises 1980-1989  1990-1999  2000-2009  2010-2020
Australia 25,54 2433 25,08 25,72
Brasil 23,45 18,55 19,40 17,60
Canada 23,66 21,15 25,15 21,87
China 35,00 39,64 44,24 47,06
India 15,74 23,92 29,90 31,02
México 28,49 22,69 21,39 22,89
EUA 21,64 20,26 17,62 17,25

Fonte: Word Development Indicators (WDI), World Bank.

Através do uso de uma aritmética basica, pode-se explicar
por que o déficit comercial deve resultar em dois desequilibrios:
o da relacdo entre poupanca privada e investimento, € o da receita
e gasto governamental.

O PIB (variavel Y) mede o valor adicionado de uma dada
economia em um dado ano. Em cada ano, calcula-se o PIB (Y)
como a soma do gasto dos consumidores (variavel C), do
investimento das empresas (varidvel [, incluindo novas
construcdes), do gasto do consumo do governo (variavel G) e da
diferenca entre exportagdo (EX) e importacao (IM).

Y=C+1+G+ (EX —IM) 3)

Mas o consumo (C) € representando pela renda nacional
(Y) menos a poupanga (S) e menos a receita tributaria (7), tal que:

C=Y-T-S5 (4)
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Se substituirmos a equagao (4) na equagao (3), obtemos:

Y=Y-T-S+1+G+ (EX — IM) (5)

Rearranjando a equacdo (5), encontra-se o déficit
comercial como a soma dos outros dois desequilibrios: o da
poupanga e investimento e o desequilibrio entre receita tributaria
e gasto do governo.

(EX —IM) = (S—1) + (T — G) (6)

A equacio (6) representa uma relacao contabil, e ndo uma
teoria, e assim deve ser respeitada. Tal relagdo explica por que
alguns paises apresentam déficit comercial e outros paises
apresentam excedente comercial. Paises que poupam mais do que
investem obterdo um excedente comercial, e paises que poupam
menos que seus investimentos irdo obter um déficit comercial.

A dindmica do comércio internacional ¢ bastante
complexa e variavel, o que inclui muitas variaveis enddgenas e
exogenas que a influenciam, desde elementos intrinsecos aos
paises em analise, até choques externos (seja de oferta ou
demanda) que moldam o padrdo de comércio destes paises. Na
Tabela 9, tem-se um exemplo de como esta dinamica ¢ complexa
e instavel, pois, dentre os paises ilustrados, em média, uma queda
na proporcdo de comércio destes paises com parceiros de alta
renda ao longo das tltimas décadas.
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Tabela 9 — Exportacoes para paises de alta renda (em % do
total das exportacdoes)

Paises 1980-1989  1990-1999  2000-2009  2010-2020
Australia 75,07 74,71 67,29 49,02
Brasil 69,68 65,40 58,80 47,90
Canadi 86,86 94,78 94,41 90,06
China 78,56 87,42 82,81 71,59
fndia 67,33 73,08 69,14 63,13
México 90,22 94,27 94,46 91,58
EUA 72,58 72,44 67,60 60,47

Fonte: Word Development Indicators (WDI), World Bank.

Paises como Australia, Brasil, China, india e EUA
parecem ter reduzido sua proporc¢ao de exportacdes para paises de
alta renda desde os anos 1980. Como ja mencionado, isso pode
ser reflexo de véarios fatores domésticos ou externos aos paises.
No entanto, um fator muito importante, que pode ter contribuido
em grande proporcao para tal dinamica, pode ser o processo de
liberalizagdo comercial que ocorreu a partir do inicio dos anos
1990, o qual foi caracterizado por uma expansdo muito
significativa nos acordos de livre-comércio em todos os
continentes, reduzindo a tarifa média acima de 13% para cerca de
7,1%, conforme dados do Banco Mundial (WDI, 2018).
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Figura 2 — Abertura Comercial para o Brasil e para os
grupos dos paises desenvolvidos e em desenvolvimento
(2001-2019)
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Fonte: COMTRADE.
Obs.: a abertura comercial é calculada dividindo-se a soma
das exportagdes e importagdes pelo PIB.

Ou seja, uma importante reflexdo que ndo deve ser
desprezada se refere ao papel que a abertura comercial dos paises
vem desempenhando nas ultimas décadas, principalmente para
paises em desenvolvimento, como o Brasil, os quais se mostram
mais fechados e com tarifas médias mais altas de importagao
(Figura 2). De acordo com o Banco Mundial (WDI, 2018),
enquanto paises desenvolvidos apresentam tarifa média de
importacdo de 5%, tem-se que para paises em desenvolvimento
este valor varia de 5 a 10%, sendo que no Brasil a tarifa média
esta em 13,4%, muito acima da média mundial. Adicionalmente
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a esta reflexdo, ¢ legitimo se questionar se tal abertura comercial
traz sempre ganhos para os paises, independentemente das
dotagdes de recursos disponiveis, qualidade institucional,
tamanho e nivel de desenvolvimento dos mesmos.

5. Relacao entre crescimento, comércio e desigualdade

De acordo com a literatura especializada, o sucesso de
muitos paises que adotaram estratégias de desenvolvimento
baseados no modelo voltado para a exportacdo de manufaturas
pode ser constatado através das mais altas taxas de crescimento
destes paises quando comparadas as dos que adotaram a estratégia
de substitui¢ao de importacdo (BALASSA, 1981; RIEDEL, 1984;
BRADFORD; BRANSON, 1987). Além disso, no que tange a
distribuicdo de renda dos paises do leste asiatico, os quais
adotaram a estratégia voltada para as exportagdes, assistiu-se a
uma melhora neste indice, podendo até mesmo ser comparada a
dos paises desenvolvidos. No entanto, deve-se ter em mente que
Coreia do Sul e Taiwan, por exemplo, fizeram profundas
reformas no uso da terra, enquanto Cingapura ¢ Hong Kong
apresentavam auséncia de um setor agricola de baixa renda. Nesse
sentido, observa-se que as caracteristicas intrinsecas a estes paises
contribuiram para o sucesso de tal estratégia de desenvolvimento,
assim como o papel desempenhado pelas atividades intensivas em
mao de obra utilizadas nos setores exportadores.

O conjunto de mudangas nos padrdes estruturais e
industriais nos paises do leste asiatico também deve ser
entendido, pelo menos parcialmente, como consequéncia das
politicas e estratégias industriais dos respectivos governos.
Evidentemente que estes paises exploraram as suas vantagens

Bittencourt, Hasegawa e Sampaio 246



O Brasil no seculo XXI

comparativas, mas nao somente com o uso de politicas voltadas
para o mercado. De acordo com Krugman (1986), Cingapura,
Coreia do Sul e Taiwan apoiaram seu planejamento industrial em
inimeras intervengdes especificas nos mais diferentes setores.
Incentivos financeiros ¢ fiscais foram importantes no
desenvolvimento de novos setores, além de politicas de protegao.
Niveis elevados de protecdo acabaram permanecendo mesmo em
setores com vantagem comparativa estabelecida em paises como
Coreia do Sul e Taiwan.

A visdo a respeito do que aconteceu no leste asiatico
quanto ao papel desempenhado pelo Estado nestes paises
contrasta com o que aconteceu na Africa, sul da Asia e América
Latina, regides em que o papel da intervencao estatal foi muito
mais forte e prejudicial no que diz respeito as estratégias de
industrializacdo adotadas (BHAGWATI; KRUEGER, 1973).

E interessante notar que as teorias do comércio
internacional, baseadas nos modelos de Ricardo, Heckscher-
Ohlin, economias de escala, e derivagdes destes, mostram que um
pais que abre para comércio sempre ganha (em termos de bem-
estar) por apresentar crescimento na renda, comparativamente, a
uma economia sem comércio (autarquia) (FEENSTRA, 2016).
No entanto, a literatura mostra que estes ganhos ndo sdo
garantidos, principalmente no curto-prazo, além de dependerem
de muitas restri¢des para que ocorram.

Cline (1982) e Hager (1982) chamam a aten¢do para a
situacdo em que as relagdes de comércio acontecem entre paises
muito diferentes, do tipo Norte-Sul, com os paises menos
desenvolvidos (Sul) podendo inundar os paises desenvolvidos
(Norte) com seus produtos, afetando a capacidade destes em
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absorver os mesmos, além de trazer sérias consequéncias aos
mercados de fatores, de bens e tecnologia. Consequentemente,
paises menos desenvolvidos poderiam acessar as tecnologias dos
paises desenvolvidos, equiparando sua produtividade as dos
paises mais avancados, mas com substancial vantagem em termos
de custo baixo de mao de obra.

Mas o principal argumento para algumas das reflexdes
contidas neste capitulo esta no fato de que muitos dos paises que
mudaram sua estratégia de desenvolvimento para um crescimento
baseado nas exportagdes o fizeram através da realizagdo de
importantes reformas economicas, legais e institucionais, as quais
tém sido geralmente ignoradas pela literatura. Com o aumento na
integracdo econdOmica entre paises mais desenvolvidos e em
desenvolvimento, principalmente a partir do inicio da década de
1990, tem-se verificado uma mudanca na distribuicdo de renda
entre os paises, com uma tendéncia de aumento generalizado na
desigualdade de renda (notar a piora no indice de Gini na Tabela
4).

Segundo Beaudry, Collard e David (2002), esta piora
generalizada na distribuicdo da renda parece ser mais frequente
em paises com economias mais abertas. Pritchett (1997)
argumenta que a divergéncia nos niveis de produtividade relativa
¢ a caracteristica dominante da historia econdmica moderna, e que
nas ultimas décadas as economias mais avangadas tém crescido
mais rapidamente que as menos desenvolvidas. Assim, ¢ de
grande importancia buscar melhor entender os efeitos do
comércio na distribuicdo da renda mundial e dos paises, pois
apesar de ndo ser nenhuma surpresa se afirmar que o comércio
impacta na distribui¢do de renda, apenas poucos estudos tentam
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entender como e quais ganhos do comércio acabam favorecendo
os paises mais desenvolvidos (YOUNG, 1991; ACEMOGLU;
ZILIBOTTI, 2001).

Como ja mencionado, comércio do tipo Norte-Sul pode
gerar divergéncia, e isso pode ocorrer através da resposta
endogena as mudangas tecnologicas, principalmente quando os
paises menos desenvolvidos ndo possuem prote¢ao adequada aos
direitos de propriedade intelectual (/PRs). O rationale nesta
afirmacdo esta no fato de que sem tal prote¢do, os agentes
inovadores em paises em desenvolvimento ndo conseguem
retornos de suas inovagdes, € com a especializacdo decorrente da
abertura comercial, ocorre uma migra¢do dos esfor¢os em
pesquisa e desenvolvimento (P&D) para as atividades realizadas
nos paises desenvolvidos. Assim, o comércio poderia ser um
indutor de “desvio de inovagdes”, sendo responsavel por tornar
aqueles setores em que o pais menos desenvolvido tem vantagem
comparativa menos produtivos, contribuindo, dessa forma, para a
queda na produtividade e na renda.

Outra consequéncia da fragilidade institucional
demonstrada pelos paises menos desenvolvidos esta na desigual
distribui¢do dos ganhos que o comércio traz no que se refere ao
progresso técnico, o que pode causar desincentivos a inovagao,
contribuindo para mais divergéncia e estagna¢do. Uma parte da
literatura mostra um efeito negativo da presenca de um forte
sistema de prote¢do aos direitos de propriedade intelectual por
restringir a alocagdo eficiente dos recursos (HELPMAN, 1993;
DINOPOULOS; SEGERSTROM, 2003). Outros estudos
mostram que a presenca de tal sistema de protecdo intelectual
pode contribuir para o crescimento e servir de incentivo para
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difusdo de tecnologia, inclusive atraindo melhores tecnologias
para paises em desenvolvimento (ACEMOGLU; ZILIBOTTI,
2001; KREMER, 2002; ANTRAS 2005).

Considera-se aqui um modelo baseado em Acemoglu e
Zilibotti (2001), o qual foca em um progresso técnico fator-
especifico em paises em desenvolvimento que ndo protegem os
direitos de propriedade intelectual (/PRs), o que incentiva o
desenvolvimento de tecnologias inapropriadas para as dotacdes
de recursos destes paises. Um dos argumentos destes autores ¢ de
que o comércio Norte-Sul induz mudangas técnicas enviesadas
para produtos mais sofisticados, o que contribui ainda mais para
a divergéncia de renda entre Norte e Sul.

Resumidamente, o modelo aqui proposto utiliza um
modelo ricardiano com mudancas setor-especificas endogenas,
com dois paises (Norte e Sul) e com diferencas setoriais de
produtividade exdgenas. Ambos os paises t€ém acesso a0 mesmo
conjunto de tecnologias, cujas produtividades podem ser
melhoradas através de inovagdes. Tais inovagdes sdo financiadas
através dos rendimentos que as mesmas proporcionam, mas, no
Sul, parte destes rendimentos sdo perdidos através de praticas de
imitacdo/copia. O equilibrio deste modelo proporciona uma
distribuicdo mundial da renda estavel, resulta em taxas de
crescimento sendo equalizados entre setores, em que paises com
altos niveis de produtividade exdgenas sdo relativamente mais
ricos.

Neste modelo, a distribuicdo da renda mundial depende
primordialmente do regime de comércio. Na auséncia de
comércio, cada pais produz todo o conjunto de produtos e, desta
forma, cada inovador recebe os altos e baixos rendimentos (de sua
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inovacdo), respectivamente, do Norte e do Sul. Na presencga de
comércio, por outro lado, cada pais se especializa nos setores em
que tém vantagem comparativa, ¢ os inovadores recebem
rendimentos de apenas um local. Como os rendimentos do Sul sdo
menores, os setores do Sul atraem menos inovagdes, 0 que
causam redu¢des de produtividade ao longo do tempo.
Consequentemente, uma das importantes reflexdes que este
capitulo traz se relaciona a um dos resultados deste modelo, ou
seja, em um mundo onde os paises pobres (Sul) definem fracas
protegdes institucionais aos direitos de propriedade (/PRs) e
maior integracdo comercial desloca as inovagdes em favor dois
paises mais ricos (Norte).

Outra reflexdo que pode ser feita ¢ que, de acordo com
estas predi¢des, pode-se inferir que o comércio Norte-Sul sempre
acaba resultado em ganhos aos paises do Norte, o que acaba por
justificar a permanéncia de varios paises na ado¢do de uma
estratégia de desenvolvimento como a de substituigdo de
importacdo. Mas de acordo com o modelo, nem sempre os paises
mais ricos ganham com o comércio Norte-Sul, pois, com o
comércio, fracos mecanismos de protegdo de /PRs tém o forte
potencial de desmantelar os incentivos para inovacdo e
crescimento, prejudicando todos os paises, € ndo apenas os do
Sul. Nesta otica, a medida que o Norte fica relativamente mais
rico, mais setores migram para o Sul, onde os custos produtivos
sdo menores € os investimentos em P&D ficam menos atrativos
para uma ampla variedade de produtos. A divergéncia entre os
paises ¢, entdo, seguida por estagnacdo. Assim, outra reflexdo que
se pode trazer deste modelo ¢ a de que, em um mundo com paises
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interdependentes, politicas regulatorias de cada pais sdo vitais
para sustentar as taxas de crescimento globais.

Esta secdo traz importantes reflexdes e/ou implicagdes.
Primeiro, tem-se fortes argumentos em favor da busca de
protegoes globais para as /PRs. Em um periodo recente, no qual
se observa um declinio nas barreiras comerciais € um aumento na
internacionalizagdo da producdo, a busca por maior ¢ melhor
regulacdo das /PRs em todas as partes do mundo se torna crucial
para atrair inovacdes sustentaveis.

Segundo, tem-se que o esfor¢o por buscar formas mais
eficientes de controle e regulacdo de /PRs depende do regime
comercial, o que pode refletir as atitudes de paises mais ou menos
desenvolvidos neste esforco. Como a realocagdo produtiva para
paises menos desenvolvidos podem prejudicar o crescimento
global, paises ricos acabam tendo fortes incentivos em pressionar
0s outros paises em aumentar os mecanismos de controle e
prote¢do de /PRs. Assim como paises menos desenvolvidos o
fazem visando acesso aos mercados internacionais.

Terceiro, contrariamente a visdo do foco das politicas
industriais, a qual sugere que os paises em desenvolvimento
deveriam focar naqueles setores que apresentam taxas mais altas
de crescimento, a predicdo do modelo mostra que qualquer setor
pode chegar a estagnacdo se os incentivos as inovagdes forem
insuficientes, sendo que a énfase industrial pode ser menos efetiva
do que o esperado. Esta reflexdo pode estar ecoando, exatamente,
os resultados de uma estratégia industrial adotada no Brasil desde
os anos 1950, com resultados muito abaixo do esperado, com
muitas distor¢des setoriais, baixo desempenho econémico e com
uma das economias mais fechadas do mundo.
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6. Analise empirica da proteciio aos direitos de propriedade
e a sua relacdo com a desigualdade

Nesta se¢do, tem-se uma analise empirica a respeito da
relacdo entre a especializacdo comercial e a habilidade que um
pais tem em atrair melhores tecnologias através de alteragdes no
nivel de protecdo dos /PRs, usufruindo de ganhos das inovagdes
nos bens que o pais produz. Tais inovagdes podem ser
estimuladas através de maior retorno e prote¢do aos seus
desenvolvedores.

Utilizando argumentos sustentados por Acemoglu e
Zilibotti (2001), tem-se que a especializacdo traz dois efeitos.
Primeiro, com o aumento na participacdo mundial da producao (e
lucros) em setores especializados de um pais, ha um maior
impacto de suas politicas na lucratividade global das inovagdes
direcionadas aqueles setores, contribuindo para aumentar a
habilidade deste pais em atrair tecnologias adequadas as suas
necessidades. Como segundo efeito, tem-se a redugdo do nimero
de paises produzindo um bem especifico, o que limita os
beneficios das inovagdes no resto do mundo destinadas para
aquele bem/setor.

Conforme descrito na se¢do anterior, se os ganhos com as
inovacdes tendem a zero em um cendrio com comércio, OS
incentivos a se fazer pesquisa e desenvolvimento acabam indo
apenas para setores no Norte, o que contribui para se atingir um
nivel maximo de desigualdade de renda entre os paises. Isso ndo
acontece na auséncia de comércio, ja que o Sul se beneficia das
inovacdes de todos os setores destinados para o mercado do
Norte. Apesar de ndo ser foco do capitulo, ¢ interessante notar a
possibilidade de crescimento endégeno com o crescimento de

Bittencourt, Hasegawa e Sampaio 253



O Brasil no século XXI UFPR

ambos paises, Norte e Sul. Se inovacdes nao sdo direcionadas
para os setores do Sul, a economia do Norte estaria “presa” em
retornos decrescentes, nao s6 porque seus setores teriam queda de
precos ¢ margens de lucros, mas também porque mais ¢ mais
setores migrariam para o Sul, onde a producao seria cada vez mais
barata.

A tecnologia se ajusta lentamente com uma maior abertura
comercial. Em geral, os salarios sobem nos paises envolvidos,
refletindo o aumento da eficiéncia de toda a economia com a
especializacdo. Durante esta transi¢do, o salario relativo do Norte
ira subir e, a0 mesmo tempo, firmas irdo migrar para o Sul, onde
os custos de produ¢do sdo menores. Assim, deve-se atentar para
o comércio quando existem assimetrias na protecdo aos direitos
de propriedade intelectual (/PRs), ja que estagnagao e divergéncia
de renda acabam sendo resultados possiveis. Sdo as
consequéncias do crescente custo de producdo no pais mais
desenvolvido, com realocacdo da producdo em direcdo ao Sul,
com mais setores sujeitos a institui¢des fracas e com baixas /PRs,
o que reduz os incentivos globais de inovagdes.

Brasil e paises em desenvolvimento, em geral, possuem
menores niveis institucionais de protecao a propriedade privada e
intelectuais (/PRs), comparativamente com outros paises mais
desenvolvidos (figura 3). Maior enforcement e melhores
protegdes as IPRs podem trazer ganhos para os paises menos
desenvolvidos, atraindo maiores inovagdes e propiciando maior
crescimento mundial. Mas pode ser que um pais ndo consiga
colocar em pratica melhores /PRs por varias razdes, dentre as
quais a falha em considerar os ganhos de adogdo de tais politicas,
ou até mesmo a impossibilidade politica. Trata-se do caso, por
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exemplo, em que a existéncia de um grupo de monopolistas com
poder politico obtém ganhos com imitag¢do e impedem o estado a
reforcar ou adotar melhores /PRs, influenciando no uso de baixos
niveis e ineficientes instrumentos institucionais de protegdes as
inovacgdes e propriedades em geral.

O principal mecanismo do modelo ¢ a intera¢do entre a
especializacdo orientada para o comércio ¢ a habilidade de um
pais atrair melhores tecnologias através de melhores protegdes de
IPRs. Adicionalmente, como a habilidade de um pais atrair
inovacdo em determinado setor depende de sua participagdo na
produ¢do mundial daquele setor, que por sua vez depende do
tamanho do pais, 0 modelo sugere que o impacto dos incentivos
a inovag¢do na produtividade seja maior quanto maior for o pais.
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Figura 3 — indice de Direitos de Propriedade Internacional
(IPR, 2007-2019)
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Fonte: Property Rights Alliance.
Obs.: Brasil e os grupos dos paises desenvolvidos e em desenvolvimento.

A andlise empirica proposta utiliza dados de
produtividade do trabalho, protecao de /PRs, abertura comercial,
tamanho dos paises, relagdo capital-trabalho e indice de capital
humano, através de wuma amostra de 16 paises em
desenvolvimento e 15 paises desenvolvidos, para o periodo de
2001-2020, apresentados no Quadro 1.
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Quadro 1 — Relacio dos paises desenvolvidos e dos paises em
desenvolvimento considerados na analise empirica

Paises desenvolvidos

Paises em desenvolvimento

Alemanha, Australia, Canada,

Coreia do Sul, Espanha, Estados
Unidos, Franga, Holanda, Hong
Kong, Israel, Italia, Japdo, Nova
Zelandia, Reino Unido e Suécia.

Africa do Sul, Argentina, Brasil,
Chile, China, Cingapura, Colémbia,
Egito, Filipinas, India, Malasia,
México, Peru, Russia, Tailandia e
Turquia.

Fonte: Word Development Indicators (WDI), World Bank, Penn World Table
(PWT version 10), COMTRADE.

Os dados para as varidveis EMP (nimero de pessoas
empregadas), POP (populagdo), K (estoque de capital fisico), e
HC (indice de capital humano), foram obtidas a partir da Penn
World Table (PWT versdao 10). Os dados para GDP (renda em
USS corrente) sdo oriundos da World Development Indicators
(WDI). Dados de exportagdo e importacdo utilizadas na
construcao da variadvel OPEN (abertura comercial) foram obtidas
a partir do COMTRADE. As informagdes de /PR (indice de
direitos a propriedade internacional) foram obtidas a partir da
Property Rights Alliance, sendo que este indice reflete quao forte
sdo os regimes de direitos de propriedade, incluindo ambiente
legal e politico, e direitos de propriedade intelectual. Este indice
varia de 0 a 10, sendo que quanto maior o seu valor, mais eficiente
€ maior ¢ a protecdo aos direitos intelectuais e de propriedade.

Diante do exposto, devido a especializacdo, tem-se a
hipdtese de que as regulagdes institucionais para protecao de /PRs
sejam mais efetivas e impactantes quanto maior for o grau de
abertura comercial. Para isso, o seguinte modelo econométrico de
painel serd estimado:
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OPEN);; + B4In(IPR + POP);; + BsLn(POP);; +
BeIn(KL)it + B7HCye + fo + u; + vy (7)

em que po: constante; pj: coeficiente da j-ésima variavel; fi
conjunto de efeitos fixos de tempo; ui: heterogeneidade ndo
observada do pais i; vit: termo residual do i-ésimo pais no periodo
t; GDPW: representa a relacdo entre renda e trabalhador
(GDP/EMP)!, proxy para a produtividade do trabalho; IPR:
indice internacional de direito a propriedade; OPEN: abertura
comercial representado pela relacdo  (exportagdo +
importacao)/GDP; (IPR*OPEN): interacdo entre /PR e abertura
comercial; (/PR*POP): interagdo entre /PR e populacdo; POP:
populagdo como proxy para tamanho do pais. Dois importantes
determinantes de produtividade também serdo utilizados, KL:
relacdo capital-trabalho (K/EMP)?; HC: indice de capital humano.

O modelo serd estimado por minimos quadrados (MQO)
agrupados e por efeitos fixos/aleatorios, para dois grupos de
paises: em desenvolvimento e desenvolvidos. Devido a
preocupacdo com relacdo a endogeneidade, as variaveis
explicativas serdo estimadas com duas defasagens. O modelo
inclui dois importantes determinantes da produtividade, capital
fisico por trabalhador (KL) e indice de capital humano (HC).
Conforme discussdo teodrica feita anteriormente, o modelo

' A comparagio desta proxy para a produtividade do trabalho com os demais
paises pode ser encontrada na Figura 4 do anexo.

2 A evolugdo desta variavel ao longo do tempo pode ser encontrada na Figura
5 do anexo.
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também inclui duas interagdes importantes a serem testadas. A
primeira se refere a interag@o entre abertura comercial e o indice
IPR (IPR*OPEN), sendo que a segunda ¢ a interagdo entre o
tamanho do pais (populacdo) e o indice /PR (IPR*POP). Espera-
se que os coeficientes destas interagdes sejam positivos.

Na Tabela 10 tem-se as estatisticas descritivas das
variaveis utilizadas na equagdo (7). Como esperado, nota-se que
os paises desenvolvidos apresentam, em média, maiores valores
para a produtividade, indice de /PR, abertura comercial, relacdo
capital/trabalhador e indice de capital humano, apesar de menor
tamanho, comparativamente aos paises em desenvolvimento.

Tabela 10 — Estatistica descritiva para as variaveis utilizadas
no modelo de painel de paises desenvolvidos e em
desenvolvimento (2001-2019)

Paises em desenvolvimento Paises desenvolvidos
N. P Desv. N. Y 5 Desv.
Observ. Média Pad. Observ. Média Pad.
In (GDPW) 304 23,33 0,85 285 25,01 0,34
IPR 224 5,46 1,04 210 7,48 0,84
OPEN 320 0,66 0,63 299 0,69 0,75
In (POP) 304 224,11 411,04 285 60,07 74,25
In (KL) 304 11,74 0,73 285 12,95 0,35
HC 304 2,64 0,39 285 3,37 0,28

Fonte: Word Development Indicators (WDI), World Bank, Penn World Table
(PWT version 10), COMTRADE.

Os resultados das estimagdes do modelo econométrico
para explicar a produtividade trazem distintos resultados para os
dois grupos de paises. Na primeira coluna da Tabela 11,
considerando apenas os paises em desenvolvimento, tem-se que
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todos os coeficientes sdo significativos estatisticamente, com
excecdo do coeficiente do indice de capital humano (HC).
Conforme esperado, os coeficientes das duas interagdes foram
positivos e significativos. Como o modelo MQO agrupado coloca
muito peso na variacdo cross-section e sofre de omissdo de
variaveis, utiliza-se a econometria de painel com efeitos fixos e
aleatorios que trazem mais vantagens em termos metodoldgicos
em comparagdo com o MQO agrupado. Conforme resultados do
teste de Hausman, caso os valores sejam significativos, tem-se o
modelo de efeitos fixos como mais adequado, e caso o teste nao
seja significativo, o modelo de efeitos aleatorios € preferivel ao
de efeitos fixos. Por isso, tem-se resultados de diferentes métodos
reportados nas demais colunas.
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Tabela 11 — Resultados da analise empirica para o painel de
paises desenvolvidos e em desenvolvimento (2001-2019)

Paises em desenvolvimento Paises desenvolvidos
MQO EA(D) EF(2) MQO EF(1) EA(2)
IPR -0,525* -0,248 0,024 -0,071 0,123 -0,059

0,197)  (0,185)  (0,043) (0,262) (0,142)  (0,039)

OPEN 2,133%  J1452%  0,919%F  0,730%*  -1,522%  _1369%
0,187)  (0,339)  (0,362) (0,283) (0,383)  (0,351)

(IPR*OPEN) 0,280%  0,173*  0,107%%  0,072%%*  0,179%  0,164*
0,026)  (0,048)  (0,051) (0,038)  (0,045)  (0,044)

Ln (IPR*POP) 2,346%* 1,354 - 0,976 -1,371 -
0,982)  (0,831) (1,790)  (0,875)
Ln (POP) 2,459%%  1,503* - 1,079 2,458%* -
(0,984) *x (1,798)  (0,946)
(0,840)
Ln (KL) 0,753*  0,809*  -0,809* 0,823* 0,066 0,450*

0,030)  (0,069)  (0,084) 0,070)  (0,246)  (0,126)

HC 0,099 0,039 -0,199%*  0,440% -0,092 0,163
0,077)  (0,076)  (0,097) (0,067) 0,203)  (0,113)

R? 0,90 0,58 0,42 0,63 0,25 0,43
N. Obs. 176 176 176 165 165 165
Teste Hausman - 5,12 20,67* - 16,5%* 5,65
Ef. Fixos - ano Sim Sim Sim Sim Sim Sim

Fonte: Word Development Indicators (WDI), World Bank, Penn World Table (PWT
version 10), COMTRADE.

Nota: (*), (**) e (***) representam 1%, 5% e 10% de significancia, respectivamente.
MQO: minimos quadrados agrupados; EA: modelo de efeitos aleatdrios; EF: modelo
de efeitos fixos. (1) especificagcdo com todas as variaveis explicativas da equagdo (7);
(2) especificagdo sem as variaveis de tamanho do pais. Valor em paréntesis representa
o desvio-padrio.
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Os resultados obtidos pelo modelo de efeitos aleatdrios e
fixos nas colunas 2 e 3 da Tabela 11 mostram que maior abertura
da economia traz redugdo na produtividade do trabalho, mas
quando tal abertura ¢ feita com mais protecdo as propriedades
privada e intelectual, propiciando um ambiente favoravel as
inovagdes, ocorre um significativo aumento na produtividade.
Este resultado confirma a base tedrica deste capitulo, além de ser
muito importante com relagdo a uma das reflexdes que pode ser
feita para os paises em desenvolvimento: uma simples abertura
comercial pode trazer maiores desigualdades por impactar
negativamente a produtividade do trabalho, que, por sua vez,
reduz a renda do trabalhador nestes paises, ampliando a
desigualdade entre estes paises e os mais desenvolvidos, como
ilustrado no modelo Norte-Sul baseado em Acemoglu e Zilibotti
(2001).

No caso da segunda interacdo de interesse, a que envolve
IPR e populagdo, ndo ¢ surpresa que o seu coeficiente ndo tenha
sido significativo, ja que, de acordo com a Tabela 10, o desvio-
padrao para a variavel POP (populagdo) foi quase o dobro de sua
média, demonstrando uma variacdo muito grande entre paises.
Tal resultado mostra que somente grande variagdo cross-section
de tamanho dos paises pode ter significativo impacto na
efetividade das /PRs, o que ndo ¢ inconsistente com a teoria. No
entanto, quanto maior o pais maior tende a ser a produtividade do
trabalho. Os resultados sdo robustos quando sdo excluidas as
variaveis relacionadas ao tamanho dos paises, conforme os
resultados do modelo de efeitos fixos reportados na coluna 3.

Em suma, para o Brasil e demais paises em
desenvolvimento, um dos resultados de uma das reflexdes feitas
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neste capitulo estd em que hé evidéncias empiricas de que maior
abertura comercial deve ser acompanhada de esforcos
institucionais para maior protecdo aos direitos de propriedades
privadas e intelectuais, pois esta interagdo aumenta a
produtividades destes paises, reduzindo a desigualdade de renda
para com outros paises.

No caso dos paises desenvolvidos, os resultados da Tabela
11 s3o similares aos verificados para os paises em
desenvolvimento, o que demonstra que ainda existe espago para
paises desenvolvidos melhorarem suas estruturas institucionais
de protecdo a propriedade privada e intelectual aliado a maior
abertura comercial.

Esta se¢do teve como objetivo verificar se o modelo
tedrico proposto a partir de Acemoglu e Zilibotti (2001) teria uma
aderéncia empirica aos dados de 31 paises contemplando
desenvolvidos e em desenvolvidos. Os resultados foram robustos
as predi¢des do modelo, com énfase a indicagdo de que paises
maiores e mais abertos podem se beneficiar substancialmente de
leis mais fortes e eficientes aos direitos de propriedade (/PRs),
afetando positivamente a produtividade do trabalho e
contribuindo para reduzir a desigualdade de renda, com maior
crescimento econdmico.

Consequentemente, uma das reflexdes que este capitulo
traz diz respeito a escolha da estratégia de desenvolvimento a ser
adotado pelos paises em desenvolvimento. Conforme os
resultados da andlise empirica apontam, uma estratégia voltada as
exportagdes parece beneficiar paises grandes como Brasil, China
e India, desde que acompanhada de rigor quanto as leis
relacionadas a protecdo aos direitos de propriedade (/PRs). Outra
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reflex@o que pode ser feita, mas em perspectiva contraria, advém
dos resultados obtidos a partir da correlagdo positiva entre renda
e protecdo as IPRs, sugerindo que maior integragdo econdmica
com baixa protecao aos direitos de propriedade em paises pobres
pode ter contribuido para o aumento na desigualdade de renda
entre paises, como ja demonstrado na se¢do 3 do presente
capitulo.

Uma ultima reflexdo a ser feita se refere ao que diz a
literatura no que tange as trés dimensodes analisadas: crescimento,
comércio e desigualdade de renda. Em geral, Sachs e Warner
(1995) e Frankel e Romer (1999) apresentam um conjunto de
estudos que documentam uma correlagdo positiva entre comeércio
e crescimento. Os resultados da andlise feita neste capitulo
reforcam esta relacdo por confirmar que comércio proporciona
aumento de produtividade para os paises que adotam melhores e
mais efetivas formas de protecdo aos direitos de propriedade
(IPRs). No entanto, estudos como Easterly e Levine (2003) e
Rodrik et al. (2004) questionam tal correlagdo entre comércio e
crescimento, pois argumentam que a mesma tende a desaparecer
com o uso de controles para a qualidade das institui¢des e levando
em conta problemas de endogeneidade. Esta importancia das
instituicdes ¢ um ponto central neste capitulo, no qual o efeito do
comércio na produtividade e crescimento  depende
substancialmente das leis de prote¢do aos direitos de propriedade,
importante fator institucional.

Adicionalmente, enquanto Barro e Sala-i-Martin (1995)
mostram forte evidéncia de convergéncia para paises e regioes
integradas comercialmente, Ben-David (1993) afirma que a
eliminagdo de barreiras tarifarias proporcionou convergéncia
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entre os paises que ingressaram a Comunidade Econdmica
Europeia. Tais resultados nao s@o inconsistentes com o modelo e
resultados apresentados neste capitulo, ja que estes estudos
mostram o efeito positivo, em termos de convergéncia, de um
maior nivel de integragdo econdmica para paises com regulagdes
similares de protecdo aos direitos de propriedade.

7. Consideracoes finais

O presente capitulo trouxe inumeras questdes para
reflexdo com relagao as interagdes entre crescimento, comeércio €
desigualdade da renda em anos recentes, principalmente
enfatizando os paises em desenvolvimento. As decisdes tomadas
por estes paises com relacdo as suas estratégias de
desenvolvimento acabam por gerar inumeros fatos estilizados de
sucesso ou insucesso com relagdo aos argumentos usados na
defesa de tais estratégias, sendo que tal analise comparativa entre
paises acaba sendo muito 1til para gerar novas questdes a serem
respondidas em outros estudos.

Este capitulo ndo teve a ambigdo de apontar a estratégia
de desenvolvimento mais apropriada para o Brasil ou outro pais
em desenvolvimento, mas objetivou trazer elementos para
reflexdo através de vdarias discussdes correlatas, as quais
propiciaram uma breve analise empirica com a utilizagdo de um
modelo Norte-Sul baseado em Acemoglu e Zilibotti (2002).
Como ndo existe consenso na extensa literatura de modelos de
crescimento enddgeno quanto as relagdes entre crescimento,
comércio e inovacdes, € suas consequéncias sobre a distribui¢ao
de renda (entre e dentro dos paises), este capitulo trouxe mais uma
contribuicdo na busca por tais evidéncias ao tentar captar a
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influéncia de melhores mecanismos institucionais de protecao as
propriedades privada e intelectual (incluindo patentes), sobre a
renda dos paises mais integrados comercialmente.

O presente estudo apresentou um modelo simples onde a
integracdo comercial pode amplificar as diferengas entre paises
ricos e pobres, além de contribuir para uma queda na taxa de
crescimento global, mesmo na presenga dos conhecidos e
convencionais ganhos de comércio. A analise feita identificou
uma falha de mercado com a presenga de pouca protegdo as /PRs
em paises em desenvolvimento, sob a qual o comércio pode trazer
efeitos indesejados. Em um mundo mais integrado
comercialmente, os lucros das inovagdes desempenham um
importante papel direcionando o progresso técnico para as
necessidades de todos os paises e em incentivos de crescimento
sustentavel de longo prazo.

Os resultados sugerem que a liberalizacdo comercial em
paises em desenvolvimento deve ser acompanhada por outra
reforma que vise aumentar a protecao de direitos de propriedade
intelectual e privada. No caso do Brasil, um dos paises em
desenvolvimento analisados, Bittencourt, Larson e Kraybill
(2010) também sugerem que a liberalizagdo comercial seja
acompanhada de uma reforma, nesse caso tributaria, de modo a
reduzir as perdas de curto prazo com a reforma comercial
sugerida. Ou seja, apesar de os modelos tedricos de comércio
sempre sugerirem ganhos de comércio no longo prazo, tais
ganhos no curto prazo dependem de muitas restricdes para
ocorrerem, e tais politicas complementares podem amenizar tais
perdas.
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Diante dos resultados obtidos, algumas reflexdes podem
ser usadas para o caso brasileiro, ja que o Brasil representava
cerca de 2% do comércio mundial em 1948, enquanto em 2019
esta propor¢ao ficou em 1,3%, conforme dados da OMC (2019).
Tais ntimeros s6 reforgam que o Brasil ¢ um pais ainda muito
fechado, que adota um modelo/estratégia de desenvolvimento
ainda baseado na substituicio de importagdo, com muitas
ineficiéncias intrinsecas as caracteristicas do pais. Nestas,
abarcam-se as diversas dimensdes das instituicdes as quais
precisam ser melhoradas e refinadas, o que pode incluir as leis de
protecdo de patentes e de propriedade intelectual, como
enfatizadas neste capitulo.

Para reforcar o comportamento autidrquico do Brasil,
Canuto, Fleischhaker e Schellekens (2015) documentam
informagdes que mostram a baixa integracdo brasileira aos
mercados mundiais. Do lado microecondmico, poucas firmas
brasileiras exportam: apenas 0,5% das empresas formais
brasileiras se engajam no comércio exterior, totalizando cerca de
20.000 firmas. Além disto, 98% do wvalor adicionado das
exportacdes brasileiras ¢ doméstico, significando que o Brasil ndo
faz parte das cadeias globais de valor, o que pode representar a
existéncia de poucos incentivos ao desenvolvimento tecnolégico
e do progresso técnico no pais. Trata-se de fato preocupante a luz
da analise tedrica e empirica feita neste capitulo, principalmente
diante dos dois cendrios que aparecem: continuar em um regime
autarquico ou adotar um maior nivel de integracdo econdmica
(abertura comercial). No primeiro cendrio, o Brasil estaria, em
média, seguindo a mesma trajetoria dos ultimos 70 anos, sem
maiores perspectivas de desenvolvimento, portanto. No caso do
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segundo cendrio, os ganhos de comércio poderiam trazer
prosperidade desde que fossem respeitadas algumas restri¢des
apontadas a partir das analises teorica e empirica deste capitulo.

Finalmente, alguns desafios podem surgir das reflexdes
propostas neste capitulo. Uma delas se refere a busca da melhor e
mais adequada estratégia de desenvolvimento/industrializa¢ao
que os paises em desenvolvimento deveriam adotar. Como
mencionado, analises comparativas entre paises sao controversas
por varias razdes, e tais dificuldades devem servir de base para
futuros estudos. Outro desafio se refere aos paises em
desenvolvimento terem, em geral, pouca importancia economica,
resultando em que os lucros gerados destes mercados acabam nao
sendo suficientes para proporcionarem os devidos incentivos para
o desenvolvimento de tecnologias apropriadas para estes paises.
Apesar de a andlise empirica ter se baseado em um modelo com
o foco nas assimetrias da prote¢do das propriedades privada e
intelectual, as vendas de inovagdes em paises pobres podem gerar
lucros devidos aos altos custos de transacdo e riscos de
expropriacdo, dentre outros. Nesse sentido, acredita-se que mais
estudos focando em paises em desenvolvimento possam
contribuir para reduzir as desigualdades entre estes com os paises
desenvolvidos.
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Anexo

Figura 4 — Proxy da produtividade (GDPW), dada pela
relacido entre PIB e nimero de trabalhadores empregados

para o Brasil e os grupos dos paises desenvolvidos e em
desenvolvimento (2001-2019)
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Fonte: Penn World Table versdo 10.
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Figura 5 — Relacio entre capital e trabalhador empregado
para o Brasil e os grupos de paises desenvolvidos e em
desenvolvimento (2001-2019)
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Regulacio e legislacao antitruste no
Brasil contemporaneo: um panorama
geral

Vinicius Klein e Luiz Alberto Esteves

1. Introducao

r

O objetivo do presente capitulo ¢ abordar aspectos
teoricos e praticos da andlise econdomica na defesa da
concorréncia, com destaque para a experiéncia nacional, e mais
especificamente para o papel da autoridade concorrencial
brasileira: o Conselho Administrativo de Defesa Econdmica
(CADE). O CADE foi criado pela Lei 4.137 de 10 de setembro
de 1962, mas foi a partir da Lei 8.884, de 11 de junho de 1994,
que passou a ter os contornos institucionais atuais, que foram
aperfeicoados pela Lei 12.529 de 30 de novembro de 2011. Neste
periodo, o CADE construiu um ativo reputacional de exceléncia,
0o que pode ser creditado, ao menos parcialmente, ao uso
adequado da teoria econdmica na analise dos casos julgados.

Para tanto, apresentar-se-4, na proéxima se¢do, elementos
da economia concorrencial ou antitruste, incluindo-se tanto uma
compreensdo panoramica da economia antitruste quanto uma
analise especifica e transversal de determinados topicos centrais.
Serdo abordadas duas grandes dimensdes da andalise econdmica
antitruste: (i) seus fundamentos tedricos e conceitos operacionais
centrais; e (ii) seus aspectos historicos e institucionais,
destacando a trajetéria brasileira e a constru¢do do CADE.
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Do ponto de vista teorico, destacar-se-a a racionalidade
econdmica que norteia o desenho das politicas publicas
concorrenciais. O objetivo ¢ evidenciar como o arcabougo
econdmico ¢ utilizado para desenhar intervengdes que visam
promover melhoria do bem-estar social (Pareto Improvement)
por meio do processo concorrencial, ou seja, através da defesa do
funcionamento do préprio sistema de mercado. Assim, serd
possivel observar como o poder de mercado exerce o
protagonismo da narrativa econdmica, e a disciplina
concorrencial, quando adequada, permite potencializar os ganhos
sociais do processo competitivo ao coibir o uso abusivo desse
poder econdmico.

Ademais, serdo apresentados os fundamentos historicos e
institucionais que nortearam a criacdo das normas juridicas
concorréncias, bem como a trajetdria institucional das
autoridades antitruste ao redor mundo. No estudo especifico do
CADE, analisar-se-4 como a institui¢ao tem incorporado a analise
econdmica em seus protocolos, processos e guias (guidelines)
desde a sua criacdo até a atualidade. Assim, serdo realcadas as
contribui¢cdes da teoria econdOmica nas mais diversas situagdes
que envolvem politica concorrencial, desde simulacdes de efeitos
de aumento de precos decorrentes de fusdes e aquisi¢des, até
modelos de detecgdo de cartéis em licitagdes publicas e
mensuracdo de danos concorrenciais decorrentes da pratica do
sobrepreco em cartéis (por meio do conceito de deadweight loss
ou peso morto). A aplicagdo correta destas ferramentas
economicas depende da capacidade institucional da autoridade
antitruste, tanto no que diz respeito a analise dos casos quanto a
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imposicao das suas decisdes e de dissuasao de condutas contrarias
a livre concorréncia.

Deste modo, o presente capitulo é dividido em cinco
secdes, incluindo a presente introducdo. A segunda aborda os
aspectos tedricos da andlise econdmica antitruste. A terceira
secdo ¢ dedicada a analise dos aspectos historicos e
contemporaneos que moldaram e ainda influenciam legisladores
e autoridades antitruste ao redor do mundo. Na quarta, aborda-se
o estudo de caso envolvendo a andlise economica no CADE. Nas
consideracdes finais, apresentar-se-ao contribui¢cdes que possam
servir para o aperfeicoamento constante da politica concorrencial
no Brasil.

2. Aspectos teoricos centrais

As normas juridicas concorrenciais ndo sdo aplicadas
apenas em um contexto negocial no qual impactam a dindmica
competitiva dos mercados de forma intensa, como também fazem
uso direto de conceitos econdmicos. Ademais, a atividade de
imposicao (enforcement) das normas concorrenciais €, em parte,
uma aplicagdo de modelos e conceitos econdmicos da area de
Organizagao Industrial. A relevancia da teoria econdmica para a
legislacdo concorrencial ¢ tamanha que questdes juridicas e
constitucionais substantivas sdao usualmente omitidas na sua
aplicacdo (SCHUARTZ, 2009).

Apos a ascensdo da Escola de Chicago, esta ligacao ficou
ainda mais evidente, uma vez que a maximizacdo do bem-estar
do consumidor como objetivo central do direito concorrencial
tornou questdes nao-econdmicas meros ruidos na analise
concorrencial. Para uma parte da literatura (e.g. Mattos, 2003), a
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chamada “revolu¢ao antitruste” na década de 1990 fez com que a
teoria econdmica mais sofisticada integrasse a pratica
concorrencial brasileira, que passou a convergir com os padroes
mundiais, sobretudo norte-americanos. Afinal, esse movimento
seria o reflexo da “antitrust revolution” ocorrida nos EUA
(KOWA JUNIOR; WHITE, 1989), mesmo que ndo se seguisse a
racionalidade econdémica em periodos iniciais da legislagao
concorrencial.

Ha autores, porém, (e.g. Cabral, 2020) que ndo analisam
o inicio do século XX como o de um amplo descompasso entre
teoria econdmica ¢ defesa da concorréncia. Entretanto, a teoria
econdmica utilizada na década de 1930 estava mais ligada a
protecdo da economia popular e a retorica de combate aos cartéis
internacionais. Todavia, entende-se que os conceitos econdmicos
estdo presentes desde o surgimento da legislacdo concorrencial
nos EUA (HOVENKAMP, 1989, p. 105), at¢ mesmo pela
heterogeneidade de instrumentos econdmicos aplicados em
diversos momentos do debate concorrencial (KLEIN;
DOMINGUES, 2020, p. 86-90). O maior exemplo ¢ o embate
entre a Escola de Harvard de Organizacdo Industrial, até entdo
dominante, e o desafio da Escola de Chicago, que acabou por
prevalecer e delinear os debates concorréncias até hoje, mesmo
que o momento atual seja de reconstrucdo em fun¢do do avango
dos mercados digitais.

Conquanto existam diversos conceitos economicos que
foram essenciais para a consolidacdo da defesa da concorréncia,
abordar-se-a com maior detenga um em especifico: as barreiras a
entrada.
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2.1 Poder de mercado e barreiras a entrada

Os fundamentos constitucionais da politica de defesa da
concorréncia estdo previstos no § 4° do artigo 173 da Constitui¢ao
Federal, que dispde que a “lei reprimird o abuso do poder
econdmico que vise 2 dominagdo dos mercados, a eliminacao da
concorréncia € ao aumento arbitrario dos lucros”. Portanto, cabe
a legislacdo concorrencial reprimir ndo a existéncia do poder
econdmico, mas o seu abuso quando este tiver por objetivo
dominar mercados, eliminar a concorréncia ou produzir aumento
arbitrario de lucros. Assim, o conceito de poder econdmico € o
ponto de partida para que se possa compreender os contornos
institucionais da legislagao de direito concorrencial.

Apesar de se entender o poder econdmico como um
conceito mais amplo (BAGNOLI, 2013, p. 196-198), a faceta que
interessa a defesa da concorréncia € a capacidade de impor pregos
e demais condi¢des nos mercados, ou seja, o poder de mercado.
Desta forma, pode-se afirmar que o objetivo constitucionalmente
delineado para a defesa da concorréncia no Brasil ¢ coibir o
exercicio abusivo de poder de mercado. Afinal, o seu exercicio
abusivo ira implicar um aumento de pregos ou outra forma de
apropriacdo de beneficios para o consumidor em valores
superiores ao que o nivel de concorréncia vidvel (workable
competition) em determinado setor poderia entregar para a
sociedade. A utilizagdo do conceito de concorréncia viavel €
importante para demonstrar que o que se busca nao ¢ a
concorréncia perfeita — encontrada apenas nos modelos cléssicos
de teoria econdmica € no quadro negro, mas muito rara na vida
real.
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Por sua vez, o exercicio de poder de mercado de forma
abusiva passa, na maioria das vezes, pela existéncia de
significativas barreiras a entrada, definidas — dos pontos de vista
operacional e pratico — a partir do Guia de Analise de Atos de
Concentracdo Horizontal do CADE: “qualquer fator em um
mercado que coloque um potencial competidor em desvantagem
com relacdo aos agentes econdmicos estabelecidos” (CADE,
2016, p. 27). As barreiras a entrada facilitam o exercicio abusivo
do poder de mercado pelas empresas que ja atuam no mercado,
chamadas de incumbentes. Essa situacdo decorre da auséncia de
contestabilidade do mercado a concorréncia potencial, uma vez
que os novos concorrentes potenciais interessados nas altas taxas
de lucratividade deixam de fazé-lo. Esse cenario faz com que
tanto o exercicio unilateral do poder de mercado quanto o seu
exercicio coordenado sejam facilitados.

Diversos sdo os fatores considerados barreiras a entrada
pelo Guia de Andlise de Atos de Concentracdo Horizontal do
CADE: custos irrecuperaveis (sunk costs), barreiras legais ou
regulatorias, recursos de propriedade exclusiva das empresas
instaladas, economias de escala e/ou escopo, grau de interagdo da
cadeia produtiva, fidelidade dos consumidores as marcas
estabelecidas e a ameaga de reacdo dos competidores instalados
(CADE, 2016, p. 28-29).

Os custos irrecuperaveis devem ser entendidos como os
custos que uma firma ndo consegue recuperar se vier a sair do
mercado (VISCUSI et al., 2000, p. 160). A existéncia de custos
irrecuperaveis positivos e elevados tende a afastar novas firmas
entrantes, uma vez que no caso de insucesso, as perdas serdo
significativas. Outro ponto relevante ¢ a existéncia de barreiras
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legais ou regulatorias que possam impedir ou tornar custosa a
entrada no mercado. Esse tipo de dbice retarda ou impede que
novas firmas entrem em mercados em fungdo da dificuldade de
obtencdo de licengas de orgdos regulatérios ou de exigéncias
minimas para autorizagao de exercicio da atividade econdmica.

A imposicao de barreiras a entrada ao ingresso de novos
entrantes ndo constitui, a priori, um mecanismo nocivo de
apropriagdo de riqueza por parte dos incumbentes. Entretanto,
ndo ha uma regra geral para que estabeleca se tais mecanismos de
apropriagdo sdo ou ndo pro-competitivos. Assim, as autoridades
concorrenciais se valem da andlise individual por meio da
apuracao dos beneficios e custos sociais associados a cada uma
das condutas; as autoridades se valem da regra da razdo ao
analisarem tais casos. O teste da escala minima viavel (EMV)
busca identificar se a conduta do incumbente restringiu
severamente a demanda de mercado (presente e futura) aos
potenciais entrantes.

Os referidos conceitos sdo utilizados na andlise
concorrencial tanto em estruturas, que sdo as andlises prévias de
atos de concentragdo, quanto em condutas, ou seja, a atuagdo
unilateral ou concertada das firmas no mercado. A seguir,
apresenta-se a racionalidade economica de cada um.

2.2 A racionalidade economica das fusoes e aquisicoes

As questdes fundamentais da ciéncia econdmica sao: o
qué, como, quanto e para quem produzir. Portanto, seu objeto de
estudo ¢ a alocacdo de recursos escassos para atendimento de
necessidades ilimitadas. Ha varias formas de se alocar recursos,
sendo os mercados e as firmas sao algumas delas. Uma teoria da
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firma tem como objetivo explicitar as razdes para a existéncia de
tal tipo de organizacdo, bem como suas funcionalidades. Uma das
principais teorias da firma ¢ a dos custos de transacdo (TCT), de
Oliver Williamson, laureado com o Nobel de Economia de 2009".

A ideia central da TCT ¢ que a utilizagdo do mecanismo
de mercado envolve custos. No sistema de proto-manufatura do
tipo putting out, por exemplo, os mercadores barganhavam uma
grande quantidade de contratos de fornecimento com diferentes
artesdos autonomos de forma descentralizada e ndo sincronizada.
Barganhar, coordenar e monitorar contratos envolvia custos e
riscos elevados, tais como: reunir todas as maquinas e artesdos
para dentro de um mesmo ambiente de trabalho, onde o processo
de producdo passou a ser controlado e monitorado; estabelecer
condi¢cdes de subordinagdo, hierarquia e comando; e substituir os
contratos de fornecimento por contratos de trabalho. Ainda assim,
foi uma forma de alocar recursos com custos menores, ou seja, de
modo mais eficiente. Essa solucdo alocativa foi chamada de
firma.

A trajetéria pela qual um produto ou servigo ¢
desenvolvido, concebido, manufaturado e comercializado
envolve uma grande quantidade de transagdes, as quais podem ser
conduzidas por meio dos mercados. Quando os custos de
transagdo sdo elevados, a firma pode internalizar tais trocas.
Logo, a firma crescera a medida que o custo de internalizar tarefas
for inferior ao custo de se recorrer as trocas de mercado. Portanto,
a eficiéncia da firma em internalizar custos de transagao

! Compartilhou a premiagdo com Elinor Ostrom.
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determinard seu tamanho, bem como seus graus de integragdo
vertical e horizontal.

A dimensdo concorrencial também determina o tamanho
das firmas. Alguns bens ou servigos sdo produzidos com
economias de escala, ou seja, quanto maior o tamanho da firma,
menor serd o custo de se produzir uma unidade adicional daquele
bem. Barreiras a entrada a novos concorrentes, tais como
patentes, também constituem formas de alavancar o crescimento
das firmas incumbentes, aquelas que ja se encontram nos
mercados. As firmas também podem crescer de forma nao
organica, ou seja, simplesmente adquirindo outras firmas por
meio de fusdes e aquisicdes.

Em termos gerais, as fusdes e aquisicdes (F&A) podem
ser classificadas como verticais, horizontais, conglomeradas e de
extensdo. No caso das primeiras, ha operagdes que envolvem
empresas dentro de uma mesma cadeia produtiva, mas que
operam em elos diferentes da mesma cadeia, tais como
fornecedores ¢ clientes. No caso das F&A horizontais, existem
operacdes que envolvem concorrentes diretos dentro de um
mesmo elo de cadeia e mercado relevante. As F&A de
conglomerado envolvem operagdes entre empresas nao
relacionadas nem vertical nem horizontalmente, buscando apenas
a diversificacdo de riscos. Finalmente, as F&A de extensdo
podem ser de mercado ou de produto. A primeira envolve duas
empresas que operam com o mesmo produto em mercados
relevantes geograficos diferentes (estratégia de
internacionaliza¢do, por exemplo); ja a F&A de extensdo de
produto abarca duas empresas que operam em mercados com
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produtos relacionados (estratégia de portfolio de produtos, por
exemplo).

O objetivo das F&A ¢ a geracdo de valor incremental para
cotistas e/ou acionistas de ambas as partes envolvidas. Esse ganho
incremental ¢ gerado pela sinergia decorrente da operacdo, ou
seja, quando o valor esperado decorrente da integragao das duas
empresas excede a soma dos valores esperados das empresas
operando individualmente. Essa fonte de sinergias esperadas
decorre de economias de escala, de escopo e de redugdo de riscos.
Em suma, a opera¢do conjunta gera uma razao risco/retorno
esperada mais atrativa para cada unidade de capital aportado no
negocio.

Um potencial beneficio da concentragdo para os cotistas e
acionistas da empresa fusionada ¢ a majoracdo de poder de
mercado decorrente da possivel eliminagdo de um concorrente
relevante. Nestes casos, as autoridades antitruste devem avaliar a
aprovacao deste ato de concentracdo a luz da analise dos custos e
beneficios da operagdo (em termos de bem-estar economico). Ou
seja, avaliar se as eficiéncias da operagdo (redugdo de custo
marginal) superam seus custos (aumento do poder de mercado e
markup) para a sociedade.

2.3 A racionalidade economica dos cartéis

A ementa de um curso de Economia dos Cartéis
provavelmente comegaria abordando o estudo das diferentes
estruturas de mercado. Contudo, ao contrario dos cursos de
Microeconomia e Organizagao Industrial, tenderia a abordar com
maior rigor os modelos de equilibrio em oligopodlio € monopolio,
relegando o estudo da concorréncia perfeita a um segundo plano.
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Nao que o estudo da concorréncia perfeita ndo seja importante,
mas para deixar bastante claro que a chance de um cartel
prosperar em um ambiente onde hd muitos concorrentes
atomizados ¢ nula.

Compreender as razdes pelas quais essa chance ¢ nula
seria certamente uma das licdes mais importantes do curso. Ao
contrario do que muitos possam imaginar, organizar um cartel ndo
¢ uma tarefa trivial. Equivale a gerenciar uma organizacdo com
multiplas plantas, num regime de controle e comando bastante
precario, uma vez que ndo hd uma autoridade legalmente
investida que possa exercer hierarquia e disciplina sobre as partes.
Quando se estuda economia da firma, a Teoria dos Custos de
Transagdo (TCT) apresenta uma dicotomia entre 0s recursos
escassos a serem alocados por meio de mercados ou hierarquias
(firmas)?. Um cartel é uma institui¢io bem mais complexa, pois
demanda um sofisticado arranjo de incentivos, nem sempre muito
estaveis.

A andlise das condigdes de equilibrio em um duopdlio
representado por um tipo de jogo chamado Dilema dos
Prisioneiros contribui para o melhor entendimento das
dificuldades em constituir e assegurar a estabilidade e perenidade
de um cartel®. Na figura abaixo apresenta a matriz de payoffs dos
jogadores, que, no exemplo especifico, representa os duopolistas.

2 WILLIAMSON, O. E. Market and Hierarchies: Analysis and Antitrust
Implications. Nova York: The Free Press, 1975.

3 O leitor interessado em mais detalhes sobre o jogo poderd encontrar uma
descrigdo bastante didatica e intuitiva em
http://estrategiasdedecisao.com/dilema-dos-prisioneiros/.
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Figura 1 — Matriz de payoffs

Jogador 1
C NC
C ($1.56;$1.56) | ($1.17;81.75)
NC ($1.75;$1.17) | ($1.39;$1.39)

Fonte: elaboracdo propria.

Jogador 2

Na estrutura da matriz de payoffs ha 2 jogadores: 1 e 2.
Cada um tem duas opcdes estratégicas: C (cooperar ¢ aceitar o
cartel) ou NC (ndo cooperar ¢ recusar o cartel). Portanto, o
equilibrio competitivo em duopodlio equivaleria a ambos os
jogadores optarem pela estratégia NC, na qual cada um auferiria
receita de $1.39. J& no equilibrio em cartel, ambos os jogadores
jogariam a estratégia C, combinando precos e quantidades pelas
quais cada um dos jogadores auferiria uma receita de $1.56. Ha
ainda a possibilidade de um equilibrio em que uma das partes
simula aceitar o acordo de cartel jogando C, mas ndo cumpre com
o combinado e joga NC. Neste caso, apenas um dos jogadores
eleva o preco para o nivel cartelizado, mas perde demanda e
receita para o concorrente que nado cumpriu o acordo de cartel.
Quem jogou C aufere receita de $1.17, ja o que desviou do acordo
e jogou NC fatura $1.75.

O jogo ¢ conhecido por gerar um equilibrio de estratégias
dominantes (NC*; NC¥*)* ou seja, ambos os jogadores
escolherao nao cooperar com o cartel e o resultado final sera cada
uma faturar $1.39. Esse resultado ¢é frustrante para os jogadores
(ndo para os consumidores, evidentemente), pois ha uma situagao

4 O asterisco em sobrescrito significa uma solugdo de equilibrio (de Nash).
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(C; C) em que ambos podem auferir mais, ou seja, com o cartel.
O problema ¢ que, independentemente do que venha a escolher o
jogador 1, a opcdo NC sempre sera a melhor estratégia para o
jogador 2, e vice-versa. Por isso ¢ um jogo de estratégias
dominantes.

Neste ponto, o leitor mais atento deveria ponderar: “esse
resultado tedrico sugere ndo haver incentivos para a constituicao
de cartéis, mas o fato é que eles existem no mundo real”. E
verdade. Mas o fato ¢ que a cooperagdo (assim como os cartéis)
ndo ¢ viavel em um jogo com uma unica rodada. Contudo, a
cooperagdo pode emergir em jogos repetidos, uma vez que a
interagdes repetidas entre os jogadores possibilita que traicoes
sejam retaliadas. Esse tema ¢ abordado com grandes detalhes e
muita precisdo por Robert Axelrod, em seu best seller intitulado
A Evolucgdo da Cooperagdo®.

Contudo, o equilibrio cooperativo (C*; C*) emerge nessas
circunstancias de forma bastante instavel, ou seja, ha uma
situagdo de repouso fragil, em que qualquer estimulo que traga
desequilibrio demandara grande esforco para que o equilibrio seja
restabelecido. Isso equivaleria a “colocar um ovo em pé”. Ja o
equilibrio ndo cooperativo (NC*; NC¥) &, por sua vez, bastante
estavel. Qualquer choque ou estimulo que venha a romper com a
situacdo de equilibrio implicarda em uma forca atraente que
restabelecerd a condicdo inicial. H4 que se destacar também a
existéncia de mercados cujas caracteristicas sdo tdo propicias a

5> AXELROD, Richard. 4 Evolucido da Cooperagdo. Sdo Paulo: Editora
Hemus, 2010.
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constitui¢do de cartéis que equivalem a equilibrarmos um “ovo
com base plana”.

Quanto a cooperagdo que emerge das interacdes repetidas,
aceitar ou ndo cooperar com um cartel ndo envolve mais um
calculo simplorio, representado pela matriz de payoffs de um jogo
do tipo dilema dos prisioneiros. A decisdo agora ¢ intertemporal,
e 0 objetivo ¢ descontar a valor presente os fluxos de caixa para
diferentes trajetorias estratégicas, como, por exemplo, (i) sempre
cooperar; (il) nunca cooperar; (iii) cooperar sempre, exceto
quando for retaliar; (iv) jogar uma moeda tipo cara = cooperar e
coroa = nao cooperar etc.

Até aqui, tem-se o fluxo das receitas estimadas pelos
jogadores, mas a autoridade antitruste, empenhada em dissuadir
cartéis, deve criar incentivos economicos que afetem diretamente
os fluxos de custos estimados. Para tanto, ela dispde de trés
instrumentos: (i) probabilidade de detecgdo do cartel, D; (ii) multa
a ser aplicada ao cartel quando detectado, M; e (iii) prémio para
quem resolver abandonar o cartel e denunciar os demais
jogadores, P.

Deste modo, os jogadores simulardo fluxos de caixa
descontados (DCF), em que (i) as receitas estimadas dependam
das estratégias, RT[C; NC]; e os custos estimados dependem dos
parametros estabelecidos pela autoridade antitruste, CT[D; M; P].
O sucesso da autoridade antitruste dependerd, entdo, em atribuir
valores para D, M e P que causem instabilidade permanente ao
delicado equilibrio colusivo.

Em termos praticos, a tarefa ndo € trivial, pois ndo existe
uma Unica solugdo para tais situagdes. Na pratica, ndo se dispde
de um vetor [D; M; P] que gere um resultado 6timo do tipo “one
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size fits all”, de forma a dissuadir todo e qualquer tipo de cartel.
Contudo, tendo essa licdo em mente, sabe-se que ¢ possivel
combater cartéis de forma cada vez mais inteligente e efetiva.

3. Trajetoria historica e tendéncias atuais

Apbds a breve andlise de aspectos da racionalidade
econdmica da andlise concorrencial, apresenta-se a trajetdria
institucional do CADE a fim de se compreender a partir de qual
arranjo institucional esses conceitos sao aplicados no Brasil.

3.1 O surgimento e a consolidagao da defesa da concorréncia

Apesar de ndo ser a primeira lei concorrencial do mundo,
0 Sherman Act publicado em 1890, nos Estados Unidos, pode ser
considerado o marco inicial do Direito Concorrencial e do proprio
movimento antitruste®. A origem norte-americana pode ser
creditada ao periodo de forte desenvolvimento econdomico e
centralizagdo de capitais apds o término da Guerra de Secessdo
(1861-1865) (FOX, 2013, p. 937-938), conflagracdo que levou a
formacido de organizagdes empresariais até entdo atipicas’, os

¢ De acordo com Gaban e Domingues (2016): “O pioneirismo do direito da
concorréncia ¢ creditado ao Canada que, em 1889, editou o Act for the
Prevention and Suppression of Combinations Formed in Restraint of Trade,
cuja finalidade era atacar arranjos ou combinacdes voltados a restringir o
comércio mediante a fixagdo de pregos ou a restri¢ao da producao (cartéis)”.
Para uma analise das legislacdes estaduais norte-americanas anteriores ao
Sherman Act ver: Millon (1990). Para uma andlise do Competition Act
canadense, ver Trebilcock et al. (2002).

7 Como afirma Forgioni (2020, p. 72): “De outra parte, as empresas, buscando
atrair capitais para a atividade industrial, passam a se organizar sob a forma
de corporation, instrumento apto a atender as necessidades da industria que
se formava”.

Klein e Esteves 289



O Brasil no século XXI UFPR

trustes. Trata-se do contexto em que se observou o surgimento
das grandes corporacdes e do capitalismo gerencial.

Assim, o Sherman Act foi uma forma de lidar com aquela
nova forma de se organizar o sistema produtivo capitalista
(ORBACH, 2013). Apesar de os objetivos da politica de defesa
da concorréncia estarem sujeitos a disputas na literatura, o clima
de contrariedade com os donos dessas corporacdes, chamados de
Robber Barons (Bardes Ladrdes), e os receios da influéncia
politica da concentracdo de poder econdmico tornaram a
legislagdo concorrencial um ponto relevante no debate publico
naquele momento. A partir dos anos 1940, a questdo
concorrencial submergiu no debate publico norte-americano,
momento em que a teoria econdmica passou a protagonizar a
concep¢do e a implementacdo das politicas, bem como a
constru¢do de modelos institucionais adequados a sua aplicagao.

Esse ponto pode ser ilustrado pela prevaléncia de equipes
interdisciplinares em diversas agéncias antitruste, bem como pela
presenca de departamentos econOmicos nas principais
autoridades concorrenciais ao redor do mundo. Essa caracteristica
institucional ¢ uma clara resposta a necessidade de produgao de
estudos e evidéncias econdmicas, podendo ser observada tanto
em modelos de imposi¢do judicial das normas concorrenciais,
quanto nos de imposi¢ao administrativa.

No caso brasileiro, o movimento institucional de
construcao de equipes econdmicas aconteceu posteriormente, o
que ndo significa que os conceitos apresentados eram
desconhecidos no Brasil, como se vera adiante.
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3.2 As escolas economicas na defesa da concorréncia

A defesa da concorréncia surge de um esforco
interdisciplinar de teoria econdmica e juridica. No entanto, os
conceitos foram se atualizando no decorrer do tempo, de modo
que foram sendo empregados paulatinamente na elaboracdo das
politicas publicas. Essa trajetéria de maior sofisticagdo e destaque
para a teoria econdmica pode ser observada a partir do embate
entre pesquisadores das universidades de Chicago e Harvard.

A aplicacdo da legislagdo concorrencial foi iniciada
dominada pela Escola de Harvard como modelo “Estrutura-
Conduta-Desempenho” (E-C-D). No ambito concorrencial, tal
modelo sugere a defesa de uma intervencdo na estrutura de
mercados oligopolizados ou monopolizados como forma de se
chegar a eficiéncia (KLEIN; DOMINGUES, 2020). Académicos
ligados a esta escola justificaram intervencdes agressivas na
economia, sugerindo, inclusive, a quebra de empresas
monopolistas, como ocorreu na cisao da Standard Oil Co.

A Escola de Harvard, ao adotar o modelo E-C-D,
contribuiu para uma aplicagdo mais agressiva da legislacao
concorrencial, combatendo concentragdes excessivas €
procurando proteger os pequenos competidores (ATKINSON;
AUDRETSCH, 2011). Ao buscar um modelo de concorréncia
vidvel, os pesquisadores defendem que se deve priorizar uma
estrutura pulverizada, o que dificultaria a manutencao de
concentracdo do mercado e de acordos entre os agentes (GABAN;
DOMINGUES, 2016, p. 88).

A Escola de Chicago funda-se na critica a premissa de que
estruturas concentradas ou oligopolizadas sdo necessariamente
ineficientes, tendo como marco principal a obra de Robert Bork
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(1978) The Antitrsut Paradox: a policy at war with itself. Além
de mostrar excessos na aplicacdo antitruste, Bork conduziu uma
revisdo dos objetivos da legislagdo concorrencial, tornando o
bem-estar do consumidor (consumer welfare) o objetivo unico da
legislagdo concorrencial. Nessa perspectiva, determinadas
integragdes verticais, que antes eram tratadas como ilegais,
passaram a ser aprovadas com base nas defesas de eficiéncia, ou
seja, na demonstracao econdomica de que efeito liquido no bem-
esta do consumidor seria positivo. Assim, ao invés de evitar
estruturas concentradas, que ndo sdo mais vistas como um mal a
ser combatido, passou-se a buscar a eficiéncia alocativa
(HOVENKAMP, 1985).

Posteriormente, o movimento revisionista, interno a
Escola de Chicago comecou, a partir da década de 1980, a
aprofundar os métodos de andlise partindo tanto dos beneficios,
quanto dos prejuizos gerados. Com a consolidacdo da Escola de
Chicago, ndo apenas consolidou-se o papel central dos
economistas e da teoria econOmica, como, a partir de 1980,
verificou-se um aumento da complexidade da anélise econdmica
empregada®. Atualmente, os desafios trazidos pelos mercados
digitais t€ém levado a um aumento crescente de prestigio das
teorias que se contrapdem a Escola de Chicago.

8 “Rather than assuming on the basis of structural measures that a particular
form of activity would undermine competition, it was necessary to recognize
and address a host of complex efficiency considerations. Thus, the shift in
the economic consensus created a demand for more detailed economic
analysis and a greater reliance on economists within the policy process.”
(EISNER, 1987, p. 115-116).
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4. O Sistema Brasileiro de Defesa da Concorréncia (SBDC) e
o CADE
Atualmente, o Sistema Brasileiro de Defesa da
Concorréncia (SBDC) tem como figura central o Conselho
Administrativo de Defesa Economica (CADE), autarquia especial
ligada ao Ministério da Justica. Ademais, também conta com a
atuacdo da Secretaria de Acompanhamento Econdmico (SEAE,
SEPRAC desde 2019), do Ministério da Fazenda®, que tem como
funcdo exclusiva a advocacia da concorréncia, bem como a
elaboracdo de pareceres econdOmicos em casos a serem julgados
pelo CADE (CADE, 2013). O processo da construcao
institucional do CADE, bem como da propria legislagdo
concorrencial no Brasil, ¢ antigo, conforme serd apresentado
nesta se¢ao.

4.1 A construgao institucional do SBDC e do CADE

A construgdo da legislagdo concorrencial brasileira
remonta a promulgagdo da Constituicao de 1937, que trazia a
protecdo da economia popular como principio, que foi
regulamentado pelo Decreto-lei 869/1938, o qual definia, por sua
vez, 0s crimes contra a economia popular. Aqui, além do
tratamento na seara penal e da aplicagdo pelo Poder Judiciario, a

® BRASIL. Lei 12.529/2011. Art. 3°. O SBDC ¢ formado pelo Conselho
Administrativo de Defesa Economica (CADE) e pela Secretaria de
Acompanhamento Economico do Ministério da Fazenda, com as atribui¢des
previstas nesta Lei. Com a extin¢cdo do Ministério da Fazenda em 2019, a
SEAE passou a ser denominada Secretaria de Promoc¢do da Produtividade e
Advocacia da Concorréncia (SEPRAC), vinculada ao Ministério da
Economia.
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posicdo dominante na literatura aponta pouca eficiéncia na
aplica¢dao da norma.

Foi na década de 1940, por meio do Decreto-lei
7.666/1945'° que se criou uma lei direcionada ao combate de
concentragdo e abusos do poder econdmico no ambito
administrativo. Fortemente inspirado no modelo antitruste norte-
americano, o instrumento ndo sé pretendia defender a economia
popular, mas também os interesses da economia nacional. Ficou
conhecido por Lei Malaia, de autoria de Agamenon Magalhaes, e
muitos autores o tratam como a “semente do processo de
implantacdo de uma legislagdo antitruste brasileira.” (PEREIRA,
2018. p. 199).

Diante das fortes criticas sofridas pela lei, tanto por
politicos quanto pelo setor empresarial, o diploma foi revogado
no mesmo ano de sua publicagdo, junto com a queda do Estado
Novo. Apesar da forte oposicdo que foi demonstrada, em 1946 a
nova Constitui¢do Federal foi cirurgica ao trazer o artigo 148 e
determinar que a repressdo a toda e qualquer forma de abuso de
poder econdmico!!. Foi em 1962, contudo, por meio da Lei 4.137,
que o CADE foi criado como instituicdo parte da estrutura da
Presidéncia da Republica, com estrutura interna distinta da que o
orgao possui hoje.

19 Disponivel em: http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/Decreto-Lei/Del
7666.htm.

' Agamenon Magalhdes apresentou o Projeto de Lein® 122/1948 no intuito de
fornecer uma regulamentacdo do artigo 148 da Constituicdo Federal, mas
apesar de ter tramitado na Camara, o projeto foi esquecido. Em 1955, seu
filho, Paulo Germano de Magalhaes, apresentou o Projeto de Lei n® 3/1955,
reproduzindo o projeto anteriormente apresentado pelo pai. Para saber mais,
ver Carvalho e Ragazzo (2013).
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Com o respaldo trazido pela Constituicio de 1988, a
ordem econdmica ganhou um novo status, sendo a livre
concorréncia um dos principios basilares (artigo 170, IV). O
constituinte ainda foi além, e determinou a obrigagdo do poder
legislativo nacional em buscar reprimir o abuso de poder
econdmico (artigo 173, § 4°'2). O contexto econdémico do Brasil
também ja tinha se transformado, o Estado ndo mais se
apresentava como prestador de servigos, o que em muito
dificultava a concorréncia, marcando o inicio de um periodo de
liberalizagdo e abertura da economia (MARTINEZ, 2010).

Esse cenario favoreceu o fortalecimento da figura do
CADE, que aos poucos tomava seu lugar como um “ledo”!® da
defesa dos mercados brasileiros. Transformado em autarquia pela
Lei 8.884/94, com a atuagdo governamental norteada pela agenda
econdmica liberal, o CADE consagrou-se como autoridade no
que diz respeito ao Direito Concorrencial. A transformacgao da
Comissdo em autarquia colaborou também para o fortalecimento
institucional do ente que, a partir de agora, contava com
autonomia administrativa e orgamento proprio.

Atualmente, o CADE ¢ agente focal no exercicio da
defesa da concorréncia, sendo o unico 6rgdo competente para
atuar em toda jurisdicdo nacional dentro das atribuigdes a ele
atribuidas pela Lei 12.529/2011, complementadas pelo seu
Regimento Interno. Com a missao de zelar pela livre concorréncia

12 BRASIL. Constitui¢do da Republica Federativa do Brasil. Art. 173, § 4°. A
lei reprimira o abuso do poder econdmico que vise & dominagdo dos
mercados, a eliminag@o da concorréncia e ao aumento arbitrario dos lucros.

13 Expressao utilizada pelo jornalista Juliano Basile, responsavel pela cobertura
do CADE desde 1997 para o jornal Valor Econémico. Para saber mais, ver
Carvalho e Ragazzo (2013).
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no mercado, o CADE tem por objetivo o exercicio de suas
fungdes em trés escopos: prevengao, repressao e educagao.

Atualmente, o CADE possui em trés 6rgaos internos: o
Tribunal Administrativo de Defesa da Concorréncia, a
Superintendéncia-Geral e o Departamento de Estudos
Econdmicos, cada um com atribui¢des proprias.

O Tribunal Administrativo de Defesa da Concorréncia € o
orgao responsavel pelo julgamento dos processos administrativos
instaurados no ambito do CADE. Ele ¢ composto por seis
conselheiros e um presidente, todos com mandato fixo de quatro
anos, vedada a reconduc¢do, sendo que a perda do cargo somente
ocorrera se constatada alguma das situagdes especificas previstas
no artigo 7° e paragrafo unico da Lei 12.529/2011', ndo sendo
possivel a demissdo pelo presidente Republica. Aqui, tem-se
garantias juridicas para o exercicio com autonomia e
independéncia do cargo de Conselheiro do CADE.

A Superintendéncia-Geral (SG) ¢ composta pelo
superintendente-geral e dois adjuntos, os quais devem ser
indicados pelo primeiro. Dentre tantas atividades de competéncia
da SG (art. 13, Lei 12.529/2011), destacam-se a apuragdo ¢ a
investigacdo das infragdes a ordem econdmica, bem como a

14 Art. 7°. A perda de mandato do Presidente ou dos Conselheiros do CADE s6
podera ocorrer em virtude de decisdo do Senado Federal, por provocagio do
presidente da Republica, ou em razéo de condenagdo penal irrecorrivel por
crime doloso, ou de processo disciplinar de conformidade com o que prevé a
Lein®8.112, de 11 de dezembro de 1990 e a Lei n° 8.429, de 2 de junho de
1992, e por infringéncia de quaisquer das vedagdes previstas no art. 8° desta
Lei. Paragrafo tnico. Também perderd o mandato, automaticamente, o
membro do Tribunal que faltar a 3 (trés) reunides ordindrias consecutivas, ou
20 (vinte) intercaladas, ressalvados os afastamentos temporarios autorizados
pelo plenario.
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instrucdo das analises dos atos de concentracdo econdomica, no
sentido de aprova-la ou impugna-la perante o Tribunal
Administrativo (FORGIONI, 2021).

Por fim, o Departamento de Estudos Econdmicos (DEE)
cumpre a fun¢do de subsidiar a atuacdo do CADE. Cabe ao 6rgao
emitir pareceres e realizar estudos economicos para respaldar a
atuacdo do Tribunal, sendo facultado ao economista-chefe
participar das sessdes do Tribunal e usar da palavra.

O CADE aparece, portanto, como um ente referéncia na
tematica antitruste. Reconhecido internacionalmente, tem papel
relevante no controle prévio de fusdes e aquisi¢des e na puni¢ao
das praticas anticoncorrenciais em ambito administrativo. O
reconhecimento nacional do CADE como autoridade no assunto
¢ refletido pela diminui¢do do questionamento de suas decisdes
no Judiciario e, quando questionadas, o respeito ao entendimento
adotado pela autarquia, aplicando-se a deferéncia quanto as
decisdes proferidas'®.

5. Analise Economica no CADE

Os conceitos e a racionalidade economica apresentados
até agora serdo analisados nesta secdo por meio de uma
abordagem mais pratica e operacional da politica de defesa da
concorréncia.

15 Disponivel em:
http://portal.stf.jus.br/processos/downloadPeca.asp?id=15340341922 &ext=.
pdf.
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5.1 Atos de concentracdo e modelos de simulacdo

Em janeiro de 2021 foi publicada na prestigiosa revista
académica Review of Industrial Organization uma edigdo
especial, intitulada “The 2010 Horizontal Merger Guidelines
After 10 Years”. A edigdo especial traz uma coletanea de artigos
que busca avaliar a experiéncia acumulada na analise de atos de
concentragdo (AC’s) nos EUA ap6s dez anos da publicacdo do
Horizontal Merger Guidelines (2010 Guidelines) do U.S.
Department of Justice (DOJ) e do Federal Trade Commission
(FTC).

Tal documento equivale ao Guia de Analise de Atos de
Concentragao Horizontal do CADE, que ¢ uma publicagao mais
recente (2016) e cuja elaboracao foi influenciada pelas inovagoes
trazidas pelo Horizontal Merger Guidelines norte-americano de
2010. Como os EUA acumulam maior tempo de experiéncia com
tais inovagdes, ¢ importante acompanhar qualquer discussao
acerca de avaliagdes de impacto.

Em ambos os casos — EUA e Brasil — a publicagado de tais
documentos representou uma atualizacdo de versdes pretéritas.
No caso dos EUA, a versao de 2010 substituiu a de 1997. No
Brasil, a versao de 2016 substituiu a Portaria Conjunta SEAE-
SDE n° 50 de 01/08/2001. As inovagdes introduzidas com as
novas versoes foram substanciais para ambos os casos. A maior
destas inovacdes diz respeito a aspectos metodoldgicos em torno
da possibilidade de analise economica de AC’s sem delimitagdo
de mercado relevante antitruste. Pelo teor dos artigos publicados
na edi¢do especial da Review of Industrial Organization, parece
que esse aspecto também foi considerado especialmente
importante para aquela jurisdicao.
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Para muitos profissionais que atuam na drea
concorrencial, a ideia de uma analise econdmica de AC’s sem
delimitagdo de mercado relevante antitruste soa bastante
desconfortavel. Por outro lado, para um grupo menor, formado
majoritariamente por economistas, essa possibilidade parece ser
bastante atrativa. O principal documento de referéncia para este
segundo publico ndo ¢ exatamente o Horizontal Merger
Guidelines de 2010, mas um artigo bastante influente de autoria
de Joseph Farrell e Carl Shapiro, intitulado “Antitrust Evaluation
of Horizontal Mergers: An Economic Alternative to Market
Definition”, publicado também em de 2010.

Ambos os autores sdo professores do departamento de
economia da Universidade da Califérnia, Berkeley, e na ocasido
da publicacdo vinham exercendo diferentes posi¢des nos altos
escaldes das estruturas hierarquicas do FTC e do DOJ. A proposta
fundamental do artigo foi servir como material de insumo para as
discussdes em torno da elaboragdao da nova versao Horizontal
Merger Guidelines, que viria a ser publicada naquele mesmo ano.
Farrell e Shapiro buscavam enderegar algumas das limita¢des da
analise economica de AC’s baseada nas nog¢des de mercados
relevantes, indices de concentra¢do e testes do monopolista
hipotético (denomiada TMH). Adicionalmente, trouxeram
métodos alternativos de analise, com destaque para o modelo
Upward Pricing Pressure (UPP). O objetivo ndo era substituir a
modelagem TMH pela modelagem UPP, mas introduzir um novo
conjunto de ferramentas analiticas alternativas e complementares.

Neste sentido, faz-se necessario compreender as razdes
pelas quais a modelagem UPP conseguiu angariar entusiastas ao
redor do mundo. Em termos praticos, um dos principais “testes de
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estresse” de qualquer autoridade concorrencial é chegar a uma
decisdo sobre um AC quando ndo ha consenso dentro da propria
autoridade acerca da correta ou adequada delimitagdo do mercado
relevante antitruste. O problema é que os mercados sao entidades
abstratas, nos quais sdo realizadas trocas de bens e servigos que
nem sempre podem ser facilmente discriminadas e alocadas
dentro de grupos taxonomicos bem definidos (com base em
produto e geografia). Nestes casos, a imposi¢do de alguma regra
discricionaria costuma ser necessaria. Em muitas ocasioes, esse
procedimento costuma funcionar a contento, principalmente em
AC’s sumdrios. Por outro lado, em um pequeno numero de
situacdes, esse procedimento pode implicar em elevado grau de
incerteza e frustracdo. Um segundo problema ¢ que isso costuma
ocorrer nos AC’s de maior proje¢ao e visibilidade. Nao sdo raras
as situacdes em que o publico leigo interpreta tais
excepcionalidades como uma fragilidade técnica recorrente por
parte das autoridades concorrenciais.

Ainda a respeito das dificuldades relacionadas a
delimitagdo de mercados relevantes, o exemplo o caso da
classificagdo oficial das atividades econOmicas ¢ sintomatico.
Periodicamente, os birds oficiais de estatistica atualizam suas
classificagdes (internacionalmente harmonizadas) setoriais por
atividades econOmicas, agregando cada vez mais segmentos
novos de negdcios. No Brasil, o Instituto Brasileiro de Geografia
e Estatistica (IBGE) ¢ o 6rgdo responsavel pelas atualizagdes da
classificagdo nacional de atividades econdmicas (CNAE).

Por exemplo: em 1994, a versao CNAE 1.0 (publicada no
Diario Oficial da Unido em 26/12/1994) era constituida de 17
secoes (A-Q). Ja a versao CNAE 2.0 (Resolucao Concla 01/2006
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publicada no Diério Oficial em 05/09/2006), de 2006, trouxe 21
secdes (A-U). Em suma: ao longo de 12 anos foram adicionadas
4 novas segdes com centenas de novas subclasses de atividades
econdmicas'®. Parte desse adicional ¢é representada pela
introducdo de novos mercados, até entdo nio existentes. Isso €
fruto das inovagdes tecnologicas, evidentemente.

Mesmo reconhecendo que os mercados relevantes
antitruste ndo necessariamente guardam uma relagdo direta com
as CNAE’s, o desafio metodologico em classificar atividades
econdmicas e mercados relevantes ¢ bastante similar. Uma
diferenca importante ¢ que os birds de estatistica costumam
recorrer a rubrica classificatéria de “Outros”, quando estdo em
“apuros”. Ja as autoridades antitruste se esforcam em garantir que
cadaum dos AC’s analisados tenham os seus mercados relevantes
antitruste devidamente delimitados. Se tais delimitagdes seguirem
a jurisprudéncia, melhor para a autoridade'’.

Uma outra limitagdo importante na modelagem TMH ¢
que ela carrega uma hipotese implicita bastante restritiva, que
deriva do célculo do indice de concentracio de Herfindahl-
Hirschman (HHI). Suponha que um mercado relevante antitruste

16 Uma CNAE ¢ representada por diferentes niveis de agregagdes setoriais,
sendo Seg¢fo, Divisdo, Grupo, Classe e Subclasse. Exemplo: Segdo A -
Agricultura, Pecudria, Producao Florestal, Pesca e Aquicultura; Divisdo 01 -
Agricultura, Pecuaria e Servigos Relacionados; Grupo 01.1 - Produgdo de
lavouras temporarias; Classe 01.11-3 - Cultivo de cereais; e Subclasse 0111-
3/01 - Cultivo de arroz.

17 Acredita-se que, nesse ponto, o leitor ja tenha percebido que o argumento de
jurisprudéncia na delimitagdo de mercados relevantes costuma causar
estranheza e desconforto entre estatisticos e economistas habituados com
discussdes acerca das atualizagdes periddicas do sistema internacional
harmonizado de classificac¢do de atividades economicas.
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seja delimitado com trés empresas (X, Y e Z), cada uma com 1/3
do mercado. O HHI neste caso hipotético seria de 3,334 pontos.
Jé& os eventuais Delta HHI’s decorrentes dos AC’s envolvendo as
empresas X ¢ Y; ou Y e Z; ou X e Z; seriam exatamente 0s
mesmos, sugerindo assim que qualquer um destes AC’s
implicaria em efeitos unilaterais e coordenados muito similares.
Suponha agora que quando a empresa X eleva seu prego
em 2%, sua demanda € reduzida em 100 unidades, sendo desviada
de forma integral para seus dois concorrentes, Y e Z.
Adicionalmente, suponha que 67 unidades destas 100 unidades
sejam desviadas para a empresa Y e 33 unidades para a empresa
Z. O exemplo sugere que, mesmo que cada empresa disponha de
uma parcela idéntica de mercado, isso ndo assegura que sejam
competidores simétricos, tampouco que a rivalidade exercida de
Y sobre X seja igual a rivalidade exercida de Z sobre X. Logo,
um AC envolvendo as empresas X e Y traria implicagdes
completamente diferentes daquelas decorrentes de um AC entre
X e Z. As andlises de HHI e Delta HHI ndo sdo capazes de
capturar essa assimetria de rivalidade entre p/ayers dentro de um
mesmo mercado relevante. Tampouco ¢ féacil identificar
claramente quando um determinado nivel de assimetria entre os
diferentes players justifique a redefinicao do mercado relevante.
A grande contribui¢do de Farrell e Shapiro (2010), com
seu modelo UPP, foi ter trazido um instrumental analitico
alternativo, que dispensa a delimitacdo de mercados relevantes
antitruste, bem como o uso de medidas de concentragdo, tais
como o HHI. A metodologia UPP busca inferir a pressao de prego
decorrente de um AC por meio de estimativas estatisticas e
econométricas das taxas de desvio (diversion ratios). Essa taxa de
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desvio (diversion ratio) ¢ definida, por exemplo, como a
propor¢do da demanda desviada do produto X e capturada pelo
produto concorrente Y, em resposta de um aumento de prego do
produto Y.

Nao parece haver muita divergéncia entre os economistas
de que a modelagem UPP ¢ um recurso bastante potente, uma vez
que providencia estimativas customizadas de pressdo de precos
para cada um dos AC’s sob escrutinio da autoridade. Outra
vantagem da modelagem UPP ¢ sua versatilidade, pois pode ser
aplicada a qualquer tipo de modelo de estrutura concorrencial em
oligopdlio. Foi originalmente concebida para ser utilizada em
modelos de competicdo prego com produtos diferenciados
(Bertrand Competition), mas pode ser igualmente utilizada em
modelos de competicdo em quantidades com produtos
homogéneos (Cournot Competition).

Se por um lado a poténcia e versatilidade da modelagem
UPP a torna muito mais atrativa que qualquer modelo baseado na
modelagem TMH, por outro, seria economicamente inviavel para
qualquer autoridade antitruste usa-la em larga escala em suas
analises de AC’s. A modelagem UPP demanda coleta de
informagdes pormenorizadas e séries historicas de receitas,
custos, quantidades e pregos de ambas as partes do AC, além de
outras informagoes complementares de mercado.
Adicionalmente, faz-se necessaria a estimativa econométrica das
demandas e elasticidades proprias e cruzadas, o que ndo € uma
tarefa das mais triviais, até mesmo para as autoridades mais bem
preparadas e equipadas com recursos humanos e materiais.

Mesmo com suas limitagdes, as analises baseadas em
mercado relevante, HHI’s e TMH parecem atender de forma
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bastante satisfatoria (com baixo custo e parcimdnia analitica) a
grande maioria dos AC’s analisados pelas autoridades
concorrenciais ao redor do mundo. Contudo, para uma minoria de
casos de grande complexidade, tal instrumental analitico tende a
perder poténcia pelos motivos ja mencionados anteriormente.
Para essa minoria de casos complexos, a utiliza¢cdo da modelagem
UPP como recurso analitico complementar parece ser o protocolo
mais adequado a ser seguido pelas autoridades concorrenciais.

5.2 Conduta unilateral: o parque de diversdo dos economistas

Nenhum fendmeno tem preocupado mais as autoridades
antitruste ao redor do mundo do que as condutas unilaterais,
comumente originadas do excesso de poder de mercado exercido
pelas grandes empresas de tecnologia: as Big fechs. A maioria das
empresas de tecnologia sdo plataformas digitais e plataformas
eficientes sdo plataformas grandes. Por exemplo, uma operadora
de plano de saude ¢ um tipo de plataforma (ndo necessariamente
digital) de dois lados — pacientes frente a médicos, clinicas e
hospitais. Uma administradora de cartdes de crédito também ¢
uma plataforma. Numa plataforma eficiente e bem-sucedida, os
usuarios devem desfrutar dos beneficios dos efeitos de rede
(network effect). Esse beneficio serd mais elevado quanto maior
o numero de usuarios nos dois lados da plataforma. Por exemplo,
nenhum paciente ficara satisfeito em adquirir um plano de satde
com uma rede credenciada reduzida. Os médicos também terdo
incentivos reduzidos em aceitarem um seguro de saude que cobre
poucos usuarios.

Uma rede social ¢ uma plataforma digital na qual as
pessoas partilham contetido. Tais plataformas podem trazer
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grande valor para seus usudrios, sem que tais usudrios
necessariamente paguem por compartilhar contetido. Os usuarios
também proporcionam grande valor para as plataformas, afinal a
circulagdo massiva de pessoas e organizacdes naquela
infraestrutura a torna uma espécie de “rua 25 de margo” de
proporg¢des globais. Com uma diferenga relevante: a plataforma ¢
capaz de coletar informacao estratégica (inferéncia sobre habitos,
costumes, padrao de consumo, capacidade de pagamento etc.) de
cada uma das pessoas daquela multidao. Tais inferéncias sdo
possiveis por conta dos comportamentos e dos padrdes de
interagdo dos usudrios na plataforma. O potencial de geracao de
valor econdmico disso é incomensuravel, e € refletido no enorme
valor de mercado de tais corporagdes.

O poder de edicdo das plataformas digitais também ¢
conhecido como gatekeeper power. A teoria do gatekeeper
power foi originalmente associada ao poder de edicdo da
imprensa e o suposto exercicio de noticiar apenas o que 0s
jornalistas assim desejam. Cabe destacar que ndo ha um consenso
na teoria do jornalismo se tal poder de edicao de fato exista. No
caso das plataformas digitais, o poder de edi¢do se daria de forma
semelhante, mas ndo estaria limitado a circulagao de noticias, mas
também a qualquer forma de contedo partilhavel, inclusive
publicidade e propaganda.

Algumas questdes merecem ser esclarecidas neste ponto:
as plataformas digitais teriam de fato poder de influenciar
preferéncias e decisdes de consumo? Vocé compraria um produto
pelo simples fato de um algoritmo inferir isso e divulga-lo em
sua timeline? As corporacdes que adquirem espagos publicitarios
nestas plataformas realmente acreditam que vao alavancar
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vendas? As respostas parecem ser positivas para todas estas
perguntas.

Isso também significa que podemos ser potenciais
consumidores de um bem ou servigo de cuja existéncia sequer
sabiamos, mesmo porque tal bem ¢ capaz de suprir uma
necessidade que sequer nos incomodava até entdo. Mito ou
realidade, o fato é que os empreendedores sdo guiados por tal
crenga. Se de fato isso for verdadeiro, o poder econdmico de
edigdo das plataformas digitais ¢, mais uma vez, proporcional ao
valor de mercado de tais corporagdes.

O poder econdmico de uma grande corporacao, associado
ao poder de edicdo de veiculagdo de informacgdes (gatekeeper
power) acerca de bens e servigos (que as pessoas nao sabiam que
desejavam até que tenham sido apresentados e elas), proporciona
a plataforma uma capacidade gigantesca de geragdo de sinergias
com novos negocios. Por exemplo, distribuir e comercializar
conteudo digital em geral, tal como noticias, musicas,
filmes, softwares, solugdes e aplicativos em geral.

Contudo, o mesmo poder de edi¢do pode ser usado para
imputar custos aos rivais e a potenciais entrantes nos diferentes
mercados explorados pela plataforma, inclusive
contra startups provedoras de produtos altamente inovadores e
diferenciados. Um suposto uso abusivo do poder de edigdo teria
como efeito a restri¢ao de espaco para divulgagdo de tais solucdes
aos potenciais consumidores, de modo que a probabilidade de
sucesso na introducdo de uma inovagdo por rivais ficaria, ao
menos teoricamente, bastante reduzida. Parece claro que as
consequéncias disso em termos de bem-estar da sociedade sdo
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bastante negativas, uma vez que limitaria a velocidade com que
as inovagdes sdo produzidas e difundidas na economia.

Em artigo publicado em 2017 no prestigioso
periddico Journal of Economic Perspectives, Luigi Zingales
sugere a constru¢do de uma teoria politica da firma. A proposta
teorica do artigo, intitulado “Towards a Political Theory of the
Firm”, gira em torno da nogao do que o autor denomina de circulo
vicioso de Médici, em referéncia ao poder econdmico da familia
de banqueiros e mecenas fiorentinos da Renascenga. Os Médici
ndo apenas acumularam fortuna com seus negocios, mas também
tiveram papel fundamental na constru¢do da revolugdo cultural e
cientifica do Renascentismo. Adicionalmente, obtiveram é&xito
politico extraordinario ao garantirem, por exemplo, que quatro de
seus membros exercessem um dos postos politicos mais
poderosos e influentes do mundo ocidental: o Papado da Igreja
Catdlica.

Sabe-se que o faturamento de muitas das modernas
corporacdes da economia digital supera até mesmo a arrecadagao
tributaria de varios paises. Isso significa que tal poder economico
¢ capaz de influenciar de forma decisiva as “regras do jogo” que
moldam o ambiente de negdcios de uma economia capitalista.
Portanto, grandes corporagdes podem usar o poder econdomico
para obtencao de poder politico, de forma a influenciar as “regras
do jogo”, garantindo assim mais poder econOmico, que
proporcionara mais poder politico e ainda maior capacidade de
influenciar na constru¢do das “regras do jogo” e assim por diante.
Cabendo destacar que as “regras do jogo” ndo se limitam ao
ambito dos Estados nacionais, mas também as “regras do jogo”
dos mercados globais e dos acordos multilaterais.
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A logica da alocagdo de recursos no interior das firmas
ndo segue, necessariamente, a mesma logica de alocacdo de
recursos por meio dos mercados. Como foi brevemente descrito
na primeira se¢do deste artigo, segundo a TCT, quando os custos
de transacao dos mercados sdo elevados, a firma internalizaria tais
trocas. Portanto, a firma seria, sob algumas condigdes e
circunstancias, um substituto dos mercados. Logo, ndo faria
muito sentido imaginar que firmas e mercados seguissem 0s
mesmos padrdes de regras alocativas. Neste sentido, faz-se claro
o argumento de Zingales, quando o autor sugere que a extensao
do circulo vicioso de Médici depende de véarios fatores ndo
relacionados aos mercados.

Viérios paises dispdem de legislacdo antitruste (algumas
mais sofisticadas que outras) que buscam enderecar alguns dos
problemas acima relacionados. O “pacote basico” de politica
antitruste inclui controle de concentragdes (analise de fusdes e
aquisi¢cdes) e repressdo as condutas unilaterais (abuso de posi¢ao
dominante) e concertadas (cartéis). Algumas jurisdi¢cdes dispdem
de relativa riqueza de recursos humanos e materiais para exercer
tais tarefas, como sdo os casos do sistema FTC/DOJ dos EUA ¢
do DG Comp da Unido Europeia. Mesmo em tais jurisdi¢des, ha
um debate em torno da ideia de que o atual conjunto de
ferramentas disponiveis para estas autoridades nao seja suficiente
para lidar com os novos desafios impostos pela economia digital.
Parte disso se deve ao fato de que autoridades da concorréncia se
guiam em torno da no¢ao de mercados (principalmente a nogao
de mercados relevantes) e, como ja discutido ao longo deste
capitulo e sugerido por Zingales, os mercados podem ter muito
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pouco a revelar acerca da real extensdo dos circulos viciosos
envolvendo poder politico e poder economico.

No caso brasileiro, dispde-se do CADE: uma autoridade
antitruste que desfruta de excelente reputagdo internacional, além
de agregar um quadro técnico e diretivo bastante qualificado.
Contudo, ha uma grande heterogeneidade qualitativa na qual o
CADE processa casos envolvendo atos de concentragdo (AC’s),
cartéis e condutas unilaterais. No caso dos AC’s e dos cartéis, o
CADE consolidou de forma muito satisfatoria sua atuagao, de
modo que seu desempenho ndo destoa do que ¢ produzido nas
melhores jurisdicdes do mundo. Entretanto, no &mbito da analise
das condutas unilaterais, com destaque para aquelas relacionadas
ao abuso de posi¢cdo dominante, hd& um caminho longo a ser
percorrido. O problema ¢ que a maioria dos potenciais efeitos
colaterais da concentracdo da economia digital ¢ refletida nestas
formas de conduta.

6. Consideracoes finais

A politica de defesa da concorréncia no Brasil, como em
boa parte do mundo, esta intimamente ligada a evolugado da teoria
econdmica. Conquanto diversos contextos institucionais
impactem a construcao e a imposi¢ao da legislacao concorrencial,
a teoria econdmica pode ser vista como a espinha dorsal comum
da legislagdo concorrencial na grande maioria dos paises
ocidentais.

No Brasil, a intensificagdo do uso ¢ o aumento da
sofisticacdo da teoria econOmica deu-se apds o avango da
pesquisa desenvolvida na Escola de Chicago e da busca pelo bem-
estar do consumidor como objetivo central da legislacao
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concorrencial, sobretudo nos EUA a partir dos anos 1970.
Entretanto, ela s6 se tornou efetiva apos a criagao de contornos
institucionais adequados a imposi¢ao da legislacdo concorrencial
dentro da racionalidade econémica esperada tanto pelos agentes
de mercado quanto pela comunidade concorrencial.

Neste contexto, a defini¢do da busca do bem-estar do
consumidor (consumer welfare) como objetivo Unico ou
primordial da legislagdo concorréncia fez com que conceitos
econdmicos com maior formalizacdo e sofisticacdo técnica
guiassem a aplicagdo da legislagdo concorrencial. Assim, a
retérica econdmica de combate aos cartéis internacionais e de
garantia da economia popular, bem como a subordinacdo da
aplicacdo da legislacdo concorrencial a estratégias de politica
industrial e de controle de precos, deram lugar ao dominio da
busca pela eficiéncia e pela sofisticagdo de raciocinios
econdmicos.

A busca pela caracterizacdo do CADE como autoridade
forte nos padrdes internacionais fez legislacdo concorrencial
brasileira advogasse autonomia para que as diretrizes técnicas —
ou seja, econdmicas — prevalecessem sobre juizos amplos de
cunho mais politico. Essa trajetoria teve inicio com a Lei
8.884/1994, que formatou a agéncia reguladora com um contorno
institucional focado na aplica¢do técnica e isolada de juizos
politico mais amplos. Por fim, a Lei 12.529/2011 criou o
Departamento de Estudos Economicos e aprofundou esse
movimento.

No ambito da propria teoria econdmica, como
apresentando ao longo deste capitulo, tem-se uma trajetoria de
maior sofisticacdo técnica, que vai da andlise de concentragdes
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em direcdo a condutas concertadas. Posteriormente, consolidada
a estrutura e a capacidade institucional, o foco passou a ser as
condutas unilaterais, que demandam um nivel tedrico mais
avancado e de contornos institucionais. Neste sentido, a mudanga
legislativa ocorrida na década de 2010, com a Lei 12.529/2011,
deu contornos institucionais importantes para que a analise das
condutas unilaterais passasse a ocupar um espaco de destaque na
agenda do CADE.

Por fim, o cenario dos mercados digitais trara novos
desafios e uma nova onda de inputs da teoria econdmica para a
concep¢do e a aplicacdo da legislacdo concorrencial. A
necessidade de mudangas na arquitetura institucional do CADE e
a suficiéncia da teoria econdmica para tratar de desafios
complexas sdo questdes ainda em aberto. O fato de a teoria
econdmica estar incrustada na legislacdo concorrencial brasileira,
porém, ¢ um ativo significativo para se olhar com otimismo a
trajetoria institucional brasileira no século XXI.
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Politicas publicas na educacio: uma
visao geral do ensino superior

Victor Rodrigues Oliveira, Paulo de
Andrade Jacinto e Adriana Sbicca Fernandes

1. Introducao

O que sdo politicas publicas? Para responder essa
indagacdo ¢ importante ter em mente para quem ela é dirigida.
Nao existe uma defini¢do Unica para o que vém a ser politicas
publicas. Se a questdo for direcionada a um cientista politico,
talvez a resposta seja a soma das atividades dos governos, que
agem diretamente ou por meio de delegacdo, e que influenciam a
vida dos cidaddos. Também pode ser definida como conjuntos de
disposi¢des, medidas e procedimentos que traduzem a orientagao
politica do Estado e regulam as atividades governamentais
relacionadas as tarefas de interesse publico. Ou ainda, como todas
as acoes de governo, divididas em atividades diretas de produgao
de servigos pelo proprio Estado e em atividades de regulacao de
outros agentes economicos.

Se a indagacao for dirigida a um economista, certamente
a resposta sera diferente. Como e por que 0s governos optam por
determinada agdo perdem espaco, ganhando énfase a visdo de
politicas publicas como instrumentos para a solu¢ao de algum
problema fortemente associado a alocagdo de recursos. Nos
ultimos anos, tem se dado énfase a fase de avaliagdo das politicas
publicas que ocorre para verificar e quantificar a eficacia e a
eficiéncia de seus resultados. E uma etapa fundamental ndo
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somente para fazer diagndsticos das politicas, mas, sobretudo,
para fornecer insumos para futuras formulagdes e decisdes sobre
politicas publicas. Para isso, a andlise de custo-beneficio das
politicas publicas ¢ importante e permite determinar o tamanho
ideal de um programa social.!

Ao considerar os direitos sociais como o direito a
educacdo, a saude, a seguranca, a moradia e ao trabalho inseridos
na Constitui¢do de 1988, sem duvida alguma a Carta Magna teve
e tem um papel preponderante nas politicas publicas sociais no
Brasil. Ela ¢ a referéncia utilizada para a identificagcdo de metas a
serem atingidas e dos problemas a serem solucionados, assim
como define, em linhas gerais, os instrumentos que o governo
pode empregar para alcangar seus objetivos de politicas publicas,
sobretudo se for considerada uma realidade de elevada caréncia
social e de forte restricdo orcamentaria. Podemos dizer que ¢ por
meio e intermédio dela que esses direitos podem ser
concretizados. Por exemplo, se pensarmos no caso do direito ao
trabalho (art. 1°, inciso IV da Constituicdo Federal), com uma
rapida pesquisa pela internet ¢ possivel encontrar alguns
programas que foram implementados pelo Estado e que ainda se
encontram ativos. Um dos mais conhecidos programas seja o
seguro-desemprego, cujo objetivo ¢ fornecer assisténcia

! A necessidade de avaliagdo tem sido crescente ndo apenas do ponto de vista
do cumprimento das metas, mas também quanto a mensurac¢ao dos impactos
gerados. Esta etapa ¢ primordial para fornecer informagdes para o
aprimoramento da politica (ou programa), processo fundamental, uma vez
que as politicas publicas sdo o caminho para a construgdo de respostas
complexas aos problemas coletivos, ao proporem solugdes a partir de
diferentes diagnoésticos e, ao mesmo tempo, concederem flexibilidade para
lidar com mais de uma competéncia social.
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pecunidria ao trabalhador que experimentou o rompimento do
vinculo empregaticio. H4a ainda programas que nao sao
necessariamente realizados por meio de um auxilio pecuniario,
como ¢ o caso da politica de intermediacdo de mao de obra, que
basicamente objetiva auxiliar o trabalhador que se encontra
desempregado na busca de um emprego.

E enorme o rol de a¢des do governo nas trés esferas
administrativas demandadas pela Constituigdo de 1988. Se
tivéssemos a intencao de listar todas as politicas (ou programas)
que foram desenhadas e implementadas, certamente nos
perderiamos na infinidade de agdes que foram realizadas, sem
contar as que se iniciaram antes de 1988 e que ainda se encontram
ativas. Se para fazer uma lista das politicas adotdssemos como
critério ndo apenas a implementacdo, mas também aquelas que
foram objeto de uma avaliagdo de impacto na sociedade
brasileira, acreditamos que esse numero seria menor, mas ainda
assim, expressivo. Por exemplo, as politicas publicas de educagao
foram e t€m sido objeto de uma grande quantidade de estudos
avaliando o acesso e condigdes de permanéncia dos diversos
grupos sociais nas instituicdes de ensino e o desempenho dos
alunos, tanto no ensino basico quanto no superior.

A partir dessas consideragdes, este capitulo tem como
objetivo apresentar uma discussao a respeito de politicas publicas,
tendo como foco principal o ensino superior no Brasil e o papel
das Instituicdes de Ensino Superior (IES). Estas tém
desempenhado um papel preponderante ao longo dos ultimos cem
anos, periodo em que contribuiram para a formacao de capital
humano e para o desenvolvimento de inovagdes que beneficiaram
a sociedade brasileira. Para tanto, nas proximas se¢des vamos
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apresentar um panorama das politicas publicas no Brasil a partir
dos anos 1980 para situar o ensino superior ¢ desenvolver uma
reflex@o a respeito do papel das IES e dos seus desafios para o
desenvolvimento do pais.

2. Politicas publicas no Brasil: um panorama

A Tabela 1 faz um sumario das politicas publicas no Brasil
nas areas de educagdo, de politicas sociais, da satide e do mercado
de trabalho. Com excecdo do Programa Nacional de Imunizagao
e do Programa Nacional de Controle ao Tabagismo, todos os
demais programas foram criados a partir da promulgacdo da
Constituicado de 1988. Contudo, sempre que pensamos em
politicas publicas no Brasil, logo vem a mente os programas
associados a transferéncia de renda, como o Programa Bolsa
Familia. Esse programa teve um papel fundamental na redugao da
pobreza e da desigualdade, no combate a fome, na promocao da
seguranca alimentar e no acesso a rede de servigos publicos. Ele
foi e tem sido objeto de inumeros estudos que procuram avaliar
se ¢ em que medida ele atingiu os seus objetivos, incluindo as
avaliagdes a respeito das possiveis externalidades geradas no
ambito da educacao e saude.

Do ponto de vista social, trata-se de uma politica
extremamente exitosa quando se pensa no nimero de familias que
foram beneficiadas e que puderam sair da situagdo de pobreza
extrema e da sua contribuicdo para a redugdo na desigualdade de
renda no Brasil. Dados os iniumeros estudos realizados sobre o
Bolsa Familia, ¢ possivel saber a dimensao e o seu alcance em
relagdo a sua focalizacao, assim como as externalidades positivas
que foram geradas em varias dimensdes como, por exemplo, no
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aumento e diversificagao dos gastos com a alimentagao, aquisi¢ao
de capital humano em termos de escolaridade e de saude das
criangas das familias beneficiadas. Dai sua preponderancia na
memoria coletiva brasileira quando se pensa em politicas
publicas.

Embora tenha grande popularidade, o Programa Bolsa
Familia estd recém saindo da sua “adolescéncia”, uma vez que foi
implementado em 2003. Além do papel desempenhado na
reducdo da pobreza e desigualdade, ele foi fundamental para os
policy makers por ter facilitado o gerenciamento de outras
politicas publicas, tais como a gestdo or¢gamentaria e as avaliagdes
e monitoramento dos programas. O envolvimento de recursos
publicos no desenho e na implementagao das politicas estimulou
a aplicacdo de instrumentos que permitiram avaliar seu impacto,
bem como mensurar se esses recursos atingiam os objetivos
propostos.
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Tabela 1 — Principais politicas publicas no Brasil pos-
Constituiciao de 1988

Continua
Politica publica Ano de
implementagio
Educacio
Fundo de Financiamento Estudantil 1999
Programa de Apoio a Planos de Reestruturagdo e Expansao das 2001
Universidades Federais
Programa Universidade para Todos 2004
Programa Educagao Tutorial 2005
Programa Nacional de Assisténcia Estudantil 2010
Programa Ciéncia sem Fronteiras 2011
Lei de Cotas 2012
Programa de Bolsa Permanéncia 2013
Programa de Acessibilidade na Educag¢do Superior — Programa 2013
Incluir
Sociais
Comunidade Solidaria (envolveu 20 programas) 1995
Beneficio por Prestagdo Continuada (BPC) 1996
Programa de Erradicacdo do trabalho infantil (PETI) 1997
Fundo de Combate ¢ Erradicag¢ao da Pobreza 2001
Bolsa Escola
Bolsa Alimentagdo
Auxilio Gas 2003
Programa Cart2o Alimentagdo (PCA)
Bolsa Familia 2003
Programa de Cisternas do Governo Federal 2003
Satide
Programa Nacional de Imunizagao 1973
Programa Nacional de Controle ao Tabagismo 1986
Sistema de Saude Publica - SUS 1988
Programa Agentes Comunitarios da Saude - PACS 1991
Programa Satde da Familia - PSF 1994
Programa Nacional de Triagem Neonatal 2001
Programa Nacional de Plantas Medicinais e Fitoterapicos 2008
Programa Saude na Escola 2010
Programa de Melhoria do Acesso e da Qualidade da Atencdo 2011
Basica— PMAQ-AB
Politica Nacional de Aten¢do Basica - PNAB 2011
Programa Farmacia Popular 2012
Programa Mais Médicos 2013
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Tabela 1 — Principais politicas publicas no Brasil pos-
Constituiciao de 1988

Conclusdo
Politica publica Ano de
implementagio
Saude
Programa nacional de Seguranga do Paciente 2013
Programa Saude na Hora 2019
Meédicos pelo Brasil 2020
Mercado de trabalho

Intermedia¢do da Mao-de-Obra - SINE 1977
Programa de Seguro-desemprego 1986
Qualificagdo profissional 1995
Geragdo de Emprego e Renda 1995
Primeiro Emprego para a Juventude 2003
Programa Nacional de Acesso ao Ensino Técnico e Emprego
(Pronatec) 2011
Programa de Prote¢do do Emprego 2015
Programa Emergencial de Manutencéo do Emprego e da Renda

2020

Fonte: elaboragdo propria.

No caso especifico da educagdo, a Constituicdo de 1988,
em seu artigo 205, assume a educacdo como direito de todos e
dever do Estado, sendo relacionada ao desenvolvimento da
pessoa, ao exercicio da cidadania e a qualificagdo para o mercado
de trabalho. Dessa forma, as politicas publicas voltadas a
educacdo sdo de suma importancia para os brasileiros. Aqui
podemos pensar educagdo na sua forma mais geral, isto é,
independentemente se de nivel basico, fundamental, médio,
técnico ou superior. Talvez aquelas agdes do Estado relacionadas
ao ensino superior estejam menos presentes no imagindrio da
populacdo brasileira como uma politica publica. No entanto,
desempenham um importante papel quando pensamos no quesito
de qualificagdo de mao de obra. Inimeras evidéncias empiricas
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mostram que uma mao de obra mais qualificada tem maiores
oportunidades e melhores salarios no mercado de trabalho.?

Por isso, 0 acesso da populagdo jovem ao ensino superior
foi a principal razao para desencadear um processo de expansao
do ensino superior no pais a partir de meados dos anos 2000. Essa
ampliagdo foi realizada por meio da expansdo das diversas
universidades publicas ja existentes e¢ pela criagdo de novas
universidades federais, ndo se limitando as capitais. Varias
universidades foram criadas no interior do Brasil, contribuindo
para aumentar a oferta de ensino publico superior e para auxiliar
no desenvolvimento das regides em que foram criadas. E possivel
inferir que elas poderiam contribuir para corrigir problemas de
assimetrias regionais. Nesse sentido, o papel que essa politica
publica de ensino superior desempenha ¢ ainda mais amplo do
que se imagina. Ou seja, trata-se de um instrumento para o
desenvolvimento econdmico e social em um pais de dimensdes
continentais.

Para garantir acesso de jovens oriundos das diversas
camadas sociais, outras politicas publicas foram pensadas de
forma a dar suporte a essa amplia¢do da oferta de ensino superior.
Em 2012 foi sancionada a Lei n® 12.711/2012, conhecida como
Lei de Cotas, que garante a reserva de 50% das matriculas por
curso e turno para jovens oriundos de escolas publicas, negros,
pardos, indigenas e pessoas com deficiéncia. Diante do desafio de
evitar a evasdo desses jovens, foi criado o Programa de Bolsa
Permanéncia, que concede auxilio financeiro aos estudantes em

2 H4 uma imensa literatura sobre rendimentos € escolaridade e as evidéncias
mostram que mais anos de escolaridade se relacionam a maior rendimento
percebido pelo individuo.
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situagdo de vulnerabilidade socioecondmica, em especial os
indigenas e quilombolas. Instituiram-se outros programas com
vistas a garantir que esses jovens pudessem concluir o ensino
superior. Com isso, seria possivel romper o circulo de pobreza em
algumas familias, a0 mesmo tempo que em se permitiria uma
mobilidade intergeracional, tanto da renda como da escolaridade.
O avango no acesso ao ensino superior, no entanto, ¢
acompanhado por desafios que merecem ser analisados para seu
enfrentamento. As caracteristicas das IES, em grande medida
fruto de sua origem e historia, podem auxiliar nesta reflexdo.

3. Uma breve perspectiva historica do ensino superior no
Brasil

A literatura identifica alguns modelos que orientaram a
construcdo das universidades no mundo que comumente sdo
utilizados como referéncias para abordar o ensino superior no
Brasil. Caracteristicas do modelo de Berlim, como a integracao
entre ensino, pesquisa e a autonomia intelectual, sdo observadas
nas universidades brasileiras. Na época de origem desse modelo,
ele se referia principalmente a autonomia em relagdo as
instituicdes religiosas, sendo que no caso brasileiro, pode ser
acrescentada a independéncia em relacdo aos governos. Seguindo
o modelo de Berlim, ndo ha o distanciamento entre centros de
pesquisa e o ensino, caracteristica marcante no modelo francés;
pelo contrario, no Brasil ¢ enfatizada a indissociabilidade de
ensino e pesquisa (PEREIRA, 2009).

Como o Brasil ndo recebeu influéncia apenas do modelo
alemao, as universidades brasileiras apresentam a um modelo
hibrido. Também ha influéncia do modelo norte-americano,
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notorio pela importdncia da relagdo entre universidade e
comunidade. Em decorréncia desta caracteristica, ha énfase em se
mostrar a relevancia social diante da critica de elitismo, segundo
a qual as institui¢des ndo sdo inclusivas, plurais e nao representam
a diversidade do pais. Outra caracteristica deste modelo ¢ a
aproximacao empresa-universidade, estabelecendo a
universidade como fonte de conhecimento e instituicdo de
inovacdo. Desta integragdo origina-se a ideia de extensdo
universitaria, que faz parte, junto com pesquisa e ensino, dos trés
pilares da institui¢do no Brasil.

O modelo norte-americano funde duas concepgdes, a
funcionalista, presente no modelo francés, que sustentava como
fun¢do principal da universidade a qualificagdo de mao-de-obra
de acordo com a demanda (PEREIRA, 2009), ¢ a idealista, com
intuito de formagdo geral, desenvolvimento do intelecto e
produgdo de conhecimento independente de influéncias externas
(SOUZA et al., 2013). Essas caracteristicas centrais herdadas dos
modelos citados estdo expressas na Constituigdo Federal
(principalmente em seu artigo 207), e em grande medida auxiliam
na compreensdo dos debates e dos desafios enfrentados pelas IES
ao longo da histodria recente do Brasil.

Na década de 1970 e 1980, o sistema de ensino superior
no Brasil se consolidou com dois segmentos bem definidos e
distintos: as instituigdes publicas (federais, estaduais e
municipais) e as privadas (confessionais, comunitérias,
filantrépicas e particulares; as trés primeiras sem fins lucrativos).
Além do financiamento publico para as IES publicas, a
Constituicao de 1988 assegura sua gratuidade. Quanto a forma de
financiamento das IES privadas, a mais visivel ¢ a mensalidade
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paga pelas familias ou pelo proprio estudante, mas ha inumeras
fontes indiretas de recursos publicos como isengdes fiscais e
previdencidrias e rentincia fiscal (como o Prouni), além de fontes
diretas, como o crédito educativo (Fies), que contribuem
significativamente para sua expansao € manuteng¢ao.

Houve um periodo de crescimento nas matriculas no
ensino superior até o inicio dos anos 1980, e uma segunda onda
de expansao no final da década de 1990, especialmente do setor
privado. A partir de 1994, apds a estabilidade econdmica e o
aumento de matriculas no ensino médio, observou-se um
crescimento no acesso ao ensino superior, ainda que envolto num
debate sobre seu elitismo e desigualdade social, reflexo, em
alguma medida, da propria sociedade brasileira. Essa questao foi
enfrentada no século XXI, quando, além de passar por uma nova
fase expansionista, também houve investimento na inclusdo de
grupos sociais que antes tinham pouca possibilidade de acesso ao
ensino superior. Esse processo de democratizacdo tinha por
objetivo reverter o quadro no qual o acesso as universidades era
privilégio reservado as elites.

Sob este ponto de vista, a definicdo de um projeto para o
ensino superior deve entendé-lo como um bem publico, destinado
a todos indistintamente, inserido no campo dos direitos sociais
basicos. Tratada como prioridade, a universidade deve ser a
expressao de uma sociedade democratica e multicultural, em que
se cultiva a liberdade, a solidariedade e o respeito as diferengas.
A fim de se atingir tais objetivos, programas foram
implementados com o objetivo de aumentar a capacidade das
instituicdes publicas, como o Programa de Reestruturagcdo e
Expansdo das Universidades Federais (Reuni, instituido pelo
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Decreto no 6.096/2007), ¢ de ampliar o acesso a instituigdes
privadas, como o ja citado Programa Universidade para Todos
(Prouni, Lei n® 11.096/2005). As politicas afirmativas passaram a
ser incorporadas a partir dos anos 2000 em diferentes modelos.
Hé a Lei de Cotas (Lei n. 12.711/2012) e outros tipos de agdes
afirmativas, como o acréscimo de bonus a nota final do vestibular,
adotados por algumas IES estaduais, como Unicamp e USP.

De acordo com o Censo da Educagdo Superior de 2019,
havia 2.608 institui¢des de educacdo superior, sendo 2302
publicas e 2306 privadas. Naquele ano, o Brasil atingiu a marca
de 8.603.824 universitarios ingressantes (2.080.146 em
instituicdes publicas e 6.523.678 em privadas) e 1.250.076
concluintes, sendo 79,9% em institui¢des privadas e 20,1% em
universidades publicas. Embora esse patamar seja inferior ao de
paises desenvolvidos, representa um avango em relagdo ao ponto
de partida brasileiro. Muitos desafios e dilemas do ensino superior
no Brasil tém relacdo com este carater hibrido, que engloba
caracteristicas dos modelos de Berlim e norte-americano
(SOUZA et al., 2013).

A educagdo superior ¢ considerada estratégica e tem sido
relacionada ao desenvolvimento econémico € social,
costumeiramente associados com maior escolaridade da
populacdo. No Brasil, a expansdo das matriculas foi
acompanhada do crescimento da demanda, cujo novo perfil
exigiu adequacdes que ndo se limitam apenas a equidade nas
condicdes de acesso e as medidas para se evitar a evasao de alunos
economicamente mais vulnerdveis. Verifica-se necessidade de
agilidade, flexibilidade e alternativas de formacao de acordo com
as expectativas de insercdo no mercado de trabalho, em constante
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transformagdo. A meta de melhoria da qualidade da formagao se
une a qualificacao dos docentes.

Nesse sentido, a legitimidade das IES no Brasil requer a
clareza quanto a relevancia social dos programas oferecidos e o
estimulo a pesquisa cientifica e tecnologica. Se os desafios
descritos parecem grandes, os problemas de qualidade de ensino
dos niveis educacionais anteriores, mais claramente observados
nas escolas publicas, tém profundos impactos nas IES, ampliando
ainda mais estes desafios. Com um olhar do economista, na se¢ao
seguinte tragaremos algumas reflexdes sobre o financiamento e a
qualidade do ensino superior no Brasil. Trata-se de dois pontos
fundamentais e que sdo determinantes para a sobrevivéncia das
universidades publicas na atual conjuntura politica e econdmica
por que passa o pais.

4. Desafios

Embora a expansao da oferta do ensino superior a partir
dos anos 2000 tenha permitido o acesso de uma parte da
populagdo historicamente marginalizada, esse esforco da
sociedade brasileira veio acompanhado de alguns desafios que
atualmente se impdem como pontos fundamentais para
sobrevivéncia das universidades publicas, dentre os quais se
destacam o financiamento e a qualidade.
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4.1 Financiamento

O setor de ensino superior brasileiro ¢ classificado como
um “‘sistema hibrido”, com diferencas de financiamento entre os
setores publico e privado. Conforme estabelecido na Constituigcao
de 1988, as institui¢cdes publicas ndo podem cobrar mensalidades
dos estudantes e dependem quase exclusivamente de fundos
publicos para a sua operacdo. Por sua vez, o Fundo de
Financiamento Estudantil (Fies) e o Universidade para Todos
(Prouni) obedecem a uma logica de financiamento publico a
oferta privada de ensino, politicas que contribuiram para a
ampliacdo do acesso a educagdo superior de pessoas
economicamente vulneraveis. Em numeros, com as politicas
recentes de expansao e aumento de oferta do ensino superior
(FIES, Prouni, Reuni e politicas afirmativas), as matriculas em
universidades publicas cresceram 215% no periodo de 2001 a
2015; no setor privado, o avango foi de 290%. Ou seja, um
resultado importante e que reflete o éxito das politicas de
democratizagdo do acesso dos jovens ao ensino superior no
Brasil.

Contudo, a promogao da acessibilidade financeira passa
pelo desenvolvimento de a¢des complementares que diminuam
os custos associados aos estudos, arcados, geralmente, pelas
familias dos estudantes — tais como matricula e mensalidade (no
caso do ensino privado), materiais, livros, alimentacao e moradia.
Ainda que o numero de matriculas tenha aumentado, ha que se
destacar os desafios e as dificuldades das pessoas beneficiadas
com o Fies no cumprimento das dividas assumidas. De acordo
com Fundo Nacional de Desenvolvimento da Educacao (FNDE),
a inadimpléncia dos contratos do Fies tem crescido desde 2013,
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atingindo 43% em dezembro de 2018, 47% no mesmo més em
2019 e 51% no final de 2020. Além disso, dados do Censo da
Educacao Superior de 2015 indicam que mais de 2/3 dos alunos
estuda a noite, fazendo com que a taxa de aproveitamento seja
inferior (em torno de 50%), situagdes muitas vezes relacionadas
a necessidade de trabalhar. Por fim, poucas sdo as instituigdes —
em sua maioria, de publicas — que oferecem cursos de pos-
graduagdo e desenvolvem pesquisa, de modo que o crescimento
da participagdo das institui¢des privadas ndo parece bastar para o
desenvolvimento da pesquisa no pais.

As funcdes demandadas pela Constituicdo e o alto
percentual do or¢amento federal destinado a educacdo de ensino
superior tornam a sustentabilidade financeira das IES um tema
complexo e controverso. Desse modo, faz-se essencial aprofundar
o debate quanto as possibilidades de financiamento da educagdo
superior, levando-se em consideracao, inclusive, a possibilidade
de ampliagdo do financiamento privado e seus possiveis
impactos.

Hoje, as universidades ndo tém autonomia nem incentivos
para gerir com eficiéncia os recursos que recebem do Estado.
Com a limitagdo dos recursos transferidos pelo governo federal,
poder-se-ia reformular a legislacdo para facilitar e incentivar a
possibilidade de captacdo autdnoma de recursos pelas proprias
universidades. O recebimento de doacdes diretas ¢ proibido,
sendo todos os recursos angariados obrigatoriamente depositados
na conta unica do Tesouro Nacional. Tal situagdo torna
improvavel que o recurso atinja seu destinatario final
originalmente planejado.
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Um caminho promissor pode ser a amplia¢do ¢ o desenho
correto da cooperagao existente entre universidades publicas e o
setor privado (GOES, DUQUE, 2018). As Leis n° 8.958/1994 ¢
n°® 12.349/2010 permitiram a criagdo de fundagdes publicas de
direito privado para apoiar o ensino, a pesquisa € a extensao em
universidades publicas. Essas funda¢des podem receber verba de
empresas privadas e outras instituicdes da sociedade civil para
execugdo de projetos, e devem repassar parte do recurso para as
universidades. O principal mérito das fundacdes ¢ a parceria com
as instituicdes em execu¢do de projetos ligados as suas
finalidades. Na prética, as fundagdes de apoio podem dar suporte
administrativo aos projetos institucionais, conforme necessidade
da instituicdo apoiada e interesse da fundag¢do de apoio. A
flexibilidade na relagdo entre elas permite que a fundacao altere,
ao longo do tempo, os projetos em que contribui, ou mesmo que
uma fundagdo atue em parceria com mais de uma institui¢ao
federal de ensino superior, de forma simultdnea ou alternada. A
construcdo juridica dessas institui¢gdes permite que estas tenham
maior flexibilidade, tanto na captacdo quanto na alocacdo dos
recursos.

Além disso, no Brasil, os endowment funds sao
regulamentados pela Lei n° 13.800/2018 e permitem a
constitui¢do de fundos patrimoniais com o objetivo de arrecadar,
gerir e destinar doagdes de pessoas fisicas e juridicas privadas
para programas e projetos de interesse publico. Apesar de a
educacdo ser um bem publico que gera diversas externalidades,
ainda ndo foi estabelecido um incentivo tributario solido para
fomentar as doacgdes no pais.
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Com a institui¢do de um sistema de financiamento privado
via doagdes e cooperagdo com o setor privado, o financiamento
exclusivamente publico deixaria de ser um impedimento a
manuten¢do das institui¢des publicas de ensino superior a longo
prazo. Por isso, um regime de financiamento deve refletir sobre
novas formas de acesso a recursos a médio prazo, de modo que as
instituigdes promovam o uso mais eficiente dos recursos,
inclusive por meio do desenvolvimento de lagos mais ativos com
os diferentes atores da sociedade.

4.2 Qualidade do ensino

Outro importante desafio ¢ a qualidade do ensino
oferecido. Nos ultimos anos, por meio de politicas de agdes
afirmativas, as agdes do governo federal t€ém se concentrado em
aumentar 0 acesso ao ensino superior, em particular para grupos
socioeconomicos desfavorecidos, bem como promover melhorias
na qualidade. Contudo, houve um descasamento entre o processo
acelerado de ingresso de novos alunos, que propiciou um
ambiente mais diversificado, ¢ o sistema de avaliagao do ensino
oferecido (WALTENBERG; CARVALHO, 2013).

O gargalo da qualidade do ensino ¢ importante, pois, de
uma perspectiva macroecondmica, afeta o nivel de produtividade
da economia e a capacidade de desenvolvimento de novas
tecnologias. Por outro lado, do ponto de vista microecondmico,
uma maior qualificacdao educacional se traduz em maiores ganhos
salariais ¢ menor probabilidade de ser exposto a uma situacao de
desemprego.

Embora tenha se observado a ampliacao do ensino basico,
sua qualidade ainda ¢ baixa, e o resultado tem sido atestado por
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diversos sistemas de avaliacdo criados a partir do final dos anos
1980, como o Sistema de Avalia¢do da Educacdo Bésica (SAEB),
a Prova Brasil e o Indice de Desenvolvimento da Educacio Bésica
(Ideb). Os dados do SAEB at¢ 2019, cujas provas de matematica
e de lingua portuguesa sdo contempladas desde 1995, indicam que
ndo houve progresso global na qualidade do ensino oferecido. O
avanco dos niveis de proficiéncia em lingua portuguesa ¢ muito
modesto, com leve aumento para os anos iniciais do ensino
fundamental (de 188 para 210 pontos), manutencdo para os anos
finais desse ciclo (de 256 para 255 pontos) e queda para o ensino
médio (de 290 para 275 pontos). Os resultados da prova de
matematica apresentam a mesma tendéncia.

Os resultados do SAEB indicam que a maioria dos
estudantes recebeu nota 4 na escala de 0 a 10, ou seja, niveis
insuficientes de aprendizagem. No PISA, o Brasil se encontra no
nivel 1 em matematica e ci€ncias, e no nivel 2 em leitura (em uma
escala de 9 niveis). Nesse contexto, as avaliacdes demonstram
que o ensino basico tem sérias deficiéncias, sendo que o aluno
aprende muito menos do que deveria para a série em que esta
matriculado. A educacdo basica forma um contingente de pessoas
com qualificagdes minimas abaixo daquelas requeridas para o
aproveitamento pleno do ensino oferecido pelas universidades.
Isso significa, por sua vez, que a propria qualidade da educagdo
ofertada pelas institui¢des de ensino superior fica fragilizada, uma
vez que o déficit educacional dos alunos ingressantes ¢
significativo.

Nesse contexto, a realizagdo de avaliagdes do ensino
superior, como o Enade (Exame Nacional de Desempenho dos
Estudantes) e o SINAES (Sistema Nacional de Avaliacdo da
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Educacgao Superior), ¢ fundamental, pois permite a constru¢do de
indicadores que possam nortear politicas, programas, projetos ¢
acoes educacionais. Assim, faz-se mister que a tomada de decisdo
pelos gestores educacionais considere a importancia desses
instrumentos, posto que ¢ possivel inferir o valor adicionado por
esse ciclo da trajetéria educacional. Mais do que isso, as
universidades podem ter ganhos ao conhecerem o perfil de seus
ingressantes.

Referéncias

BRASIL. Camara dos Deputados. Projeto de Lei n. 4.643/2012.
Autoriza a criagdo de fundo patrimonial (endowment fund) nas
institui¢des federais de ensino superior. Brasilia: Camara dos
Deputados, 2012.

BRASIL. Ministério da Educacdo. Secretaria de Educagao
Superior. A4 democratizagdo e expansdo da educagdo superior no
pais 2003-2014. Brasilia: MEC, 2014.

BRASIL. Senado Federal. Projeto de Lei no 782/2015. Dispde
sobre o pagamento, pelo estudante universitario, de anuidade em
institui¢des publicas de ensino superior. Brasilia: Senado Federal,
2015.

CARVALHO, M. M.; WALTENBERG, F. D. A¢oes Afirmativas
em cursos de graduagdo no Brasil aumentam a diversidade dos
concluintes sem comprometer o desempenho? Sinais Sociais, V.
7, p- 36-77, 2012.

GOES, C.; DUQUE, D. Universidade publica e desigualdade de
renda no Brasil: fatos, dados e solugdes. In: SACHSIDA, A.

Oliveira, Jacinto e Fernandes 333



O Brasil no século XXI UFPR

(Org.). Politicas publicas: avaliando mais de meio trilhdo de reais
em gastos publicos. Capitulo 18, p. 531-553, 2018.

IPEA - Instituto de Pesquisa Econdmica Aplicada. Educacgdo
Superior: os caminhos para a modernizagdo. In: IPEA. Desafios
da Nac¢ao - Volume 01, 2018.

PEREIRA, E. M. de A. A universidade da modernidade nos
tempos atuais. Avalia¢do, v. 14, n. 1, p. 29-52, 2009.

SCHWARTZMAN, S. Perspectivas para a educagao superior no
Brasil. In: DE NEGRI, J. A.; ARAUJO, B. C.; BACELETTE, R.
(Org.). Desafios da Nagdo: artigos de apoio. Volume 2. Capitulo
25, p. 333-353, 2018.

SOUZA, J. A. J. de; SANTOS, E. C. dos; LOBO, A. S.; MELO,
L. C. de; SUARES, A. C. Concepg¢des de Universidade no Brasil:
uma analise a partir da missdo das universidades ptblicas federais
brasileiras e dos modelos de universidade. Revista GUAL, v. 6, n.

4, p.216-233,2013.

Oliveira, Jacinto e Fernandes 334



O Brasil no século XXI

Questoes de género no Brasil
contemporaneo

Angela Welters

1. Introducao

Discutir as questdes de género significa falar sobre
direitos humanos fundamentais e de como historicamente foram
definidos papéis sociais para as mulheres restritos a esfera
doméstica, dentro de uma logica da divisdo sexual do trabalho que
estabelece um lugar subordinado para as mulheres na sociedade.
Desta forma, as desigualdades de género constituem-se numa
privagdo de direitos basicos, no que se refere a uma remuneracao
igualitaria entre homens e mulheres, no acesso ao trabalho e
posicdes de poder no mundo do trabalho e na esfera publica, bem
como no direito humano mais basico: o direito a vida.

No Brasil e no mundo, ao longo das ultimas décadas,
observam-se alteragdes importantes nas relagdes de género, tanto
na esfera privada, quanto na participagdo na esfera publica. Nao
obstante, os avancos na escolarizagdo, na participacdo no
mercado de trabalho, na presenca na politica e cargos de poder, a
busca da igualdade de género permanece na agenda de
organismos internacionais como ONU (Agenda 2030) e no debate
publico, o que se justifica, sobretudo, pelo alcance limitado destas
transformagoes, restritas a grupos de mulheres privilegiadas,
notadamente brancas e com maior escolaridade (BIROLI, 2018).

Desta maneira, ndo se pode falar no termo “mulheres”
num sentido abstrato, mas numa perspectiva critica que considere
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as hierarquias, os privilégios e as desigualdades entre as
mulheres, em termos de classe, raga ou ctnia, sexualidade e
geracao.

Nos tultimos anos, o renovado discurso em “defesa da
familia”!, liderado por grupos religiosos e conservadores, busca
restabelecer padrdes herdados de uma sociedade patriarcal?,
baseada no machismo e num cotidiano doméstico que tem se
mostrado violento e cruel para meninas e¢ mulheres. O pais
apresenta altos indices de violéncia doméstica e feminicidios,
figurando entre os lugares mais violentos do mundo para as
mulheres. Dados do Anuario Brasileiro de Seguranca Publica de
2020, mostram que em 2019, uma mulher foi vitima de agressao
fisica a cada dois minutos no Brasil e praticamente quatro
perderam a vida a cada dia de forma violenta em razdo de serem

mulheres.

! Biroli (2018, p.16) argumenta que este discurso conservador visa “retomar e
aprofundar o controle e a regulagdo sobre as mulheres, sobre seu corpo, e
limitar as subjetividades em transformagio.”

2 Esta concepgdo de sociedade patriarcal é definida no feminismo dos anos
1970 como: “uma formacdo social em que os homens det€ém o poder, ou
ainda, mais simplesmente, o poder é dos homens. Ele ¢, assim, quase
sinénimo de “dominacdo masculina” ou de opressdo das mulheres. Essas
expressdes, contemporaneas dos anos 70, referem-se ao mesmo objeto,
designado na época precedente pelas expressdes “‘subordinagdo” ou
“sujeicao” das mulheres, ou ainda “condi¢do feminina”. Antes do século XIX
e da aparicdo de um sentido ligado a organizagdo global da sociedade, o
patriarcado e os patriarcas designavam os dignitarios da Igreja, seguindo o
uso dos autores sagrados, para os quais patriarcas sdo os primeiros chefes de
familia que viveram, seja antes, seja depois do Diluvio.” (DELPHY, 2009, p.
175-176). Delphy complementa que este sentido contemporaneo ou feminista
do termo aparece em primeiro lugar nos dicionarios ingleses, contudo, apenas
em segundo ou terceiro lugar na Franga, sendo precedido da concepgdo
religiosa do termo. No diciondrio Aurélio, a concepc¢do contemporinea
aparece em primeiro lugar.
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Nas Ciéncias Sociais, assim como na Economia, as
questdes de género sdo tratadas, geralmente, nos estudos sobre a
divisdo sexual do trabalho, buscando explicar as diferencas de
insercao laboral entre homens e mulheres ¢ como se da a
distribuicdo desigual do trabalho doméstico. Esta reconfiguragao
do conceito de trabalho, incluindo a dimensdo sexual e do
trabalho reprodutivo, foi construida no bojo dos movimentos
feministas a partir da década de 1970. Até entdo, o conceito de
trabalho era tratado pela Economia Politica de forma assexuada,
entendido como uma relag¢ao entre homem e natureza ou entre os
homens sobre diferentes regimes de producdo/exploragao
(HIRATA; ZARIFIAN, 2003).

Ao mesmo tempo, o conceito de divisdo sexual do
trabalho carrega implicitamente padrdes sociais sobre o trabalho
doméstico ou ndo remunerado, como parte da vida cotidiana,
desvalorizado em relagdo ao trabalho “produtivo”, entendido
hierarquicamente superior e gerador de valor. Esta desvalorizagao
se expande para o céalculo das Contas Nacionais, que ainda ndo
inclui esta atividade, muito embora seja aceita a imputagdo de
outros valores como os aluguéis’. Mazzucato (2020, p. 125)
explica como, historicamente, a falta de reconhecimento desta
atividade como geradora de valor foi fruto de fortes convicgdes
de economistas como Richard Stone, considerado o “pai da
contabilidade da renda nacional”. Segundo ele, a incorporacao do

3 Nas Contas Nacionais, convenciona-se a imputagdo dos valores dos aluguéis
das familias que moram em imoveis proprios como “servigos de habitagdo”,
ou seja, como produgdo de valor, enquanto, somente o trabalho doméstico
remunerado ¢ tratado como produtivo.
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trabalho doméstico seria algo desnecessario e constrangedor, que
exigiria o uso de critérios obscuros para sua imputagio®.

As lutas das mulheres e os movimentos feministas
lograram éxito na adogao pelas Na¢des Unidas de uma proposta
de incorporagao do trabalho ndo remunerado no PIB por meio de
contas satélites’, o que é parte da Agenda 2030 ONU para
igualdade de género. E importante ressaltar, entretanto, que no
Brasil ndo existe um levantamento nacional e sistematico sobre o
uso do tempo, o que ndo permite uma mensuracdo adequada da
contribui¢do econémica das mulheres no PIB (SOARES, 2020).
Apesar disso, estimativas nio oficiais® vem sendo realizadas a
partir de dados de pesquisas como a PNAD/IBGE e indicam uma
participagdo de cerca 12% no PIB do Brasil. Seus resultados
mostram ndo apenas a importancia econdmica do trabalho nado
remunerado, mas desnudam as desigualdades persistentes na
divisdo sexual do trabalho.

Este fato ¢ corroborado pela analise de Fraser (2019), que
constata grandes avancos ‘“na revolucdo cultural” que o
pensamento feminista foi capaz de produzir nas sociedades
contemporaneas. Atualmente, segundo ela, os temas da igualdade
de género sdo amplamente aceitos, contudo, ndo se

4 Segundo Mazzucato (2020, p. 125), “ele simplesmente achava ser impossivel
encontrar uma forma de fazé-lo — e ainda que uma solugao fosse criada, sua
realizacdo seria socialmente embaragosa”.

5 De acordo com Soares (2020), existe grande variagdo nas estimativas sobre
conta do trabalho ndo remunerado na América Latina: Colombia (2,4%),
Equador (15,2%), Peru (20,4%), Uruguai (22,9%) e México (24,2%).

® Ver Melo et al. (2016), Jesus (2018), Melo et al. (2020) e Melo ¢ Morandi
(2021).
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transformaram em mudangas estruturais e nas praticas
institucionais.

Medir a contribuicao feminina no PIB nao ¢ um fim por si
s0, mas deve ser a base para a constru¢dao de politicas publicas
que busquem a igualdade de género. As mulheres desejam ter
direitos reconhecidos e ndo apenas o mero reconhecimento que
seu trabalho faz parte da geragdo de riqueza da sociedade.

A emergéncia do debate feminista e da chamada
“economia do cuidado” repercutiu no Brasil nas ultimas décadas,
produzindo muitos estudos sobre as questdes de género e
desigualdades envolvendo o trabalho, a familia, o cuidado e o
trabalho ndo remunerado. Neste capitulo, pretende-se mapear
algumas das multiplas faces das desigualdades de género no
Brasil. Partindo de uma visao interseccional, avalia-se a condi¢ao
feminina na educacao, no trabalho remunerado e ndo remunerado
ou de cuidado, e suas implicagdes para a ampliacdo das
desigualdades de género. O objetivo principal € trazer alguns
elementos relevantes para a discussdo do tema sem ter a pretensao
de esgota-lo.

A fim de discutir as desigualdades de género no Brasil,
deve-se considerar a importancia de levar em conta que as
desigualdades sociais sdo fruto de uma realidade complexa e da
interacdo de categorias que operam de forma conjunta e ndo
excludente, dentre elas o género, a raga, a classe, a etnia e a idade
(BIROLI; MIGUEL, 2015).

E importante, além disso, reconhecer o “privilégio natural
da brancura” em sociedades multirraciais como a brasileira, o que
diferencia a experiéncia de mulheres brancas e negras: “Existe a
falsa aparéncia de uma homogeneidade de experiéncia sob a capa
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da palavra irmandade que de fato ndo existe” (LORDE, 2019, p.
241). Neste sentido, ndo se pode discutir as desigualdades de
género sem considerar que elas fazem parte de um conjunto mais
amplo de desigualdades, que revelam a importancia de uma
abordagem interseccional’ em qualquer estudo de varidveis
sociodemograficas.

Adicionalmente, ¢ sabido que a vulnerabilidade social ¢ a
pobreza possuem um viés de raga muito significativo no Brasil.
Um exemplo ¢ que 77% das pessoas entre os 10% com menores
rendimentos sdo pretos ou pardos (IBGE, 2020). Esta
vulnerabilidade econdmica ¢ mais flagrante nas familias
chefiadas por mulheres. Tais arranjos correspondem (em 2015)8
a 40,5% das familias brasileiras, sendo que mais da metade
(56,6%) tém uma renda familiar per capita de até um salario-
minimo. Esta propor¢ao ¢ ainda maior nas familias chefiadas por
mulheres negras (67,7%) comparativamente aquelas chefiadas
por mulheres brancas (42,5%).

Carneiro (2019, p. 314) questiona de forma contundente
os mitos referentes ao discurso da emancipagdo feminina e a
igualdade de género. “Quando falamos em garantir as mesmas
oportunidades para homens e mulheres no mercado, estamos
garantindo o emprego para que tipo de mulher? Fazemos parte de

" Nesse sentido, Crenshaw (2002, p. 177) explica que: “A interseccionalidade
¢ uma conceituacdo do problema que busca capturar as consequéncias
estruturais e dinamicas da interagdo entre dois ou mais eixos da
subordinacdo. Ela trata especificamente da forma pela qual o racismo, o
patriarcalismo, a opressdo de classe e outros sistemas discriminatdrios criam
desigualdades basicas que estruturam as posig¢oes relativas de mulheres,
racas, etnias, classes e outras”.

$ IPEA (2017).
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um contingente de mulheres para as quais os anuncios de emprego
destacam a frase: ‘Exige-se boa aparéncia’”. Assim, a partir de
um olhar feminista, este trabalho também incorporard a
interseccao de raca, a qual é extremamente importante para a
compreensdo das desigualdades no pais, o que permite enriquecer
“tanto a discussdo da questdo racial como a questao de género na
sociedade brasileira.” (CARNEIRO, 2019, p. 315).

2. Género e a Economia do Cuidado

Historicamente, as mulheres predominam nas atividades
de cuidado de pessoas no Brasil, ndo raro acumulando uma carga
de trabalho muito mais elevada que a dos homens. De acordo com
Guimaraes e Hirata (2020, p. 9), a propria definicdo de cuidado
carrega este viés de género, pois, o cuidar da casa, do marido, dos
filhos, dos pais “tém sido tarefas exercidas por agentes
subalternos e femininos, as quais (talvez por isso mesmo) no
Iéxico brasileiro tém estado associadas a submissdao, seja de
escravos (inicialmente), seja das mulheres brancas ou negras
(posteriormente)”.

O ingresso das mulheres no mercado de trabalho ndo
impediu que as mulheres sigam acumulando as atividades de
cuidado. A principal diferenca ¢ que algumas podem dispor dos
servicos domiciliares de cuidado, enquanto outras precisam
conciliar esta atividade com o trabalho fora de casa, com um
suporte ocasional de outras mulheres da familia (GUIMARAES;
VIEIRA, 2020). Segundo as autoras, as mulheres que vivem na
extrema pobreza € sem acesso a protecao social formam estes
circuitos das chamadas “ajudas”, ou seja, as redes de amizades,
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de vizinhanca e da familia, que permitem a estruturagdo destas
atividades de reproducao social.

O campo de estudo do cuidado, disseminado
internacionalmente através de diagnosticos da chamada “crise do
cuidado” a partir dos anos 1980 no mundo anglo-saxdo e mais
tarde na Franga, evidenciava a caréncia de for¢a de trabalho
feminina gratuita nas familias para realizacdo destas atividades,
em grande parte devido a crescente participagdo das mulheres no
mercado de trabalho nos paises mais desenvolvidos
(GUIMARAES; HIRATA, 2020).

Segundo as supracitadas autoras, a Economia Feminista
na América Latina se desenvolve de forma critica, incluindo a
percepcdo da necessidade de incluir o “entorno social”, ou seja,
toda a dimensdo de desigualdades socioeconOmicas que
impactam na realidade das mulheres e do cuidado na regido.
Desta maneira, cabe definir que

la nocion de cuidado se ha asociado a las
actividades indispensables para satisfacer las
necesidades bdsicas de la existencia y
reproduccion de las personas, brindandoles los
elementos fisicos y simbolicos que les permiten
vivir en sociedad. Incluye el autocuidado, el
cuidado directo de otras personas (la actividad
interpersonal de cuidado), la provision de las
precondiciones en que se realiza el cuidado (la
limpieza de la casa, la compra y preparacion de
alimentos) y la gestion del cuidado (coordinar
horarios, realizar traslados a centros educativos
y a otras instituciones, supervisar el trabajo de
la cuidadora remunerada, entre otros)
(ENRIQUEZ, 2017, p. 144).
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As atividades de cuidado sdo entendidas, neste contexto,
como essenciais para o bem-estar das pessoas e para a reprodugao
social de nossas sociedades. As pesquisas desenvolvidas na
regido sobre os padrdes de uso do tempo entre homens ¢ mulheres
nestas atividades t€ém apresentado resultados muito relevantes
para o entendimento destas desigualdades de género, indicando
“el origen de la posicion subordinada de las mujeres, y de su
insercion desventajosa en la esfera de la produccion”
(ESQUIVEL, 2011, p. 12).

Federici (2019) explica como o trabalho doméstico ¢
funcional para o capitalismo, de modo que a inser¢do das
mulheres no trabalho assalariado ndo se transformou num
sinbnimo de “libertacdo” como pressupunham as autoras
feministas dos anos 1970. Da mesma forma, a autora explica que
o trabalho doméstico:

ndo s6 tem sido imposto as mulheres como
foi transformado em um atributo natural da
psique ¢ da personalidade femininas (...)
porque foi destinado a ser ndo remunerado.
(...) Por sua vez, a condi¢do ndo remunerada
do trabalho doméstico tem sido uma arma
poderosa no fortalecimento do senso comum
de que o trabalho doméstico ndo ¢ trabalho
(FEDERICI, 2019, p. 42-43).

Logo, o debate sobre da distribui¢ao mais igualitaria das
atividades de cuidado também passa pela propria desconstrucao
da ideia de que o cuidado ¢ atividade exclusivamente feminina.
Esta visdo de que as mulheres detém uma capacidade natural ou
biologica para o cuidado tem raizes nas relagdes patriarcais de
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género, as quais sao reproduzidas social e culturalmente por meio
da educagdo, da midia, das institui¢cdes, da religido e das praticas
cotidianas (ENRIQUEZ, 2017).

A questao central neste debate é colocar o cuidado como
uma questdo na agenda publica das politicas sociais, retirando-o
da esfera privada ou da familia e, em ultima instancia, das
mulheres. A realizagdo em maior medida pelas mulheres das
atividades de reprodugdo social penaliza tanto sua inser¢do
produtiva, quanto sua educa¢do, notadamente das mulheres em
condicdes sociais mais vulneraveis, que ndo dispdem de
condigdes de “terceirizar” ou socializar estas atividades. No
Brasil, de acordo com Sorj (2013, p. 482), “o cuidado mantém-
se, em grande medida, na esfera privada das familias e, quando
desfamilizado, ¢ muito consistente com o padrao de desigualdade
socioecondmica do pais”.

Partindo deste contexto tedrico, parte-se em seguida para
a andlise das desigualdades género no Brasil, inicialmente
avaliando as rela¢des de género e trabalho.

3. Género e trabalho: multiplas desigualdades e a
segmentacao racial

Ao longo do século XX, o Brasil passou por um conjunto
de transformagoes sociais e demograficas que geraram queda nas
taxas de fecundidade, aumento no nimero de familias chefiadas
por mulheres e ampliagdo da participagdo das mulheres no
mercado de trabalho. Segundo Sorj (2008), a maior presenca
feminina no mercado de trabalho ¢ um fendmeno irreversivel, que
estd relacionado ndo apenas a necessidade econdomica das
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familias, como também as mudangas culturais em relacdo ao
papel da mulher na sociedade.

A despeito de todos os avangos, ¢ notavel ainda uma
“desvalorizagdo do trabalho feminino” e uma “atribui¢ao de papel
secundario” as mulheres no mercado de trabalho, o que se
evidencia pelas desiguais oportunidades de trabalho,
remuneragdo ¢ promog¢ao na carreira. Além disso, por décadas,
disseminou-se a nocdo de que a oferta de forca de trabalho
feminina era resultado das necessidades de sobrevivéncia da
familia, tendo, portanto, um carater suplementar ou secundario
(ABRAMO, 2007 p. 297).

Conforme explica Bruschini (2007, p. 538), a inserc¢ao das
mulheres brasileiras no mercado de trabalho “¢ marcada por
progressos e atrasos”. Apesar do constante aumento nas taxas de
participagdo desde os anos 1970, as mulheres detém os empregos
de pior qualidade e taxas de desemprego elevadas. Ao mesmo
tempo em que, devido a maior escolaridade, avangam para postos
de trabalho com maior prestigio ou cargos de poder, elas
predominam nas atividades informais e precarias.

Esta dualidade na condi¢do feminina no mercado de
trabalho ¢, em grande medida, explicada pelas relagdes
hierarquicas e de classe permeadas pelas profundas desigualdades
sociais historicas do pais, que penalizam a populagdo pobre e
negra, em especial, as mulheres negras. Estas ndo reivindicaram
presenca no mercado de trabalho, pois trabalharam durante
séculos em ocupacdes desvalorizadas e invisiveis socialmente,
preponderantemente, na lavoura ou servico doméstico. “Mulheres
que ndo entenderam nada quando as feministas disseram que as
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mulheres deveriam ganhar as ruas e trabalhar!” (CARNEIRO,
2019, p. 314).

Desde 2012, a taxa de participagdo feminina no mercado
de trabalho tem sido, em média, 20 pontos percentuais menor que
a dos homens (Grafico 1). Deste modo, segundo os dados de
2019, a taxa de participagdo, segundo raca ¢ género seguia a
seguinte hierarquia: os homens brancos (74,1%), seguidos dos
homens negros (73,4%), das mulheres brancas (55,7%) e por
ultimo as mulheres negras (53,5%).

Ao analisar outros indicadores do mercado de trabalho,
constata-se que as desigualdades tém se ampliado. Num contexto
de crescimento das taxas de desemprego no pais, as mulheres
foram as mais penalizadas.

A taxa de desemprego das mulheres, que era 7,4% em
2012, saltou para 14,1% em 2019, enquanto para os homens era
6,0% e passou para 9,6% em 2019 (Grafico 1). A diferenca entre
as taxas de desocupagao que era de 1,4 ponto percentual em 2012,
aumenta para 4,5 pontos percentuais em 2019.
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Grifico 1 — Taxas de desocupacio das pessoas de 14 ou mais
anos, segundo sexo e rac¢a (Brasil, 2012 e 2019) (%)

16.8
Mulher preta ou parda h 10.8

Mulher branca 7 11.0
Homem preto ou pardo — o 11.2
Homem branco s 7.7

11.7

Torel — 7

0.0 5.0 10.0 15.0 20.0

2019 m 2012

Fonte: elaboragdo propria a partir de IBGE (2021).
Nota: IBGE. Pesquisa Nacional por Amostra de Domicilios
Continua, 2019, consolidado de primeiras entrevistas.

E importante destacar, ainda, que os homens brancos sio
0 Unico grupo tem taxas menores que a média, sendo possivel
constatar grandes desigualdades segundo género e, sobretudo,
raga, visto que as mulheres negras apresentam as maiores taxas
de desemprego nos dois anos comparados. Nota-se ademais, um
aumento do gap entre o desemprego das mulheres negras em
relagdo, tanto as mulheres brancas, quanto aos homens negros ¢
brancos, denotando a fragilidade de sua inser¢cao no mercado de
trabalho.

Indo além, considerando o desemprego de longo prazo
(mais de um ano de procura de trabalho), verifica-se que as
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mulheres ficam periodos mais longos desempregadas do que os
homens: sdo 47,6% das mulheres estdo nesta condigdo, contra
36,5% dos homens em 2019.

A insercdo feminina no mercado de trabalho,
predominante no setor servigos (8 em cada 10 mulheres ocupadas
em 2019), notadamente em atividades como satde, educagao,
servigos sociais e pessoais, além do servigo doméstico, fizeram
com que as mulheres sofressem mais as consequéncias da
pandemia da Covid-19, tanto no emprego, quanto na reduc¢ao dos
rendimentos. Com a crise, a taxa de participagdo feminina
registrou, em 2020, os piores niveis desde a década de 1990,
chegando a 45,8% no terceiro trimestre de 2020. Cabe registrar,
ainda, que as mulheres sdo maioria entre as pessoas fora da forca
de trabalho (64,2%) e entre os trabalhadores subocupados por
insuficiéncia de horas trabalhadas (54,5%).

A precariedade do trabalho feminino é outro elemento de
destaque. Em 2019, a propor¢do de mulheres com vinculos
informais nas atividades ndo agricolas era de 40,3% para as
brancas e 46,6% para as negras, contra 32,0% e 42,6% para os
homens brancos e negros, respectivamente. A precariedade de
vinculos das mulheres ¢ ainda maior no servico doméstico
remunerado, setor com 92% de ocupagdo feminina, cuja
informalidade é de 73,5% entre as mulheres e 73,8% entre as
pessoas pretas e pardas.

Ao mesmo tempo, apesar das mulheres terem apenas
37,4% dos cargos gerenciais, sdo as mulheres brancas que
ocupam a maioria destas posi¢des gerenciais (66,9%), em
detrimento das pretas ou pardas (31,1%). E importante ressaltar,
no entanto, que as disparidades na participa¢do entre homens e
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mulheres nas atividades gerenciais apresentam leve atenuagao se
comparado a 2012, bem como, entre as mulheres brancas, pretas
e pardas.

Apesar disso, o abismo que separa homens e mulheres e
as mulheres, em termos de rendimentos, mostra que estas
desigualdades ainda estdo distantes de serem superadas (Tabela
1).

As mulheres tém rendimentos médios do trabalho
inferiores aos homens nos mesmos grupos ocupacionais. As
menores razdes de rendimento das mulheres estdo nos grupos de
Direcdo e Geréncia (61,9%), Profissionais das Ciéncias e
Intelectuais (63,6% do rendimento masculino), Trabalhadores
dos servigos ¢ vendedores do comércio (63,5% do rendimento
masculino) e Trabalhadores qualificados (64,5%).

As desigualdades de rendimento por raca e género sdo
também muito elevadas. Enquanto as mulheres tém um
rendimento 23% menor que o dos homens, as mulheres negras
tém rendimentos do trabalho 43,4% menores do que os homens
brancos, 21,7% menores que os homens negros e 41,7% menores
do que das mulheres brancas.
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Tabela 1 — Rendimento médio habitual de todos os trabalhos
e razio de rendimentos das pessoas ocupadas de 14 anos ou
mais de idade, por sexo e cor ou raca, segundo Grandes

Grupos Ocupacionais (2019)

Rendimento médio habitual de todos os

) trabalhos
Categorias Razdo

Total Homens | Mulheres (%)
Total populacio 2.308 2.555 1.985 77,7
Branco 2.999 3.388 2.526 74,6
Preto ou pardo 1.710 1.881 1.471 78,2
Grupos Ocupacionais no Trabalho Principal (1)
Diretores e gerentes 6.451 7.542 4.666 61,9
Proﬁssmn;us das ciéncias e 5166 6.640 4205 63.6
intelectuais
Téenicos e profissionais de 2.964 3326 2501 752
nivel médio
Trabalhadores de apoio 1823 2020 1705 844
administrativo
Trabalhadores dos servigos,
vendedores dos comércios e 1.612 2.035 1.295 63,6
mercados
Trabalhadores qualificados da
agropecudria, florestais, da 1.471 1.518 1.189 78,3
caca e da pesca
Trabalhadores qualificados,
operdrios ¢ artesoes da 1.649 1757 1132 64,5
construgdo, das artes
mecanicas e outros oficios
O[?erqdores de instalagdes e 1.849 1926 1337 69.4
maquinas ¢ montadores
Ocupagdes elementares 1.025 1.074 978 91,1
Membros das forgas armadas, 4925 4899 5164 105.4

policiais e bombeiros militares

Fonte: adaptado de IBGE (2021).

Nota: IBGE. Pesquisa Nacional por Amostra de Domicilios Continua, 2019,
consolidado de primeiras entrevistas. Valores inflacionados para reais médios

de 2019. (1) Exceto ocupagoes mal definidas.

Welters

350



O Brasil no seculo XXI UFPR

A feminizacdo das profissdes e os baixos rendimentos sdo
outro aspecto importante, ressaltado na literatura sobre mercado
de trabalho. Neste sentido, quanto menor a concentragdo de
mulheres numa profissdo, mais bem paga ela tende a ser. De outra
maneira, temos uma segregacao ocupacional, que criou profissdes
tipicamente femininas, notadamente na educacdo € na
enfermagem, as quais tém piores rendimentos, a despeito da
elevada escolaridade das mulheres ocupadas nestas atividades. E
mesmo quando avangam para segmentos como medicina, ficam
circunscritas a especialidades com piores remuneragdes € menor
prestigio como pediatria, enquanto os homens sdo a maioria entre
os cirurgides (LEONE; PORTILHO, 2018; GUEDES; ALVES,
2004; LAVINAS; LEON, 2002).

A presenca de criangas no domicilio ¢ fator preponderante
para a inser¢do feminina no mercado de trabalho, como pode ser
observado na Tabela 2.

Tabela 2 — Nivel de ocupacio (%) das pessoas de 25 a 49 a
anos, segundo sexo e cor ou rac¢a, segundo presenca de
criancas de até 3 anos no domicilio (Brasil, 2019)

Nivel de ocupacio de pessoas de 25 a 49 anos de idade

Total da Homem Mulher Mulher | Mulher Preta ou
populagdo Total Total Branca parda
74,2 84,5 64,8 70,9 60,3
Com presenca de crianca de até 3 anos de idade no domicilio
71,0 89,2 54,6 62,6 49,7
Sem presenca de crianca de até 3 anos de idade no domicilio
75,0 83,4 67,2 72,8 63,0

Fonte: adaptado de IBGE (2021).
Nota: IBGE. Pesquisa Nacional por Amostra de Domicilios Continua (2019),
consolidado de primeiras entrevistas.
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Nota-se de forma evidente a “penalidade” para as
mulheres, sobretudo, para as negras, que a presenga de criancas
no domicilio significa no seu nivel de ocupacdo. As mulheres,
cujos domicilios ndo tém criancas de até 3 anos de idade, tém
niveis de ocupagdo muito superiores, sendo 10,2 pontos
percentuais a mais para as mulheres brancas e 13,3 pontos
percentuais para as negras. Para os homens, o efeito ¢ inverso, o
que demonstra ainda uma nog¢do de trabalho masculino como
provedor da casa e da mulher como cuidadora.

Nao obstante as mudangas ja ressaltadas sobre o papel da
mulher na sociedade brasileira, percebe-se que estas ndo se
refletiram numa readequagdo nas tarefas entre os membros do
domicilio. Este desequilibrio nas atividades de cuidado
sobrecarrega as mulheres na busca de conciliar trabalho e familia,
além de ampliar as desigualdades de género e criar barreiras para
sua inser¢do no mercado de trabalho. Elas t€ém o dobro de
participagdo entre os ocupados em tempo parcial e, mesmo assim,
tém uma jornada total de trabalho (média) superior (54,3 horas
semanais contra 51,2 horas semanais dos homens.

Esta diferenca ¢ reflexo do numero médio de horas
semanais dedicadas ao cuidado de pessoas e/ou afazeres
domésticos — 21,4 horas para as mulheres e 11 horas para os
homens. Entre as mulheres ocupadas, esta média ¢ um pouco
menor: 18,5 horas semanais, sendo de 17,7 horas para as brancas
e 19,2 horas para as negras (Tabela 3). Diferentemente dos
homens, a renda domiciliar feminina também ¢ fator importante
na carga de trabalho doméstico e de cuidados, visto que, a média
de horas semanais € superior para os estratos mais baixos de renda
domiciliar per capita.
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Tabela 3 — Numero médio de horas semanais dedicadas aos

cuidados de pessoas e/ou afazeres domésticos das pessoas de

14 anos ou mais de idade, na semana de referéncia, por sexo,
segundo classes de percentual de pessoas em ordem
crescente de rendimento domiciliar per capita (2019)

Classes de Horas semanais dedicadas aos cuidados de pessoas
percentual de e/ou afazeres domésticos (1) (2)
pessoas em ordem | Pessoas de 14 anos ou Pessoas ocupadas de 14
crescente de mais de idade anos ou mais de idade
rendimento
domiciliar per Total | Homens | Mulheres | Total | Homens | Mulheres
capita
Total 16,8 11,0 214 14,2 10,4 18,5
Até 20% 18,8 11,0 24,1 15,4 10,3 22,1

Mais de 20% a 40% 18,0 10,7 23,2 14,9 10,3 20,4
Mais de 40% a 60% 17,1 11,2 21,7 14,7 10,6 19,2
Mais de 60% a 80% 16,3 11,1 20,6 14,3 10,6 18,2
Mais de 80% 14,8 10,8 18,2 13,0 10,3 16,0

Fonte: adaptado de IBGE (2021).

Notas: IBGE. Pesquisa Nacional por Amostra de Domicilios Continua (2019),
consolidado de quintas entrevistas. Rendimentos deflacionados para reais
médios do proprio ano. (1) Calculado apenas para as pessoas que declararam
ter feito atividades de cuidados de pessoas e/ou afazeres domésticos na semana
de referéncia. (2) Exclusive as pessoas sem declaracdo das horas dedicadas as
atividades de cuidados de pessoas e/ou afazeres domésticos na semana de
referéncia.

Fica evidente, a partir dos dados analisados, que as
mulheres t€ém uma carga de trabalho (remunerado e nao
remunerado) mais elevada que os homens, bem como que estio
mais sujeitas ao desemprego e a trabalhos precarios. Para além
destas constatagdes, fica a inquietacdo em relagdo ao futuro destas
relacdes. Num momento de crise do capitalismo, com mudancgas
profundas nas relagdes de trabalho, marcadas pela precarizacao
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de vinculos para homens e mulheres, reducdo do trabalho
assalariado e desemprego estrutural persistente, notadamente,
para os mais jovens, fica a pergunta: a qualificagdo ou
escolaridade serd um elemento suficiente para mudar este
quadro?

4. Educacio e género: avancos para todas?

As mulheres no Brasil estdo crescentemente mais
escolarizadas do que os homens, o que indica que sua inser¢ao
precaria no mercado de trabalho ou menores rendimentos nao
poderiam ser justificados por uma menor ‘“qualificagdo”.
Considerando os homens e mulheres adultos (25 anos ou mais),
tem-se que as 51% das mulheres tem pelo menos o ensino médio
completo, entre os homens este percentual ¢ de 46%. Ao mesmo
tempo, os homens estdo mais presentes nos grupos sem instru¢ao
ou com ensino fundamental incompleto (40,4%) contra 37,1%
entre as mulheres.

No ensino superior, a presenca feminina tem aumentado,
de modo que 19,4% das mulheres t€ém ensino superior completo,
contra 15,1% dos homens. Em que pese esta ligeira vantagem das
mulheres em relacdo aos homens em termos de grau de instrugao,
nao se pode negar que a educacao no Brasil ndo esta acessivel a
todos os grupos populacionais, em todas as regidoes € nas areas
rurais do pais, bem como, o ensino superior ainda ¢ uma realidade
muito distante para boa parte da populacao brasileira.

A partir da decomposicao destas informagdes por
raga/cor, ¢ possivel ter uma visdo mais clara das desigualdades
educacionais, que afetam, sobretudo, a populacdo negra. Os
dados da Tabela 4 mostram que, o ensino médio foi mais
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“democratizado” entre os géneros e entre brancos e negros (com

ligeira vantagem para os homens brancos). Por outro lado, no

ensino superior, o acesso das mulheres e homens negros ainda ¢é

bastante limitado se comparado ao das mulheres e homens

brancos. Numa discussdo sobre desigualdades de género fica

evidente a importancia da andlise por raga, visto que as mulheres

negras t€ém uma taxa de conclusdo do ensino superior 50% menor

do que as brancas, bem como um contingente mais expressivo nas

faixas sem instru¢do ou ensino fundamental incompleto.

Tabela 4 — Nivel de instrucio da populacio de 25 anos ou
mais, por sexo, cor ou raca (2019)

Sem Ensino Ensino

. = médio .

instrucio e | fundamental completo e Ensino
Género e raga/cor ensino completo e en';ino superior

fundamental | ensino médio superior completo

incompleto incompleto in:;)mple to
Total 38,7 12,5 314 17,4
Homem 40,4 13,3 31,2 15,1
Mulher 37,1 11,9 31,7 19,4

Raca/cor (1)

Homem branco 32,2 12,2 32,8 22,7
Homem preto ou pardo 47,1 14,1 29,9 8,9
Mulher branca 30,9 10,8 31,6 26,7
Mulher preta ou parda 42,6 12,8 31,7 12,9

Fonte: elaboragdo propria a partir de IBGE (2021).
Nota: IBGE. Pesquisa Nacional por Amostra de Domicilios Continua, 2°
trimestre (2019). Nao sdo apresentados resultados para amarelos, indigenas e
pessoas sem declaragdo de cor ou raga.
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As maiores desigualdades podem ser observadas,
igualmente, nas carreiras de ensino superior trilhadas por homens
e mulheres. As mulheres representam maior propor¢do de
estudantes concluintes nas areas de Educagao (70,7%); Ciéncias
Sociais ¢ Comportamentais (75%); Saude — exceto medicina —
(75,2%). Ao mesmo tempo, sdo pouco representadas entre os
estudantes concluintes de Engenharias (24%); Computacdo e
Tecnologia de Informacao (14,1%) e Matematica e Estatistica
(39,7%).

Esta segmentacdo das profissdes de ensino superior entre
os géneros reflete-se também no mercado de trabalho, em que as
profissdes de maior prestigio e remuneragdo, bem como os postos
gerenciais, estdo geralmente a cargo dos homens. Conforme
Comin (2015), apesar da participagdo feminina ter crescido em
profissdes cientificas e tecnoldgicas, em carreiras do Judicidrio e
em cargos de comando nas empresas esta participagdo ¢ menor do
que seu peso relativo na for¢a de trabalho, bem como nas
ocupagdes profissionais.

Lima e Prates (2015) acrescentam a esta analise a
discriminacdo racial, e mostram que a representatividade da
populacdo negra nas carreiras de ensino superior com maior
prestigio social ¢ bem menor, indicando barreiras de
discriminagao racial que vao além do acesso a educagao.

Outro aspecto das desigualdades educacionais pode ser
observado pelo conceito de juventude “nem-nem” (NEET),
surgido nos anos 1980 para designar os jovens que ndo estudam,
ndo estdo empregados ou em treinamento. O perfil destes jovens
tem sido objeto de muitos estudos no Brasil e mostram que
utilizar o termo “nem-nem traz a falsa sensagdo de que sdo eles
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0s responsaveis por uma situac¢ao de inatividade que nem mesmo
¢ real” (DIEESE, 2018, n.p.). Este grupo ¢ composto na sua
maioria por negros, mulheres, pessoas pobres e com baixa
escolaridade. Em 2019, 62,2% dos jovens entre 15 e 29 anos fora
da escola e do mercado de trabalho eram mulheres, sendo 69%
pretos ou pardos.

Ademais, ¢ uma categoria incoerente para as mulheres,
visto que “gravidez, as atividades de cuidado e os afazeres
domésticos sdo razdes importantes para as jovens estarem fora da
escola ou do mercado de trabalho, sobretudo, entre as jovens
adultas.” (WELTERS, 2019, p. 9). Assim, numa perspectiva de
género e feminista, o conceito de juventude “nem-nem” se mostra
insuficiente, pois, ao invisibilizar o cuidado ou trabalho ndo
remunerado, mostra a exclusdo social e economica de muitas
mulheres enquadradas como inativas (RIVAS, 2016).

Em 2019, 34,2% destes jovens considerados inativos eram
pessoas de referéncia ou conjuges e 42,8% figuravam entre os
20% com menores rendimentos. Nos dados da Tabela 5 € possivel
observar ainda que as mulheres negras sdo sobrerrepresentadas
neste grupo (43%), com mais do dobro da participacdo das
mulheres brancas (18,6%).

Entre os jovens ndo ocupados e que ndo concluiram o
ensino superior, as mulheres negras também sdo a maioria, o que
mostra novamente a importancia da intersec¢ao de raca na analise
das desigualdades de género no Brasil. Entre os principais
motivos para 26,7% das mulheres negras ndo estarem estudando
estd a gravidez e a necessidade de cuidar de criangas ou
adolescentes ou realizar afazeres domésticos. Entre as mulheres
brancas, este percentual ¢ de 21,1%.
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Tabela 5 — Distribuicio percentual de jovens de 15 a 29 anos
de idade, por género e raca/cor, segundo condiciio de
atividade e estudo (Brasil, 2019)

Nao
Nao Ocup a dos e ocupados e
nio -
A estudam e , nao
Género e raca/cor (1) ~ ~ concluiram o ,
nio estio . concluiram o
ensino .
ocupados . ensino
superior .
superior
Homem branco 11,5 353 12,1
Homem preto ou pardo 26,0 39,3 18,3
Mulher branca 18,6 21,2 18,3
Mulher preta ou parda 43,0 22,6 30,6

Fonte: elaboragdo propria com base em (IBGE, 2020).

Nota: IBGE. Pesquisa Nacional por Amostra de Domicilios Continua, 2°
trimestre (2019). Nédo sdo apresentados resultados para amarelos, indigenas ¢
pessoas sem declaracdo de cor ou raga.

Fica evidente que parte importante das desigualdades de
género em educacdo tem importante conexdo com outras
desigualdades sociais, raciais e na distribuicdo das atividades de
cuidado, as quais privam muitas mulheres de oportunidades de
educagdo e trabalho. Ao mesmo tempo, a despeito da maior
escolaridade das mulheres, as desigualdades se ressignificaram
através de segregacdo ocupacional, criando “guetos” femininos
nas profissdes que exigem formagao superior e com exclusdo das
mulheres negras de boa parte destes avangos.

5. Consideracoes finais

Entender as desigualdades de género no Brasil atual
pressupoe um exercicio mais amplo de compreensao da formagao
histérica do pais, seu passado colonial e escravista, que marcam

Welters 358



O Brasil no século XXI UFPR

até hoje nossas relagdes sociais. Ou seja, estas desigualdades ndo
podem ser entendidas separadamente do conjunto de
desigualdades sociais estruturais que marcam a realidade
brasileira. Portanto, género, classes sociais, geragdes, etnia/raga
sdo categorias essenciais que se interrelacionam, formando um
quadro complexo e multifacetado.

A ampliagdo da participagdo das mulheres no mercado de
trabalho assalariado no Brasil, sobretudo no setor de servigos,
ainda convive com um quadro de menores remuneragdes € maior
exposicdo ao desemprego e ao desemprego de longa duragdo. Se
as mulheres paulatinamente avangaram para profissdes de nivel
superior, suas remuneragdes ainda estdo aquém das masculinas
NOs MesSmos grupos ocupacionais.

Além disso, os avangos no rumo da “igualdade de género”
sdo ainda um fendmeno elitista, marcado por grandes diferengas
entre as experiéncias de mulheres brancas e negras. O aumento
do niimero de mulheres com diploma de curso superior e nas
posicdes de poder (chefia) no mercado de trabalho ¢ bastante
restrito, com prevaléncia das mulheres brancas. Portanto, as
desigualdades de género ficam mais evidentes nas classes de
menor renda e na comparagdo entre mulheres brancas e negras.

A realidade ndo ¢ diferente quando se trata do cuidado dos
filhos e dos afazeres domésticos. A carga de trabalho ndo
remunerado ¢ muito superior que a dos homens, sendo ainda
maior entre as mulheres com menor renda familiar per capita.

Conciliar o “trabalho fora de casa”, os estudos e as
atividades de cuidado constitui-se num dos principais desafios
das mulheres brasileiras na atualidade. Novamente, as mais
“penalizadas”, seja pelo abandono da escola, seja pela inser¢do
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mais precaria ou informal no mercado de trabalho, sdo as
mulheres pobres e negras do pais. Muitas delas s3o classificadas
como inativas, visto que o trabalho reprodutivo ou de cuidado,
ainda ndo ¢ entendido como “atividade” ou trabalho.

A invisibilidade do trabalho das mulheres, realizado
cotidianamente e que ¢ a base de sustentacdao da sociedade ¢ da
economia, constitui-se na pega-chave para a compreensao das
desigualdades de género. Esta invisibilidade ¢ evidenciada de
diversas maneiras:

1. Nas estatisticas nacionais que ainda ndo incorporam a
informacao de uso do tempo de forma adequada (SOARES,
2020);

2. Na nao incorporacdo do trabalho reprodutivo na fronteira
de produgdo do Sistema de Contas Nacionais ou através da
introducdo da Conta Satélite do Trabalho ndo remunerado
(MELO; MORANDI, 2021);

3. Além da propria dindmica da social, que ndo apenas
impdem as mulheres uma carga de trabalho mais elevada do
que a dos homens, mas estimula as mulheres na busca da
conciliagdo entre diferentes papeis sociais como
profissional, mae e cuidadora. Sociedade que classifica
estas atividades “como trabalho de mulher”, naturalizando
as desigualdades de género.

A ruptura desta dinamica social, assim como a
compreensdo das diferentes realidades vividas pelas mulheres
brasileiras, segundo classe social e raga, ¢ o ponto de partida para
politicas publicas de igualdade de género que, como foi mostrado
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ao longo de texto, ainda tem um campo muito amplo de atuagio
no Brasil.

O que a ciéncia econdmica tem a dizer sobre isso?
Infelizmente, dentro do pensamento dominante muito pouco, uma
vez que, “quando todos os individuos sdo racionais, questoes
como raga, classe e sexo se tornam irrelevantes”. (MARCAL,
2017, p. 60). Portanto, discutir género em economia ¢, antes de
tudo, reconhecer o viés androcéntrico da ciéncia econOmica €
buscar novas referéncias na teoria econdmica feminista, na
sociologia, na historia, na demografia e na antropologia. Além
disso, ¢ trazer para a discussdo a necessidade de resgatar na
economia seu carater de ciéncia social, articulada com a realidade
e com o proposito de transformar o mundo num lugar melhor para
homens e mulheres, independentemente de classe social, raga ou
geragao.
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Desenvolvimento economico e
desenvolvimento sustentavel: o papel

do Brasil no mundo

Junior Ruiz Garcia e Luis Claudio Krajevski

1. Introducao

O Brasil ¢ quinto maior pais em extensao territorial, sexto
em populagdo e abriga a maior parte da principal floresta tropical
do planeta, com vasta biodiversidade e estoque de agua doce,
predominio de um sistema de geracdo de energia baseado em
recursos renovaveis (hidroeletricidade e biocombustiveis) e
ocupa importante posicdo como provedor global de produtos
agropecuarios. Entretanto, ¢ um dos paises mais desiguais do
mundo, com elevada concentracdo da renda e da riqueza, além de
ter dificuldades para equacionar os problemas da degradacao da
qualidade ambiental, em particular do desmatamento da
Amazobnia.

A despeito dessa realidade, o Brasil possui condi¢des
extremamente favoraveis para se tornar um agente vital na busca
pelo desenvolvimento sustentdvel. Para além das riquezas
naturais, o pais tem adotado ao longo dos ultimos anos diversas
medidas que o singularizam no cendrio internacional, com
destaque para seu arcabouco institucional e marco legal. O
objetivo de promover o desenvolvimento sustentavel pode ser o
caminho para que o pais finalmente ocupe uma posicdo de
protagonista no cendrio internacional, aspiracdo almejada ha
muito tempo, mas que ainda se mostra distante. Evidentemente
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que este caminho ndo pode ser trilhado isoladamente, mas as
peculiaridades brasileiras o colocam em wuma situagdo
privilegiada, talvez tnica, nas mesas de negociacdes acerca da
questao ambiental.

A construgdo e a execucao da agenda para a transi¢ao da
sociedade para um modelo mais sustentavel dependem da
lideranca e cooperagdo entre os principais paises do cenario
global (EUA, China, Unido Europeia, India, Russia, Brasil, entre
outros). Sem esta lideranga e cooperacdao, a sociedade ndo
conseguird avancar na transicdo para um modelo de
desenvolvimento mais sustentdvel, nem mesmo na questdo
climatica e da biodiversidade. Naturalmente, a agdo mais efetiva
destes paises passa pelo reconhecimento da urgéncia da questao
ambiental.

Isto posto, o objetivo deste capitulo ¢ analisar o papel do
Brasil no cendrio internacional nas discussdes sobre a questdo
ambiental e do desenvolvimento sustentavel. O capitulo esta
organizado em trés secdes, além desta introducdo e das
conclusdes. A primeira exibe uma delimitacdo histdrico-
conceitual das ideias acerca dos modelos de desenvolvimento,
desde o crescimento econdmico até o desenvolvimento
sustentavel. Na sequéncia apresenta-se a estrutura institucional
brasileira para a promog¢do do desenvolvimento sustentavel. A
terceira se¢do discute, por fim, o papel do Brasil na promog¢ao do
desenvolvimento sustentavel no cendrio internacional.
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2. Do crescimento economico ao desenvolvimento sustentavel

O crescimento econdmico tem sido entendido como o
processo de aumento da riqueza da sociedade (CORNAWALL,
2018), medido desde a primeira metade do século XX pela taxa
de crescimento do Produto Interno Bruto (PIB). A busca pelo
crescimento econdmico permanece como central nas agendas
governamentais, sem grande consisténcia tedrica na era
mercantilista, ganhando maior relevancia com as ideias de Smith
(1776). A partir da sustentagdao tedrica e da consolidacdo da
macroeconomia € dos sistemas de contas nacionais, o crescimento
econdmico passou a ser a principal preocupagdo dos Estados
nacionais. A prioridade de politica econdmica tem sido garantir a
expansao da capacidade produtiva dos paises, que, em tese,
resultaria em melhores condigdes sociais, como se o crescimento
econdmico fosse a unica solugdo para os problemas da
humanidade.

Embora esta concepcao tenha perdido forca, o
crescimento econdmico ainda ¢ um dos principais objetivos das
politicas econOmicas nacionais, tanto para o0s paises
desenvolvidos quanto para os em desenvolvimento. A
interpretagdo de que sem o crescimento econdmico 0S paises
dificilmente evoluem permanece presente. Prova disso ¢ a
importancia que se confere, em pleno século XXI, ao resultado
do PIB como principal indicador de crescimento econdmico.

A prioridade na busca pelo crescimento econdomico muitas
vezes ignora aspectos essenciais para compreender as diferencas
entre paises. As significativas discrepancias entre as estruturas
produtivas de cada economia deveriam ser mais bem ponderadas,
respeitando as particularidades nacionais e regionais. O historico
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das atividades economicas de cada nagdo, incluindo o ritmo de
crescimento, o grau de industrializa¢do de sua economia, o perfil
da for¢a de trabalho e a disponibilidade de capital sdo outros
fatores que merecem maior aprofundamento. H&, ainda, a
necessidade de analisar o grau de internacionalizagdo das
economias e, especialmente, a quantidade de recursos naturais
disponiveis. Considerar esse conjunto de elementos poderia
impedir a aplicacdo de modelos de crescimento bem-sucedidos
em determinados paises, mas ineficazes em outros. Ademais, as
criticas aos modelos e ritmos de crescimento econdmico se
fortaleceram ainda mais diante dos seus efeitos negativos, como
a degradacdo da qualidade ambiental e a ndo resolucdo de
problemas sociais historicos, como a fome, a pobreza e o
desemprego.

Com a constatagdo cada vez maior a respeito dos limites
do crescimento econdmico, seja pela disponibilidade de recursos
naturais, seja pela nao resolucgao dos histdricos problemas sociais,
iniciou-se um movimento por sua diferenciagdo quanto ao
desenvolvimento econémico. Embora ndo exista um consenso
sobre a definicdo, o desenvolvimento econdmico tem sido
entendido, em termos gerais, como uma melhoria qualitativa e
quantitativa na sociedade e na economia dos paises (KRUEGER;
MYINT, 2016). Isso significa que o desenvolvimento econdmico
se diferencia do crescimento econdmico pela inclusdo de
melhorias qualitativas na sociedade e na economia.

Ao longo do século XX, ficou evidente que o
desenvolvimento econdmico ndo era uma resultante automatica
do crescimento economico. Esta diferenciacdo — crescimento
econdmico versus desenvolvimento econdmico — foi de grande
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valia ao aprofundar os estudos ¢ a defini¢@o de politicas a respeito
das condi¢des sociais dos diferentes paises, além de explicitar
distintas realidades entre nac¢des. Contudo, a verificacdo do
desenvolvimento econdmico continuava pautada em indicadores
vinculados ao PIB, tais como a taxa de crescimento e o PIB per
capita.

Na tentativa de superar esta limitagdo, apenas no inicio
dos anos de 1990 as Nagdes Unidas passaram a divulgar o Indice
de Desenvolvimento Humano (IDH)!. Este indicador é composto
por trés fatores: renda per capita, expectativa de vida e grau de
escolaridade. Entretanto, importantes criticas foram direcionadas
ao IDH, desde sua forma de célculo, seus limites, as variaveis que
compdem o indicador, at¢ a negligéncia quanto a questdo
ambiental. Muito embora parte das imprecisoes seja pertinente, a
finalidade do IDH ¢ evidente e, mesmo que apresente distorgoes,
aponta diferentes niveis de desenvolvimento de paises e regioes.
Cabe ressaltar que o surgimento do IDH ocorre em meio a
discussdes sobre um novo paradigma, o desenvolvimento
sustentavel.

Destarte, o desenvolvimento econOmico tornou-se a
expressdo magica que os governantes passaram a adotar de
maneira indistinta. Isso ocorre porque a forca da palavra
desenvolvimento tem a ver com ideia de progresso, evolucao,
ainda que seu significado etimoldgico nao indique isso. Assim, a
ideia do desenvolvimento econdmico ¢ estimulante e de facil
aceitacdo pela sociedade. Afinal, quem seria contra o

' O IDH foi criado por Mahbub ul Haq em colaboragdo com Amartya Sen
(PNUD Brasil, 2021).
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desenvolvimento? Pois bem, o tempo indicaria a impossibilidade
de todos os paises atingirem o mesmo grau de desenvolvimento
econdmico, conforme ja havia alertado Furtado (1974).

O avango acelerado das economias desde a segunda
metade do século XX tem proporcionado transformagdes cada
vez mais profundas. A globalizagdo, por exemplo, tem impactado
no padrdo de produgdo e consumo. Essa dindmica afeta
sobremaneira os processos produtivos, exemplificado com a
expansdo das cadeias globais de valor. Esta elevacdo das
capacidades produtivas costumeiramente se mostra alheia a
qualidade de vida, inclusive dos trabalhadores. Ou seja, o
aumento da produgdo e produtividade tém estado dissociados da
melhoria socioeconémica da populagdo.

Mais grave ainda ¢ observar que este padrao de consumo
resultante da globalizagdo se modifica constantemente,
extinguindo produtos, costumes e culturas dos mais diversos
paises, em especial dos pobres e em desenvolvimento, agravando
as desigualdades internas. H4 de se mencionar que a facilidade no
acesso as novas mercadorias, resultantes do avango tecnoldgico,
representa, por vezes, uma falsa ideia de melhoria na qualidade
de vida. Neste caso, as populagdes das periferias, ao adquirirem
produtos mais modernos, tendem a ignorar as discrepancias
existentes entre suas sociedades e as desenvolvidas, além dos
custos envolvidos. E como se 0 acesso as novas mercadorias fosse
consequéncia natural do desenvolvimento. Nada mais simplorio!
Estes paises continuam pobres e subdesenvolvidos, dependentes
e atrasados em relacdo aos paises ricos e desenvolvidos.

Apesar do conceito de desenvolvimento econdmico
ampliar a abordagem do crescimento, com a inclusdo de
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componentes qualitativos, ainda indica a preponderancia da
dimensdo econdmica do desenvolvimento acima das sociais,
politicas, culturais, institucionais e ambientais. Em razdo do
avanco dos impactos ambientais sobre a sociedade, reforcado
pelas crises de petréleo na década de 1970, a questao ambiental
comeca a ganhar espago nos debates internacionais. No inicio,
puxado por grupos residentes nos paises desenvolvidos, mas
depois transborda para os paises em desenvolvimento.

A discussdo acerca da questdo ambiental ganhou maior
significado no documento Dilemas da Humanidade, elaborado
pelo Clube de Roma em 19702, Em 1972 tem-se a publicagio do
relatorio Os limites do crescimento pelo mesmo Clube de Roma
e a realiza¢do da 1* Conferéncia Mundial sobre Meio Ambiente
Humano, em Estocolmo. A preocupacdo com o ritmo do
crescimento econdomico em relagdo a quantidade de recursos
naturais disponiveis, além da poluicdo causada e demais danos
ambientais, se fazia cada vez mais presente, especialmente nos
paises ricos ou desenvolvidos. Esse movimento coloca a prova o
modelo de desenvolvimento econdmico vigente.

Esta abordagem ganharia maior for¢a quinze anos depois,
com a publicagdo do relatério Nosso futuro comum (1987) —
também conhecido como Relatorio Brundtland — que apresentou
um novo modelo de desenvolvimento, o desenvolvimento
sustentavel. O Relatério Brundtland® define o desenvolvimento

2 Clube de Roma: criado em 1968, organizagdo informal que buscava discutir
questdes econdmicas, politicas e ecoldgicas (MOTA et al., 2008).

3 Relatorio Brundtland: documento Nosso Futuro Comum (1987), que recebeu
esta denomina¢do dada a coordenagdo de Gro Brundtland, ex-primeira-
ministra norueguesa.
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sustentavel como “aquele que atende as necessidades do presente
sem comprometer a possibilidade de as geracdes futuras
atenderem a suas proprias necessidades” (CMMAD, 1991, p. 9).
Assim, o desenvolvimento sustentavel representa uma expressao
mais ampla que o desenvolvimento econémico. A proposta foi
referendada por quase 200 paises na 2* Conferéncia Mundial
sobre Meio Ambiente e Desenvolvimento, realizada na cidade do
Rio de Janeiro em 1992 (Ri1092).

A proposta destaca dois aspectos: necessidades, sobretudo
dos mais pobres, e limites do meio ambiente. A preocupacio com
0 acesso a produtos que atendam as necessidades basicas do
individuo, considerando o zelo com o meio ambiente, além do
cuidado com as geragdes futuras, consistiria em um sinal
expressivo dos problemas decorrentes da busca de um
crescimento econdmico desenfreado e indiferente a questdo
ambiental.

O relatorio Brundtland também recebeu criticas, com
destaque para a ampla possibilidade de interpretagdes do que
venha a ser desenvolvimento sustentavel, tanto em termos
teoricos, quanto aplicados. Contudo, talvez a critica que
desencadeie discussdes mais intensas seja a promessa de
concilia¢do entre crescimento econdmico e protecdo ambiental.
Serd possivel esta conciliagdo? Ademais, serd vidvel o
crescimento econdmico no mesmo ritmo dos anos dourados do
século XX? Os recursos naturais disponiveis e os impactos
ambientais ainda permitem este ritmo de crescimento econdmico?
Caso se considere a impossibilidade de se manter os modelos de
crescimento, serd possivel produzir mais com menos? Apesar do
aumento na eficiéncia ambiental dos processos produtivos, as
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evidéncias tém mostrado que nao (IGBP, 2021; STOCKHOLM
RESILIENCE CENTRE, 2021; GLOBAL FOOTPRINT
NETWORK, 2021). Neste sentido, at¢é que ponto o
desenvolvimento sustentdvel coloca a prova o crescimento
econdmico ¢ outro ponto passivel de critica.

Contudo, a grande questdo posta pelo desenvolvimento
sustentavel € que as agdes agora precisam ser coletivas, porque o
meio ambiente ndo respeita limites politicos ou administrativos.
Se nos modelos amparados pela busca do crescimento e do
desenvolvimento econdmico estava a cargo de cada pais, no
desenvolvimento sustentavel a responsabilidade ¢ global, ou seja,
coletiva. Neste novo contexto, o Brasil pode ter um importante
papel para a transicdo da sociedade global para uma mais
sustentavel.

3. A institucionalidade para o desenvolvimento sustentavel

O Brasil possivelmente se encontra em uma posi¢ao
privilegiada quanto as discussdes ambientais, pois possui
elementos que o distingue, tais como uma matriz energética
predominantemente ~ baseada em = fontes  renovaveis
(hidroeletricidade e biocombustiveis), importante pesquisa
cientifica (agropecuarias e em biotecnologias), escala econdmica
e produtiva (com destaque para commodities agropecuarias e
minerais), abriga parcela importante dos ecossistemas tropicais
conservados do mundo e dispde de marco legal ambiental
abrangente, rigoroso e moderno*. Apesar do importante marco
legal, o pais possui lacunas para sua implementagao, ocupando a

* Ver Garcia e Jesus (2019).
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6* posicdo no mundo em média anual de emissdes de Gases de
Efeito Estufa (GEE) em 2018 (CLIMATE WATCH, 2021).
Estima-se que 44% das emissoes brasileiras (estimadas em 2,2
bilhdes de toneladas de COze) sejam geradas pelas mudangas no
uso das terras (SEEG, 2021).

As institui¢des, em linhas gerais, correspondem aos
principios, valores, normas formais ou informais, tratados, entre
outros mecanismos definidos pela sociedade, para auxiliar nas
relacdes sociais, politicas e economicas (GREEN et al., 2009;
TUCKER; OSTROM, 2009). No contexto do desenvolvimento
sustentavel, a institucionalidade € essencial, uma vez que as a¢oes
devem ser coletivas. Neste aspecto, as institui¢des tém um papel
central para a estratégia do Brasil nas discussdes internacionais.
Cabe destacar que a constru¢do da institucionalidade deve ser
uma tarefa suprapartiddria. O Brasil tem buscado uma maior
inser¢do internacional®, apesar de suas historicas limitagdes
diplomaticas, politicas e econdmicas. Neste aspecto, a questao
ambiental pode ser considerada uma importante janela de
oportunidade para uma insercdo mais ativa do pais nas arenas
internacionais de discussao.

O Brasil participou da Primeira Conferéncia Global sobre
Meio Ambiente e Desenvolvimento, realizada em Estocolmo em
1972, que contou com a presenca de 113 paises. Os paises pobres
e em desenvolvimento, liderados pelo Brasil, tiveram uma

5 O apoio do Brasil aos investimentos do Ird em tecnologia nuclear, o comando
das missoes no Haiti, a compra de cagas e armas, a criacdo do curso superior
em Defesa e Gestdo Estratégia Internacional na Universidade Federal do Rio
de Janeiro (UFRJ), a organizagdo da Copa do Mundo e dos Jogos Olimpicos,
entre outros, refletem a busca por maior inser¢io e influéncia internacional
(PINTO; ALVES, 2013).
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participagdo ativa nos debates. Um importante resultado foi a
criacdo do que se tornou o Programa das Nagdes Unidas para o
Meio Ambiente (PNUMA). Para o Brasil, o principal resultado
foi, de fato, sua inser¢do como lideranca no debate, representando
os interesses dos paises pobres e em desenvolvimento (PINTO;
ALVES, 2013). Naturalmente, a participacdo brasileira foi
permeada por uma série de contradi¢cdes, uma vez que o governo
era liderado por um regime de ditadura militar, amparado pela
busca do crescimento econdmico a qualquer custo.

Alguns resultados praticos alcangados naquele periodo
foram: criagdo da Secretaria Especial do Meio Ambiente em 1973
(BRASIL, 1973), subordinada ao Ministério do Interior; criagdo
da Politica Nacional do Meio Ambiente (PNMA), do Sistema
Nacional de Meio Ambiente (SISNAMA) e do Conselho
Nacional do Meio Ambiente (CONAMA) em 1981; Lei n® 6.938;
aprovacio da lei n° 6.902/1981 da Area de Protegio Ambiental;
inclusdo do meio ambiente na Constitui¢ao Federal de 1988, em
seu artigo 225; criagdo do IBAMA — Instituto Brasileiro do Meio
Ambiente ¢ dos Recursos Naturais Renovaveis (Lei 7.735/1989).
Diante dos seus esfor¢os nas discussdoes ambientais ¢ da
construcdo do marco legal, e da publicagdo do Relatério
Brundtland em 1987, o Brasil foi escolhido como sede para a
Segunda Conferéncia Global sobre Meio Ambiente e
Desenvolvimento, a Rio-92 ou Eco-92, realizada na cidade do Rio
de Janeiro, em 1992.

Em razao de ter sido o pais-sede da Rio-92, o Brasil foi o
primeiro signatario da Convengdo de Diversidade Biologica
(CDB), cujo objetivo ¢ a conservagdo da diversidade bioldgica,
uso sustentdvel e reparti¢do justa e equitativa dos beneficios
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gerados pela diversidade genética; da Convengdo-Quadro das
Nagodes Unidas sobre Mudanga do Clima (UNFCCC, na sigla em
inglés), que estabeleceu sua Autoridade Nacional Designada para
viabilizar o Mecanismo de Desenvolvimento Limpo (MDL),
além de ter o primeiro projeto MDL registrado na ONU (MOURA
et al., 2016). Outro importante resultado da Rio-92 foi a criagdo
da Agenda 21 Global, que serviu de base para a criagao da
Agenda 21 Brasileira. O Brasil também ¢ signatario da
Convenc¢ao de Combate a Desertificagdo e Mitigacao dos Efeitos
da Seca (UNCCD, na sigla em inglés), ratificado em 1997.

O periodo pds-Rio-92 foi marcado por um avango
importante na agenda ambiental brasileira, come¢ando com a
criacdo do Ministério do Meio Ambiente (MMA) ainda em 1992;
Decreto Legislativo n® 2/1994 que aprovou o texto da CDB no
Congresso Brasileiro, embora a sua promulgacdo tenha sido
realizada em 1998 via decreto n® 2.519; criacdo do Programa
Nacional da Diversidade Bioldgica (Pronabio) em 1994; criacao
do Sistema Nacional de Conservacao da Natureza (SNUC) — Lei
Federal n° 9.9985/2000, que estabelece as bases normativas para
a cria¢do, implantacdo e gestdo das unidades de conservagdo no
Brasil; criagdo do Instituto Chico Mendes de Conservagdo da
Biodiversidade (ICMBio), Lei Federal n° 11.516/2007; além de
participar das discussdes dos Protocolos de Quioto em 1997;
Cartagena em 2000 (Biosseguranga); Nagoya em 2010
(Diversidade Genética); Acordo de Paris em 2015; entre outras
medidas.

Uma segunda frente de acdo no cendrio internacional na
questdo ambiental se refere as mudancas climaticas, vinculada as
emissOes de gases de efeito estufa (GEE) e ao aumento da
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temperatura média global. Para auxiliar nas discussdes, a
Organizaciao Meteorologica Mundial (WMO, na sigla em ingl€s),
em parceria com 0 PNUMA, criou o Painel Intergovernamental
sobre Mudanca do Clima (IPCC, na sigla em inglés) em 1988°. O
objetivo do IPCC ¢ organizar o conhecimento cientifico sobre a
mudanga do clima e a relagdo das atividades humanas no sistema
climatico global (ver Meio ambiente na agenda internacional).
Em 1992, alguns paises, com apoio da ONU, criaram a
Convengio-Quadro sobre Mudanga do Clima’.

O avanco das discussoes sobre as emissdes de GEE e sua
relacdo com a dindmica climdtica global mostrou que era preciso
estabelecer compromissos para a adogdo de acdes pelos paises
signatarios. Este processo resultou no primeiro acordo global, no
qual alguns paises desenvolvidos estabeleceram compromissos
para a reducdo das emissdes de GEE. Este acordo ficou conhecido
como Protocolo de Quioto, estabelecido em 1997, e tornando-se
a base do mercado de crédito regulado em escala global. Apesar
dos resultados timidos, um novo protocolo foi estabelecido em
Paris em 2015, que passou a vigorar em 2020. Para reforcar a sua
atuacdo no enfrentamento das mudancas climaticas, o Brasil
aprovou a Politica Nacional sobre Mudanca do Clima (Lei n°
12.187/2009), além de elaborar o Plano Nacional e Setoriais sobre
Mudanca do Clima e o Plano Nacional de Adaptacao, publicados
em 2016.

Este conjunto de agdes colocou o Brasil como uma das
liderancas globais no enfrentamento dos problemas ambientais,

® Ver https://www.ipcc.ch/about/history/.
" Ver UNFCCC (United Nations Framework Convention on Climate Change).
Disponivel em: <https://unfcce.int/>.
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com destaque para biodiversidade e mudangas climaticas. Essa
posicdo de destaque ¢ reforcada pela participagdo do pais nas
principais convengdes ambientais das Nag¢des Unidas, como a
Conven¢ao de Diversidade Biologica, Convengdo-Quadro das
Nacgdes Unidas sobre Mudanga do Clima ¢ a Convengao das
Nagodes Unidas de Combate a Desertificagao. Cabe destacar que
0 pais internalizou estes compromissos, por exemplo, com a
criacdo da Politica Nacional sobre Mudanca do Clima, das
Secretarias de Mudangas Climaticas e de Biodiversidade e
Florestas no ambito do MMA.

O resultado foi que o marco ambiental brasileiro ¢ um dos
mais completos do mundo, inclusive tendo o direito penal
ambiental desde 1998 (lei federal n® 9.605/1998). Entretanto, a
estrutura institucional de gestdo ambiental no Brasil ¢
fragmentada. O Ministério das Relagdes Exteriores (MRE), o
Ministério do Meio Ambiente (MMA) e o Ministério da Ciéncia,
Tecnologia e Inovagdes (MCTI) tém conduzido a participagdo
brasileira nos espacos internacionais de discussdes sobre as
questdes ambientais. O MRE tem sido a principal instituicdo na
conducdo das questdes ambientais no ambiente internacional,
mas com crescente participagdo do MMA e do Ministério da
Agricultura, Pecudria e Abastecimento (MAPA). O MCTI tem
oferecido o suporte tecno-cientifico para o tratamento das
politicas ambientais, especialmente para o enfrentamento as
mudangas climdticas e do desmatamento em territorio nacional.

O MCTI, o MRE, o MMA e outros ministérios atuam de
maneira conjunta no cenario internacional, inclusive tendo o
[tamaraty nomeado um embaixador para tratar do tema ambiental
nos anos 2000. Em 2007, o MMA, por exemplo, criou a Secretaria
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de Mudancas do Clima e Qualidade Ambiental. Outras agoes
incluiram a criagdo da Comissdo Interministerial de Mudanga
Global do Clima, Forum de Lideranga em Sequestro de Carbono
¢ do Forum Brasileiro de Mudangas Climaticas. Cabe destacar
que a estratégia brasileira de insercdo internacional tem sido
baseada na diplomacia, responsabilidades comuns, cooperacgao,
solugdo pacifica de conflitos, tecno-cientifica, entre outros
(BARROS, 2011).

Esse quadro contribuiu para que o Brasil fosse novamente
escolhido para sediar a Terceira Conferéncia Global sobre Meio
Ambiente e Desenvolvimento, a Rio+20, reforgando seu
protagonismo na discussdo acerca do desenvolvimento
sustentavel. Embora os resultados da Rio+20 tenham sido
frustrantes, o Brasil continuou tendo um papel importante nas
discussoes, tendo aderido, juntamente com 193 paises aos ODS
(Objetivos do Desenvolvimento Sustentavel), vinculado a
Agenda 2030, lancada em 2015 pelas Nagdes Unidas.

Segundo Senhoras e Moreira (2008), o avanco da
globalizacdo e o aumento da interdependéncia econdmica e
politica entre os paises tém contribuido para colocar a questdo
ambiental como um objetivo internacional. Os encaminhamentos
propostos por entidades, tais como Nagdes Unidas, Organismos
Internacionais ~ Supragovernamentais, Organizacdes Nao-
Governamentais (ONGs), entre outros espacos de discussoes,
reforcam a ideia de que as solucdes devem ser cooperativas. Essa
caracteristica reforca o avanco das discussdes multilaterais em
espagos internacionais.

Cabe ressaltar que a institucionalizacdo da questdo
ambiental no cenario global envolve a sociedade civil, empresas
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transnacionais, organizagdes internacionais e os Estados
nacionais. Este processo foi conduzido em particular pelas
Nagdes Unidas a partir da organizacdo das conferéncias
ambientais, que culminou com a criagdo do Programa das Nagdes
Unidas para o Meio Ambiente (PNUMA ou UNEP, em inglés),
da Comissdo de Desenvolvimento Sustentavel e da Organizagao
das Nacdes Unidas para o Meio Ambiente (ONUMA). Além
disso, o processo abriu espaco para o surgimento de novas
instituicdes, como o IPCC, e a insercao da questdo em instituicdes
como o Banco Mundial e a Organizagdo Mundial do Comércio.
A vinculagdo dos tratados internacionais, por exemplo, as normas
da OMC, pode implicar em sangdes econdmicas aos paises que
ndo cumpram seus compromissos ambientais.

Segundo Barros (2011, p. 14), “a governanga ambiental
global pode ser definida a partir de uma série de regimes
internacionais contemporaneos, com ampla participacdo de
agéncias do sistema ONU [...]”. Vale ressaltar que os paises
denominados emergentes (Africa do Sul, Argentina, Brasil, Chile,
China, Egito, Hungria, India, Indonésia, Malasia, México, Russia
e Tailandia) tém participado mais ativamente das negociagdes
ambientais internacionais. De acordo com Barros (2011), outro
aspecto importante ¢ a fraca governanca ambiental regional. Por
exemplo, os principais parceiros do Brasil nas questdes
ambientais ndo sao paises com territorios na Amazonia e nem do
Mercosul, mas paises europeus, como Noruega ¢ Alemanha,
principais financiadores do Fundo Amazdnia.

Cabe destacar que as discussdes internacionais nao tém
tratado as questdes ambientais como meramente ambientais,
porque o tema ¢ multidimensional; envolvem, por exemplo,
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aspectos comerciais, tecnologicos, estratégias, seguranga,
recursos genéticos, direitos de propriedade, biotecnologia,
energia, povos tradicionais, seguranca alimentar, financeiro, entre
outros (BARROS, 2011). Neste sentido, negociagdes em outros
espacos internacionais também estdo incluindo as questoes
ambientais, como na OMC (Organiza¢cao Mundial do Comércio)
e na OIT (Organizagao Internacional do Trabalho).

Como ja mencionado, a legislagdo brasileira na area
ambiental ¢ considerada uma das mais completas e modernas do
mundo. O desafio brasileiro ndo ¢ legislativo, mas de aplicacao,
ou seja, politico. Para além do marco legislativo ambiental,
dispde-se de instituicdes e organizacdes de apoio a tomada de
decisdo. Apesar dos problemas, o Brasil conseguiu criar e
consolidar, até certo ponto, instituicdes para apoiar a
implementa¢do, o monitoramento e as discussdes ambientais na
esfera interna ¢ externa. Estas instituigdes, como o ICMBio,
Ibama, INPE, entre outras, t€ém contribuido para a resolugdo de
conflitos e a busca de solugdes cooperativas, inclusive nas arenas
internacionais.

Por fim, o Brasil adotou uma nova estratégia de inser¢ao
internacional a partir dos anos 1990, na qual busca participar das
iniciativas multilaterais, além de ter voz nas discussdes
(BARROS, 2011). Com isso, o pais tem apresentado propostas
interessantes nas arenas de discussdes para avangar na transi¢ao
para uma sociedade mais sustentavel.

4. O papel do Brasil no cenario internacional

O papel do Brasil no cenario internacional frente ao
desenvolvimento sustentavel, em particular nas questoes
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ambientais, tem sido resultado de uma politica externa baseada
nos seguintes principios: direito ao desenvolvimento, da
soberania e das responsabilidades comuns (BARROS, 2011). A
participagdo ativa do Brasil resulta das suas condig¢des
diferenciadas, desde suas riquezas naturais, perpassando pelos
elementos institucionais até a oportunidade de liderar um
conjunto de paises em busca do almejado desenvolvimento
sustentavel.

Esta ascendéncia do pais passa também pela capacidade
de internalizagdo das medidas assumidas nos acordos e
convengdes ambientais internacionais. E isso pode ser
identificado ndo s6 com os compromissos assumidos, como
também com uma legislagdo condizente com o desenvolvimento
sustentavel, embora ainda apresente certas falhas (MOREIRA et
al., 2021). Ademais, o Brasil tem participado ativamente de
grandes eventos globais sobre a transi¢ao para o desenvolvimento
sustentdvel e o enfrentamento da problematica ambiental,
especialmente no dambito das mudancas climaticas.

Segundo Moura et al. (2016), a lideranca do Brasil na
questdo ambiental e no desenvolvimento sustentavel no cenario
internacional culminou na escolha de abrigar importantes
conferéncias ambientais, como a Rio-92, Rio+20 e a COP-25 —
esta infelizmente rejeitada pelo governo Bolsonaro. Ao sediar
dois grandes eventos globais sobre o desenvolvimento
sustentavel, a Rio-92 e a Rio+20, o Brasil passou a ter um papel
de destaque na geopolitica ambiental (PINTO; ALVES, 2013).
Como anfitrido, o Brasil presidiu ambas as conferéncias.

A escolha do Brasil como sede para a Rio-92 também foi
sustentada pelos reconhecidos trabalhos do Instituto Nacional de
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Pesquisas Espaciais (INPE) sobre desmatamento, pelo
assassinato do seringueiro e ambientalista Francisco Alves
Mendes Filho (conhecido como Chico Mendes), que ganhou
repercussdo internacional, € por seu protagonismo na Conferéncia
de Estocolmo em 1972 (PINTO; ALVES, 2013). A Rio-92 foi
importante para a politica externa brasileira, porque o governo
buscou desenvolver relagdes multilaterais para promover a gestiao
ambiental da Amazonia (PINTO; ALVES, 2013). Esta iniciativa
contribuiu para que o pais assumisse posicao de protagonista no
cendrio internacional quanto ao enfrentamento da problematica
ambiental e a promogao do desenvolvimento sustentavel.

A Riot+10 (Capula Mundial sobre Desenvolvimento
Sustentéavel), realizada em Johannesburgo, Africa do Sul, buscou
ratificar os compromissos assumidos na Rio-92. Contudo, a
conferéncia ndo apresentou avangos. As discussdes foram levadas
para a Rio+20, a qual renovou algumas questdes relevantes, como
a promocdo do desenvolvimento sustentavel e a erradicagdo da
pobreza (PINTO; ALVES, 2013). Muito embora exista certo
consenso de que a Rio+20 também tenha sido um fracasso — ndo
houve, por exemplo, um forte engajamento da midia
internacional, auséncia de muitos chefes de Estado e um
documento final sem avangos —, ndo se pode ignorar a
expressividade do evento. Convém ressaltar ainda que a escolha
do Brasil como sede ocorre em 2009, momento em que ainda
desfrutava dos resultados econdmicos da década de 2000
(PINTO; ALVES, 2013).

Para que ocorra um avango significativo na questdao
ambiental, o Brasil tem demandado que as organizacdes
ambientais internacionais se tornem operacionais, € que oS
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membros realmente cumpram os compromissos assumidos. Outra
solicitacdo refere-se a transferéncia de tecnologia e a cooperagao
internacional dos paises desenvolvidos para os paises em
desenvolvimento e pobres. Neste sentido, o Brasil defendeu, na
Conferéncia de Joanesburgo (2002), o fortalecimento da
Comissao sobre Desenvolvimento Sustentavel ao invés da criagdo
de novas organizagdes internacionais.

Cabe destacar que em razdo de sua biodiversidade, o
Brasil também tem tido um papel de destaque na Convencao de
Diversidade Bioldgica (CDB). Tal relevancia permitiu certo
protagonismo, como na 10* Conferéncia das Partes da CDB
(2010), realizada no Japao, tendo atuacdo decisiva para o
consenso na ado¢do das metas de Aichi para a Biodiversidade e
do Protocolo de Nagoya (MOURA et al., 2016). Nao obstante sua
participagdo nos eventos globais sobre desenvolvimento
sustentavel e questdes correlatas, o Brasil tem ocupado cargos
influentes em instituigdes internacionais, como o secretario
executivo da CDB e a diretoria da FAO (Organizacao das Nagdes
Unidas para a Alimentagdo e a Agricultura).

O protagonismo brasileiro no debate ambiental
internacional e na promoc¢ao do desenvolvimento sustentavel tem
sido suportado, em grande medida, por sua base de recursos
naturais, € ndo plenamente pela capacidade institucional, politica
e influéncia econdmica. Apesar desta observacdo, ndo se pode
ignorar que houve um fortalecimento institucional brasileiro,
além da capacidade de influenciar nas discussdes internacionais,
conforme ja assinalado. Quanto ao capital natural, este, per se,
real¢a a riqueza do pais, diferenciando-o dos demais paises no
cendrio internacional. O Brasil abriga em torno de 13% da
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biodiversidade global (MOURA et al., 2016). A floresta tropical
brasileira ¢ essencial para a relativa estabilidade ecossistémica e
a provisdo de servigos ecossistémicos. Neste caso, cerca de 60%
da floresta amazonica, maior floresta tropical do mundo, esta no
Brasil (LEAL, 2019). Desse modo, esta riqueza natural coloca o
Brasil em condi¢do diferenciada nas negociagdes internacionais
considerando a questdo ambiental e a promogdo do
desenvolvimento sustentavel.

Outro aspecto importante ¢ a capacidade da agropecuaria
brasileira, ndo s6 em relagdo a produgdo, as terras férteis e a
expressiva  diversificagdo  produtiva, mas também, e
principalmente, no que diz respeito a possibilidade de prover
seguranca alimentar sob bases mais sustentaveis. Afinal, boa
parte da populacdo mundial ndo possui acesso aos alimentos
necessarios a sua subsisténcia, sendo este um dos pontos
principais das discussdes internacionais relacionados ao
desenvolvimento sustentavel. Desse modo, o potencial produtivo
da agropecuaria brasileira pode proporcionar oportunidades
diferenciadas, questdo em que o Brasil também ¢ referéncia
mundial na pesquisa e adocdo de praticas agropecudrias mais
sustentaveis.

Ha ainda a capacidade energética brasileira,
especialmente considerando as fontes de energia renovaveis. O
potencial hidrico, o biodiesel e etanol, a energia edlica e solar,
dentre outros, sdo indicativos de que o pais possui uma matriz
energética diversificada, podendo minimizar os impactos
ambientais das energias ndo-renovaveis (SCHUTTE, 2014). Uma
melhor utilizacdo das fontes energéticas com menor impacto
ambiental e renovaveis fortalece o protagonismo brasileiro no
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cenario internacional na promog¢do do desenvolvimento
sustentavel.

O conjunto destes elementos, o arcabougo institucional e
a atuacdo mundial, suas riquezas naturais, sua capacidade
agropecuaria (que inclui a soberania alimentar) e a seu potencial
energético conferem ao Brasil uma posi¢do privilegiada no
contexto internacional nas arenas de discussdo sobre o
desenvolvimento sustentavel. Como continua distante dos paises
desenvolvidos, as distintas condi¢gdes brasileiras frente ao
desenvolvimento sustentdvel podem permitir uma ascensao
substancial, a qual poderia resultar em melhorias
socioecondmicas. Para isso, o Brasil deve aproveitar esta posi¢ao
da melhor forma possivel para promover a melhoria da qualidade
de vida; assim, o pais teria poder de barganha nas discussoes
ambientais. Afinal, ao dispor deste importante patrimonio natural,
o Brasil pode exigir que seus pares assumam determinados
compromissos com a melhoria da qualidade ambiental e a
promogao do desenvolvimento sustentavel.

Entretanto, esta capacidade de negociacdo deve ser mais
bem explorada ndo s6 para beneficios do pais, mas também em
prol de outras economias periféricas, uma vez que a promog¢ao do
desenvolvimento sustentavel ¢ um processo coletivo. Isso porque
a protecdo ambiental pode impor altos custos aos paises
subdesenvolvidos, 0s quais precisam avangar nas condigoes
socioecondomicas basicas. Desse modo, as agdes para o
desenvolvimento sustentavel devem incluir contrapartidas para os
paises pobres e em desenvolvimento. O objetivo € proporcionar a
prote¢do do meio ambiente a estes paises €, a0 mesmo tempo,
promover uma melhoria na qualidade de vida de suas populagdes.
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Dessa maneira, deve estar presente na pauta das
negociacdes internacionais quais contrapartidas os paises
desenvolvidos precisam assumir para que a melhoria da qualidade
de vida e ambiental entrem efetivamente na agenda dos paises
pobres e em desenvolvimento. Neste aspecto, a capacidade de
articulagdo do Brasil poderia, assim, ndo s6 o colocar em uma
posicao diferenciada, como reforgaria sua posi¢ao de interlocutor
e lideranca entre os paises periféricos.

Apesar de sua lideranga nos debates internacionais, o
Brasil ainda convive com diversas contradi¢des relacionadas ao
desenvolvimento sustentavel, tais como: a constru¢do da Usina
Hidrelétrica de Belo Monte, a transposi¢ao do Rio Sao Francisco,
o déficit no esgotamento sanitario, a explora¢do de petroleo, o
desmatamento e degradag¢do em todos os biomas, com destaque
para a Amazdnia, os conflitos sociais e ambientais vinculados a
questdo fundidria, além de ameacas aos povos indigenas e
tradicionais. Essa situacdo paradoxal pode enfraquecer
determinadas demandas brasileiras no cenario internacional.
Desse modo, o pais precisa adotar posturas mais ativas e
compromissos  criveis em relagdo a promogdo do
desenvolvimento sustentavel, enfrentar a problematica ambiental
interna (degradagdo do capital natural em territdrio nacional) e
externa (como as mudangas climaticas e a perda de
biodiversidade).

Conforme sinalizado, a constru¢do do arcabougo
institucional e do marco legal brasileiro sdo importantes pilares
para o desenvolvimento sustentavel. No entanto, ¢ inegavel que
este aparato, por si mesmo, ndo garante as condigdes necessarias
para o desenvolvimento e para o protagonismo do Brasil no
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cenario internacional. A fiscalizagdo e consequente aplicacao de
multas/penas ainda sdo insuficientes e distantes das necessidades
nacionais. Os 6rgaos publicos estdo sujeitos as pressdes politicas
conforme a ordem do dia. Até mesmo a legislagdo ambiental pode
ser alterada, inclusive enfraquecida, dependendo das condigdes ¢
da conjuntura politico-econdmica existentes. A lei 12.651/2012,
denominada de “Novo Codigo Florestal”, sé nao flexibilizou mais
a legislacdo ambiental gracas a pressdo da sociedade civil
(GARCIA, 2012).

Além do cumprimento da legislacdo, ha necessidade de
avancos quanto as agdes na busca por resultados mais
satisfatorios. Neste interim, o inicio dos anos 2020 indica forte
retrocesso. Desde o inicio do governo Bolsonaro, o ex-ministro
Ricardo Salles adotou um discurso contrario a questao ambiental.
E ndo so6 isso, em 2021 o orcamento do Ministério do Meio
Ambiente (R$ 2,9 bi) equivale, em valores atualizados, ao menor
or¢amento dos ultimos 21 anos (PLOA-PLN 28/2020). Os
conflitos envolvendo o governo brasileiro e os paises
financiadores do Fundo Amazodnia desagradou ndo s6 agentes e
organismos internacionais, como provocou descontentamento
com parte do empresariado local, ainda que certos setores do
agronegocio tenham se sentido confortdveis com a postura do ex-
ministro. Apesar da saida de Ricardo Salles do ministério, ndo
deve ocorrer uma mudanca na politica ambiental brasileira, pelo
contrario, ha fortes elementos de que as diretrizes ndo serdo
alteradas (BBC BRASIL, 2021).

Além disso, outros aspectos internos devem ser
considerados. E, neste sentido, a extracao de recursos minerais e
o modelo do agronegdcio brasileiro devem ser ponderados. Os
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recursos minerais possuem grande relevancia para o pais que,
entre avangos e retrocessos, continua em desenvolvimento. A
continuidade da extragdo destes recursos, como o pré-sal, embora
represente alta relevancia sob o aspecto econOmico, pode
representar graves ameagas ao meio ambiente, enfraquecendo a
posicdo brasileira no cenario internacional. Da mesma forma,
tem-se o cenario resultante do agronegocio brasileiro. Este, além
de indicar a alta concentracao fundiaria brasileira — e que tem se
acentuado nas ultimas décadas (IBGE, 2017) —, aponta para um
modelo que aprofunda as desigualdades socioecondmicas e
regionais, além de prejudicar a biodiversidade presente no
territorio nacional.

A defesa incondicional do agronegdcio, como alternativa
ao processo de desindustrializagdo em curso, omite questdes
cruciais frente ao desenvolvimento sustentavel. Dois elementos
sdo chaves para esta constatacdo. A primeira se refere ao
desmatamento continuo que ocorre em boa parte do territorio
nacional. Segundo dados do INPE (2021a), o namero de
queimadas se elevou consideravelmente nos ultimos anos,
especialmente em 2020. Ademais, a estimativa ¢ de que 2020 foi
o de maior desmatamento da Amazonia Legal brasileira desde
2009 (INPE, 2021b). E aproximadamente 80% deste
desmatamento € proveniente da pecudria brasileira (VIEIRA,
2019).

A segunda se refere aos produtos provenientes do
agronegocio, na qual a busca e defesa da soberania alimentar
contrasta com a produgdo das commodities brasileiras. Alias,
dentro da proposta de universalizar o acesso das pessoas a bens
essenciais, o Brasil possui, mais uma vez, um papel de destaque.
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Afinal, a capacidade na producdo de alimentos do pais ¢
inquestionavel. Entretanto, se o modelo atual do agronegdcio
perdurar, ndo s6 o pais continuard afetando prejudicialmente o
meio ambiente, mas também pode retird-lo de uma posi¢do mais
favoravel nas negociacdes internacionais. A producdo de
alimentos ¢ um diferencial do territério brasileiro que deve ser
mais bem utilizado, e ndo relegado a segundo plano.

Nao obstante, a modificagio do modelo agropecudrio
brasileiro poderia acarretar outros beneficios para além da
reducdo da polui¢ao e do aumento na producao de alimentos, pois
seria possivel diminuir a utilizacdo de agrotéxicos, os quais vao
na contramao do desenvolvimento sustentavel. Ainda que o uso
de agrotdxicos ndo seja algo recente, a flexibilizagdo dos tltimos
anos elevou substancialmente o uso destes produtos quimicos na
producdo agricola brasileira (BITTENCOURT, 2020).
Consequentemente, esta flexibilizacdo contraria o objetivo 3.9
dos ODS?. Portanto, alterar o0 modelo do agronegécio brasileiro
representaria adotar politicas publicas que valorizam a agricultura
familiar e a adogdo de praticas agropecudrias mais sustentaveis,
por exemplo, apoiadas nos principios da agroecologia.

5. Consideracoes finais

Os predicados brasileiros, sem desconsiderar suas
contradigdes internas, demonstram como o pais € distinto no que
se refere a questao ambiental e a promocao do desenvolvimento

8 Objetivo 3.9: “Até 2030, reduzir o nimero de mortes ¢ doengas por produtos
quimicos perigosos, contaminacgdo e polui¢do do ar e agua do solo” (GTSC
A2030, 2020).
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sustentavel no cenario internacional. Todavia, hd aspectos que
podem ser considerados como desafios para que o pais cumpra
com seu papel frente ao desenvolvimento sustentavel. Neste
sentido, ¢ possivel enumerar quatro principais: necessidade de
cooperagao, capacidade de protecdo ambiental, condig¢des e agdes
voltadas a recuperagdo ambiental e as mudancas climaticas.

Como ja assinalado, a questdo ambiental ndo esta restrita
aos limites dos paises. O desenvolvimento sustentdvel ndo é um
processo individual, mas deve ser cooperativo, diferentemente
dos modelos anteriores (crescimento ¢ desenvolvimento
econdmico). Desse modo, as acdes para uma sociedade mais
sustentavel devem estar vinculadas a existéncia de cooperagao
internacional, ainda um desafio significativo para os paises.
Ainda que ocorram mudangas no governo brasileiro, a capacidade
de um pais periférico liderar este processo sugere possiveis
dificuldades. A posi¢ao de principal interlocutor dos paises em
desenvolvimento e pobres pode contribuir para a construgdo desta
cooperagdo entre paises, sendo essencial para a consecu¢do dos
objetivos referentes ao desenvolvimento sustentavel.

Um segundo desafio se refere a capacidade de protegao
ambiental brasileira. Neste ponto cabe destacar a legislagdo
atualmente em vigor em prol do meio ambiente. Ainda que
existam possiveis brechas, esta legislacao ¢ considerada uma das
mais avangadas do mundo. Todavia, a falta de fiscalizacdo e a nao
aplicacdo de penas indicam que o conjunto de leis acaba sendo
ineficaz. Portanto, ndo basta uma legislacdo adequada se os
resultados sdo insuficientes, ¢ necessario um esfor¢o conjunto,
envolvendo o6rgdos publicos, agentes privados e demais
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organizagdes que atuam em favor do meio ambiente, buscando
proporcionar condi¢des adequadas visando a prote¢do ambiental.

As obrigagdes relacionadas a recuperagdo ambiental ¢
outra adversidade consideravel. Tendo em vista a conjuntura
atual, de um governo que tem preterido a protecdo ambiental, as
praticas necessarias para a recuperar o que ja foi destruido estao
longe de satisfatorias. Nao obstante possiveis alteracdes no
governo brasileiro, a protecdo ambiental continuara sendo algo
indesejado por parte do agronegdcio, o qual possui muita forca
junto ao Congresso Nacional. Portanto, esta recuperacdo, ainda
mais diante do aumento do desmatamento e queimadas dos
ultimos anos, deve ser incluida como prioridade para o governo
brasileiro, justamente para que as negociagdes com os demais
paises ndo sejam deterioradas.

As mudangas climaticas podem representar cenarios
desfavoraveis ao pais. E este ¢ um elemento que foge do controle
institucional, embora diversas medidas possam ser adotadas
buscando mitigar problemas vindouros. Neste sentido, um
Ministério do Meio Ambiente forte, concatenado com um projeto
de pais, tendo como objetivo conduzir a transi¢do para o
desenvolvimento  sustentavel, ¢ fundamental para a
implementagdo de acdes e medidas que visem reduzir os efeitos
das alteragdes climaticas.

Para além dos desafios elencados, as discussoes acerca do
desenvolvimento sustentavel seguem sendo objeto de diversos
paises e organismos internacionais, especialmente no contexto da
pandemia de COVID-19. Neste sentido, cada vez mais ha sinais
de que, para além da conscientizagdo relativa a questao ambiental,
uma série de medidas estdo sendo adotadas. Em maio de 2020, a
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Unido Europeia langou o plano de recuperacdo econdmica pos-
pandemia atrelado a metas ambientais. Ao todo o plano conta com
€8 2 trilhdes, mas apenas empresas comprometidas com a meta
carbono neutro terdo acesso. Com isso, a Unido Europeia pode
induzir uma importante mudanca para um desenvolvimento mais
sustentavel (EUROPEAN COMMISSION, 2021).

Em setembro de 2020, a China anunciou que até 2060
alcangard a situacdo de carbono neutro; o Japao em 2050;
inclusive os EUA também sinalizam 2050 como meta para uma
Economia Carbono Neutro. Assim, 2020 marcou o ano em que as
maiores economias do mundo colocaram como meta para a
recuperacdo pos-pandemia a Economia Carbono Neutro. Esse
movimento pode acelerar mudangas importantes no cenario
global no que se refere a transicdo para uma sociedade e uma
Economia mais sustentaveis.

Mesmo que o governo Bolsonaro tenha promovido uma
ruptura no papel do Brasil nos debates internacionais a respeito do
desenvolvimento sustentdvel, em particular para uma Economia
Carbono Neutro, a mudanca de governo nos EUA, com a eleigdo de
John Biden, pode promover uma mudanca for¢ada na politica
ambiental do Brasil. Apesar da ruptura na politica ambiental, o
Brasil ainda ocupa uma posicao privilegiada na questdo ambiental e
na promog¢ao do desenvolvimento sustentavel, uma vez que pode
alcangar uma Economia Carbono Neutro antes que a maioria dos
paises, especialmente os desenvolvidos.
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Da LREF ao teto de gastos: a politica
fiscal no Brasil contemporaneo

Fernando Motta Correia, Ivan Colangelo
Salomao e Marcelo Luiz Curado

1. Introducao

O desempenho da economia brasileira no decorrer de sua
historia sempre esteve subordinado, em maior ou menor grau, a
um conjunto de fatores — politicos, sociais, climaticos e,
sobretudo, internacionais. Mesmo apds a internalizagdo de seu
centro dindmico, paulatinamente observada ainda na primeira
metade do século XX, a atividade econdmica nacional jamais
auferiu autonomia a ponto de prescindir, ainda que minimamente,
das circunstancias externas.

Se se tratou, esse, do enredo observado desde pelo menos
a Independéncia, os itinerarios por que passou a economia do pais
desde a eclosio da divida externa, na década de 1980,
aprofundaram ainda mais tais condicionalidades. Do ajuste
requerido pela geracdo de excedente exportdvel aos embaragos
impostos pela hiperinflagao; da sujei¢ao as condigdes de liquidez
do mercado financeiro internacional a contingéncia da evolugdo
dos termos de troca.

Em termos cronolédgicos, a tortuosa renegociacdo da
divida externa nos termos impostos pelo Plano Brady embasaria,
anos depois, o éxito do plano de estabilizagdo monetaria levado a
cabo no governo Itamar Franco. A conducdo da politica
econdmica na terceira fase do Plano Real, por seu turno,
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aprofundou a vulnerabilidade externa da economia brasileira, que
se viu a mercé da volatilidade das inversdes em portfolio para
sustentar a controversa politica cambial do primeiro mandato de
FHC.

Ainda no front externo, o inicio do terceiro milénio
brindou a economia brasileira com um cenario externo
amplamente favoravel, periodo em que se registrou a mais longa
sequéncia de superavits do balango de pagamentos em transagoes
correntes ja observada em sua historia. A consequente seguranca
com que o governo pdde mitigar os efeitos deletérios da crise do
subprime (2008) — seja por meio da expansao dos dispéndios, seja
via atuagdo da autoridade monetaria — contribuiu para o
fortalecimento de um ambiente politico favoravel a
implementag¢do de um novo projeto de desenvolvimento.

Com efeito, o inicio de 2011 apresentava desafios
econdmicos de ordem conjuntural e estrutural, uma vez que o
ciclo de crescimento dos anos anteriores se caracterizara pela
expansao das estruturas de demanda sem que o tecido produtivo
se modernizasse a mesma altura. Diante desse cenario,
vislumbrou-se a oportunidade de redirecionar a condugdo da
politica econdmica com vistas a um novo modelo de
desenvolvimento: a assim denominada Nova Matriz Econdmica
(doravante, NME). De forma esquematica e sumarizada, entende-
se que o plano envolvia o manejo de trés precos
macroecondmicos: as taxas de juros, de cdmbio e de lucro — esta,
sobretudo, na infraestrutura. Para tanto, haveria de se utilizar
necessariamente de instrumentos estatais para coordenar tais
objetivos; a imoderacdo com que foram operados, contudo,
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responde por parte relevante da crise econdmica que acomete o
pais hd mais de cinco anos.

Negligenciado durante todo o periodo, em especial no
lustro de bonanga externa dos anos 2000, o impasse tributario ndo
foi devidamente enderecado pelos governos que gozavam de
legitimidade para equacionar o problema econdmico
politicamente mais complexo e socialmente mais explosivo: a
estrutura fiscal.

Em determinado sentido, ¢ legitimo afirmar que essa
questdo se tornou objeto de debate publico e, mormente, de
empenho sistematizado do universo politico somente a partir do
segundo mandato de Cardoso (1999-2002). Em primeiro lugar,
porque a propria mudanca na condugdo da politica
macroecondmica — da substituigdo da ancora cambial pela
monetaria —, bem como a remodelac¢do do papel do Estado pods-
privatizagdes e criacdo das agéncias reguladoras, exigiu que o
governo finalmente patrocinasse um programa institucionalizado
de ajuste fiscal. Em adi¢do, em virtude das cldusulas leoninas que
o Fundo Monetario Internacional (FMI) impunha aos
formuladores econdmicos brasileiros no bojo da negociagdo para
a liberacdo de recursos nas trés oportunidades em que se recorreu
ao orgao (1998, 2001 e 2002).

Tal revolugdo se deu por meio da promulgacdo da Lei de
Responsabilidade Fiscal (2000), diploma que pode ser
considerado um dos mais relevantes marcos para a gestdo
econdmica no Brasil contemporaneo'. Independentemente das

! Antes, a criagdo da Secretaria do Tesouro Nacional, em 1986, também pode
ser considerada um avango importante. Além de centralizar e coordenar a
politica de dispéndios, a STN concorreu para padronizar a politica fiscal,
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amarras que o novo regramento imp0s a gestores publicos, a Lei
de Responsabilidade Fiscal (LRF) mostrou-se suficientemente
funcional ndo apenas para ancorar as expectativas (e as politicas)
por quase duas décadas, mas igualmente adequada para ensejar os
maiores superavits primdrios ja registrados na histéria
estatisticamente documentada do pais.

Conquanto se possa discutir as origens do labirinto fiscal
em que atualmente se v€ a economia nacional, o fato ¢ que a
deterioragdo da institucionalidade orcamentiria’> fomentou a
aprovagdo de (mais) uma nova norma fiscal, o chamado Teto de
gastos (2016). Instrumento que visa a limitar o aumento das
despesas correntes a inflacdo observada no ano imediatamente
anterior, 0 mecanismo expde sua inexequibilidade poucos anos
apoOs a sua criagdo, pois o proprio crescimento “vegetativo” das
despesas depde contra a viabilidade de uma legislagdo que se
mostrou, afinal, draconiana.

E nesse contexto que o né fiscal se tornou o problema
central da economia brasileira no inicio dos anos 2020. Se, por
um lado, trata-se de um problema enddgeno cuja solucdo nao

unindo os orgamentos fiscal € monetario, que praticamente inviabilizam a
contabilidade fiscal.

2 A engenharia contabil (fiscal e financeira) acabou, na pratica, por transformar
os bancos publicos em “uma espécie de Banco do Tesouro Nacional,
custeado pelo aumento do seu endividamento bruto e que resultou na
concessao de créditos especiais a bancos federais, quitados pela entrega de
papéis, e nao pelo pagamento em dinheiro.” (BIASOTO JUNIOR;
AFONSO, 2014, p. 278). Nos calculos de Barros e Afonso (2013), o volume
de crédito fornecido por tais institui¢des financeiras era da ordem de 0,5%
do PIB em fevereiro de 2008; em junho de 2013, atingiu 9,6%. Tais
mudancas ndo foram debatidas com a sociedade, de modo que esse
emaranhado de operagdes s6 foi paulatinamente descoberto pela imprensa
especializada.

Correia, Salomao e Curado 404



O Brasil no século XXI UFPR

depende diretamente do quadro internacional, por outro, esbarra
na auséncia de medidas estruturais para ser superado, uma vez
que, mantido o arcabouco atual, estimativas apontam que o setor
publico consolidado serd capaz de gerar superavits primarios
apenas a partir de 2031. No fundo, o imbroglio encerra um
problema distributivo, pois, para além da indispensavel técnica
juridico-econdmica, exige-se legitimidade politica para arbitrar
um jogo inevitavelmente conflitivo: quem arcard, como se pagara
e quanto se cobrard das familias e entidades brasileiras.

Assim, diante da gravidade do problema e das
consequéncias sobre o desempenho micro € macroeconémico,
este capitulo analisa a condugdo da politica fiscal brasileira desde
a estabilizagdo monetaria do Plano Real. Para tanto, basear-se-a
na periodizagdo oferecida por Gobetti e Orair (2015) e Orair e
Gobetti (2017) — responsaveis pela mais acurada andlise sobre a
politica fiscal brasileira do século XXI —, segundo a qual se pode
dividi-la em 3 subperiodos: (1) 1999-2005 (contracionista); (2)
2006-2014 (expansionista), no qual a média de crescimento real
da despesa primdria, no entanto, pouco variou; e (3) 2015-
atualidade (“austeridade expansionista”). Tecem-se, por fim, as
consideragdes finais.

2. Ajuste, padronizacao e institucionalizacio: a Lei de
Responsabilidade Fiscal
Apds mais de duas décadas de regime de excegdo, as
décadas de 1980 e 1990 assistiram a consolidacdo da democracia,
sendo a promulgacdo da Constituicio de 1988 o apice desse
movimento. Para além do contexto politico, observou-se um lento
e pedagogico processo de aprendizado no combate a inflagdo.
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Ap6s diversas tentativas malsucedidas, foi o Plano Real, gestado
em 1993 e parido no ano seguinte, o responsavel por equacionar
o problema inflaciondrio, ainda que nao tenha enderecado de
forma satisfatério a fragilidade do arcabougo fiscal brasileiro.

A Constituicdo brasileira estabeleceu as competéncias
tributarias para os governos federal, estaduais e municipais, bem
como as respectivas responsabilidades de gastos publicos. Além
da delimitagao das fronteiras tributarias entre os entes federativos,
a Carta também definiu mecanismos de transferéncias
intergovernamentais com o objetivo de minimizar as disparidades
regionais. Nesse sentido, o desenho tributirio consagrado em
1988 pode ser considerado uma importante forma de organizagao
do setor publico brasileiro no sentido do atendimento das
demandas locais.

Paralelamente ao fortalecimento da capacidade tributdria
dos entes subnacionais, a descentralizacdo fiscal sugeria a
ampliacdo dos mecanismos de controle e responsabilidade fiscal.
Por outro lado, transformagdes nas relagdes de poder sobre o
gasto publico ndo acompanhadas por transferéncias equivalentes
produzem dois tipos de desequilibrios fiscais: vertical e
horizontal. O primeiro ¢ caracterizado pela elevada concentragdo
de poder de tributagdo no governo federal vis a vis as
responsabilidades de gastos das esferas subnacionais. J& o
segundo se distingue por capacidades diferenciadas de provisdo
de servicos publicos determinadas pelas demandas da populagao.

A reestruturagdo do arcabouco fiscal brasileiro esteve
diretamente ligada ao combate a inflagdo. Apds as experiéncias
de estabilizacdo da década de 1980, quando a inexisténcia de
marcos fiscais consolidados contribuiu para o insucesso dos
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planos adotados durante o governo Sarney (1985-1990), o ajuste
proposto pelo Plano Real mostrou-se factivel ndo apenas pela sua
parcimonia e transparéncia, mas sobretudo pelo aprendizado
institucional propiciado pelas tentativas anteriores.

Na segunda metade da década de 1990, a fragilidade fiscal
nos entes federados subnacionais ensejou a negociagdo de suas
dividas com o governo federal, que as consolidou em troca de
uma série de condicionalidades a serem satisfeitas pelos estados.
Em 1997, o Estado de Sao Paulo renegociou sua divida com a
Unido, consolidando o Programa de Apoio a Reestruturagdo e ao
Ajuste Fiscal dos Estados. Celebrado por meio da lei n® 9496, de
11 de setembro de 1997, o diploma estabeleceu os critérios para
a consolidagdo, a assun¢do e o refinanciamento, pela Unido, de
dividas financeiras — inclusive a mobiliaria — de responsabilidade
de Estados e do Distrito Federal. Ademais, instituiu metas fiscais
anuais a serem atingidas ao final do triénio, as quais poderiam ser
revistas ou atualizadas ao final de cada ano.

De acordo com dados disponibilizados pelo Banco Central
do Brasil, o montante total das dividas dos estados havia crescido
aproximadamente 10 vezes entre 1988 e 1997. Um primeiro
elemento a explicar esse aumento diz respeito a mudangas no
perfil dos titulos. A partir de 1988, tais ativos passaram a ser
reajustados com a variagdo do rendimento do overnight. Como,
num contexto de politica monetaria restritiva este tendia a ser
maior que a corre¢do monetaria, o saldo da divida passou a
crescer a taxas mais elevadas. Além disso, a possibilidade de os
estados transferirem parte significativa de suas dividas com o
setor privado para o governo federal contribuiu para o aumento
das dividas estaduais com o ente central. Na inexisténcia de
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contrapartidas de ajuste, os entes federados viram-se estimulados
a expandir seus gastos na expectativa de que o governo federal
viria a socorré-los em algum momento.

As diversas crises por que passou a economia brasileira na
segunda metade dos anos 1990 ensejaram a ado¢do de um novo
modelo de politica econdmica. Inaugurado no inicio do segundo
mandato do governo FHC, o tripé macroecondomico — metas para
inflagdo, superavit primario e cambio flutuante — representou, por
sua vez, um novo marco da histéria economica brasileira. Do
ponto de vista fiscal, tratou-se da oportunidade para se inaugurar
uma das mais relevantes instituigdes de ancoragem fiscal ja
criadas no pais.

A Lei de Responsabilidade Fiscal (doravante, LRF),
promulgada em maio de 2000, veio a preencher essa lacuna
normativa com vistas a disciplinar a realidade or¢camentéria dos
trés entes federativos. A concepcao e a fundamentacdo da LRF
foram permeadas por trés elementos presentes na historia fiscal
brasileira. Em primeiro lugar, a fragilidade das finangas publicas,
ndo apenas no contexto federal, mas também no ambito dos entes
subnacionais; segundo, esgotamento dos instrumentos
macroecondmicos da primeira fase do Plano Real, quando a
ancoragem cambial j& demonstrava ser insuficiente para guiar a
conducdo da politica econdmica; e, por fim, a necessidade de
constru¢do de um novo regramento que substituisse os
instrumentos adotados até entdo.

Baseada em experiéncias internacionais bem-sucedidas —
como o norte-americano Budget Responsibility Committee
(1981), o Tratado de Maastricht (1992) e o neozelandés Fiscal
Responsibility Act (1994) —, a LRF demonstrava sintonia com o
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que vinha sendo adotado em economias mais institucionalizadas
nos paises centrais desde a reformulacdo da atuacdo econdmica
do Estado pods-crise dos anos 1970. A nova realidade sugeria
reducdo das atividades estatais e a desregulamentacdo e
liberalizagdo dos mercados, o que, do ponto de vista fiscal, exigia
uma clara reducao tanto das responsabilidades publicas como da
carga tributaria.

Ja na década de 1990, o chamado Consenso de
Washington veio a formalizar as medidas que deveriam ser
adotadas por paises cujo histérico fiscal depunha contra suas
respectivas reputacdes. De forma sumarizada, poder-se-ia
resumir tais politicas em: disciplina fiscal, redug¢do
dos dispéndios publicos, reforma tributaria, liberalizagdo
financeira, realismo cambial, abertura comercial, eliminagao das
barreiras aos investimentos  estrangeiros, privatizacao,
desregulamentacdo e flexibilizacdo das leis trabalhistas, direito
a propriedade intelectual e independéncia da autoridade
monetaria.

No Brasil, o desenho dos instrumentos de coordenagao
macroecondmica foi inaugurado a Constituicao de 1988. Embora
apontasse um carater normativo para o or¢amento publico no que
diz respeito a execucdo da politica fiscal, seu artigo 165
estabeleceu a natureza compulsoria do poder executivo elaborar
o planejamento de curto e longo prazo, como a Lei Orcamentaria
Anual (LOA), a Lei de Diretrizes Or¢amentarias (LDO) e o Plano
Plurianual (PPA).

Conforme estabelecido pela Carta, cabe ao Poder
Executivo, por meio da Secretaria do Or¢amento Federal (SOF),
dar inicio ao processo de elaboragdo orcamentaria, por meio de
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lei ordinaria, respeitando o ciclo orcamentéario. De acordo com
Silva (2006), a razdo de se atribuir ao Executivo a incumbéncia
de se iniciar a elabora¢do or¢amentaria decorre de sua missdo
precipua de atender as demandas da sociedade brasileira. Dada a
complexidade dos problemas a resolver, os 6rgaos do Executivo
sdo tecnicamente mais bem aparelhados que o Parlamento na
definicao das prioridades orcamentarias.

A despeito da clara defini¢do dos papéis atribuidos ao
Executivo e ao Legislativo, todo ciclo or¢camentario encerra
conflitos das mais variadas ordens em todas as etapas que
precedem sua promulgacdo. Lima (2006) atenta especificamente
para a interagdo obrigatdria e necessaria entre a SOF e os diversos
ministérios setoriais, quando se observa uma legitima disputa por
recursos ndo apenas por parte das pastas, como também dos
distintos grupos politicos representados no Congresso Nacional.
Uma vez elaborada, o Executivo encaminha a peca or¢amentaria
ao Parlamento, conforme previsto o artigo 166 da Constitui¢ao
Federal. Na proposta, constam as estimativas de receitas, as
despesas obrigatdrias, as transferéncias constitucionais, dentre
outras rubricas a serem posteriormente executadas pelo governo.

E nesse sentido que a LRF representa uma inovacio
historica para a estrutura fiscal e or¢camentaria brasileira. Ao
impor limites para a execu¢do orcamentdria, a norma
institucionaliza o conflito politico ao redor dos recursos publicos,
contribuindo ndo apenas para a publicizagdo dos dispéndios do
governo, como também para azeitar os mecanismos de controle
técnico-social do orcamento publico.

Analisado por uma comissdo parlamentar de cardter
permanente — a Comissdo Mista do Or¢amento (CMO) —, o
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projeto de lei orcamentaria ¢ submetido a apreciagdo dos
legisladores, que além de apreciar seu mérito, avaliam a
distribuicdo das chamadas emendas parlamentares e
acompanham a sua execugao posterior. De acordo com Mendonga
(2010), ¢ nesse momento que se faculta ao Congresso sugerir
modifica¢des no texto, as ditas emendas or¢amentarias. Ha trés
espécies de emendas: (1) de remanejamento, pela qual se
acrescem ou incluem dotagdes com anulacdo equivalente de
dotacdes constantes no projeto encaminhado originalmente pelo
Executivo; (2) de apropriacdo, que também prevé acréscimo ou
inclusdo, porém com reestimativas de receitas; e (3) de
cancelamento, quando se propde redugdo de gastos sem a
introducdo de outras dotacdes substitutivas.

Ainda assim, a disputa politica no ambito Legislativo ao
redor dos recursos or¢amentarios enseja o fendmeno do
logrolling. De acordo com Alves e Moreira (2004), nada mais ¢
do que a conhecida troca de votos de forma a garantir a aprovagao
de leis de interesse do Executivo. Em contrapartida, os
parlamentares garantem dotagdes destinadas a determinado
projeto ou regido de seu interesse. Segundo Tullock et al. (2002),
trata-se de pratica politica verificada na maioria das democracias
consolidadas do planeta, e representa um canal de vazamento
orcamentario ndo desprezivel. Assim, cabe a SOF aferir eventuais
riscos e descaminhos de recursos quando da elaboragdo da
proposta orcamentaria.

Isso porque, ndo raro, os interesses dos parlamentares
destoam das intengdes de uma equipe econdmica comprometida
com a parcimonia fiscal. O 6nus politico e legal de uma politica
fiscal desregrada recai inteiramente sobre o poder Executivo,
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eximindo os parlamentares de sangdes relevantes diante de suas
bases eleitorais ou da justica. Trata-se, este, do caso do governo
Dilma Rousseff, conforme apresentado na préxima segao.

3. Crise externa, politica anticiclica e intervenc¢ao: a Nova
Matriz Econdomica

A exitosa resposta anticiclica oferecida a crise
internacional iniciada em 2008 ¢, sobretudo, a vitoria na elei¢ao
presidencial de 2010 contribuiram para o fortalecimento de um
ambiente politico favoravel a implementa¢ao de um novo projeto
de desenvolvimento. Com efeito, o inicio de 2011 apresentava
desafios econdmicos de ordem conjuntural e estrutural, uma vez
que o ciclo de crescimento dos anos anteriores se caracterizara
pela expansdo das estruturas de demanda sem que o tecido
produtivo se modernizasse a mesma altura. Ademais, o
acirramento da concorréncia industrial internacional, o
recrudescimento do processo de desindustrializacdo e a
consequente reprimarizagdo da pauta de exportagdes encerravam
os desafios de longo prazo.

Diante desse cendrio, vislumbrou-se a oportunidade de
redirecionar a condugdo da politica econdmica com vistas a um
novo modelo de desenvolvimento: a assim denominada Nova
Matriz Econdmica (doravante, NME). De forma sumarizada,
Bastos (2017) entende que o plano envolvia o manejo de trés
precos macroecondmicos: as taxas de juros, de cambio e de lucro
(esta, sobretudo, na infraestrutura). Para tanto, haveria de se
utilizar necessariamente de instrumentos estatais para coordenar
tais objetivos; a imoderacdo com que foram operados, contudo,
levou Pessoa (2013) a apontar precocemente para a “visdo mais
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intervencionista e protecionista da politica econdmica e um realce
do papel do Estado” quando aqueles ainda se consolidavam.

A andlise critica formada a partir desse entendimento
levou Barbosa Filho e Pessoa (2014, p. 25) a arrolarem nada
aquém de 12 caracteristicas da NME: (1) altera¢do no regime de
cambio flutuante para fortemente administrado; (2) maior
tolerancia com inflag¢do; (3) adogdo recorrente de artificios para
atingir a meta de superavit primdrio; (4) controle de precos para
tentar conter a inflacdo; (5) intervencao na politica de formagao
dos juros reais; (6) expansdo do papel do BNDES na
intermediagdo do investimento com forte discricionariedade com
relacdo aos favorecidos; (7) tendéncia ao fechamento da
economia ao comércio internacional; (8) direcionamento da
politica de desoneragdo tributaria a alguns setores ou bens; (9)
aumento do papel do Estado e da Petrobras no setor de petréleo;
(10) uso dos bancos publicos com vistas a baixar ‘na marra’ o
spread bancario; (11) preterimento do setor privado na oferta de
servicos de utilidade publica e infraestrutura; e (12) adogdo
indiscriminada da politica de contetdo nacional e de estimulo a
producao local.

Isto posto, cabe analisar o elemento central da crise
econdmica por que passa o Pais desde pelo menos meados da
década passada. Cerne das criticas dirigidas a politica econdmica
adotada a partir da crise do subprime, a questdo fiscal responde,
com efeito, pelo principal problema a acometer a economia
brasileira nos ultimos anos. As causas, consequéncias e
condicionalidades dessa situacao, no entanto, dividem os autores
que se dispuseram a analisar os fatos com a devida detenga.
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O senso comum sugere que, daquele ano em diante, o
governo teria adotado uma politica fiscal expansionista, cuja
extensdao para além do recomendavel inviabilizou a geracao de
resultado primario positivo e deteriorou as relagdes divida (bruta
e liquida) sobre o PIB. Trata-se, como veremos, de meia-verdade,
uma vez que, se a situagdo fiscal se debilitou sobremaneira no
periodo, ndo € menos genuino atentar para as nuances € matizes
desse processo.

Devido ao superaquecimento da demanda agregada
verificado em 2010, a nova administragdo viu-se obrigada a
ajustar a politica fiscal em seu primeiro ano de mandato. Ciente
de que a economia girava a um ritmo superior ao seu produto
potencial — positivando, portanto, seu hiato —, o governo entregou,
em 2011, um resultado primario (R$ 128 bilhdes) superior a meta
estabelecida para aquele ano (3,1% do PIB) (MELLO; ROSSI,
2018, p. 255). Se comparado ao ano anterior, tal cifra representou
um aumento de 1,28 pontos percentuais (BASTOS, 2017, p. 19).
Uma das principais consequéncias benéficas desse esforco foi a
queda de 2,7% da divida liquida do setor publico sobre o PIB
(BIASOTO JUNIOR; AFONSO, 2014, p. 264).

A partir de 2012, porém, a mudanca progressiva na
condu¢do da politica econdmica instrumental contribuiu para a
deterioragdo desse cendrio inicialmente promissor. De acordo
com Barbosa Filho (2015, p. 415), daquele ano em diante o
governo promoveu uma “expansdo fiscal desbalanceada”,
condicionando as dificuldades que passou a sofrer para cumprir
suas metas fiscais devido, entre outros fatores, ao “custo fiscal
dos incentivos produtivos”.
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Um primeiro elemento relevante para a anélise concerne a
rubrica de custeio do aparelho estatal, cuja taxa média de
crescimento entre 2011 e 2014 foi 4,5% a.a. — partindo de 7,6%
para 8,6% do PIB (GENTIL; HERMANN, 2017, p. 800). De
acordo com Gobetti (2015), parcela expressiva dessa expansdo
destinou-se ao financiamento de programas sociais, como Satude
da Familia, Mais Médicos e Ciéncia sem Fronteiras. Em termos
agregados, a despesa primaria no periodo (2011-2014) apresentou
crescimento timido — de 16,8% para 18,1% do PIB (DWECK;
TEIXEIRA, 2018, p. 310) — elevacdo inferior ao observado no
segundo mandato de FHC?,

Ainda assim, o aumento da relagdo divida publica/PIB
observado a partir de 2014 (bruta) e 2015 (liquida) ndo mantem
relagdo direta com o resultado primario do governo central®. De
acordo com Dweck e Teixeira (2018), os principais motivos para
essa deterioragdo respondem ao pagamento de juros (incluindo os
resultados das operagdes de swap cambial promovidas pelo

3 A divulgagdo dos niimeros primarios enseja alguma controvérsia de fundo
metodologico. De acordo com Mesquita (2014, p. 7), o gasto publico
primario a partir da eclosdo da crise financeira internacional entrou em
trajetoria de forte expansao, “saltando de 16% do PIB em 2008 para 19% em
2013”. Ja para Pessoa (2018), as taxas de crescimento real do gasto primario
entre 2012 e 2016 foram, respectivamente, de 5,8%, 7,7%, 6,0%, -3,2% ¢
2,1%. Em ambos os casos, ndo ha citagdo da fonte de onde foram retiradas
as informagoes veiculadas.

* Tomando por base os dados apresentados por Mello e Rossi (2018, p. 258),
no periodo 2011-2014 a divida bruta girou entre 50% e 56% do PIB,
enquanto a liquida apresentou queda (38% para 33% do PIB) no referido
quadriénio. Corrobora o entendimento de que a deterioracdo das condigdes
fiscais decorreu mais da abdicacdo de receita do que da expansdo dos gastos
o fato de a carga tributéria, apds duas décadas de crescimento constante, ter
se mantido praticamente estavel (ao redor de 33% do PIB) entre 2005 ¢ 2015
(ORAIR; GOBETTI, 2017).
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Banco Central) e ao crescimento real negativo do PIB. Trata-se
de mais um argumento a demonstrar a insustentabilidade da
hipotese da chamada “gastanca”, uma vez que a reducdo do
resultado primario decorreu da queda da receita e ndo exatamente
do aumento do ritmo de crescimento da despesa. Indo além,
mostra-se infundada a critica de que o governo teria ignorado as
restrigdes fiscais para financiar as inversdes publicas requeridas
pelo suposto resgate desenvolvimentista de que é acusado. O
investimento publico mostrou comportamento erratico no
quadriénio, com retragdo e expansdo em anos alternados,
resultando em queda de 0,7% a.a. da taxa média de crescimento
entre 2011 e 2014° (GENTIL; HERMANN, 2017).

Tais inovagdes na politica fiscal inauguraram uma
segunda fase na condugdo da politica econdmica no Brasil do
século XXI; diferentemente do que sugere o senso comum,
entretanto, ela ndo se caracterizou por uma expansdo fiscal
descomedida. De acordo com a periodizacdo oferecida por
Gobetti e Orair (2015) e Orair e Gobetti (2017) — responsaveis
pela mais acurada andlise sobre a politica fiscal brasileira do
século XXI — poder-se-ia dividi-la em 3 subperiodos: (1) 1999-
2005 (contracionista); (2) 2006-2014 (expansionista), no qual a
média de crescimento real da despesa primaria pouco variou
(2015, p. 419); (3) 2015-atualidade (“austeridade expansionista™)
(2017, p. 59).

5 De acordo com Gentil e Hermann (2017, p. 802), o investimento publico
federal expandiu-se significativamente apenas em 2014 (16%) devido as
obras requeridas pela organizacdo da Copa do Mundo (2014) e das
Olimpiadas (2016).
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Posto em numeros, a expansdao da despesa primaria no
governo FHC II foi de 1,2 pontos percentuais do PIB, mesma taxa
do governo Lula II, mas superior ao Lula I (0,5) e inferior ao
Dilma I (2,3) (GOBETTI, 2015, p. 26). Se levado em
consideragdo o total dos gastos, porém, o ritmo de crescimento
real das despesas, no agregado, pouco se alterou entre os governos
Lula II e Dilma I, tendo inclusive se desacelerado nesse tltimo
governo: de 4,9% para 4,2%°. O que, de fato, fez a diferenca nos
indicadores fiscais foi a desaceleracao do crescimento do produto
(de 4,5% para 2,1%) (GOBETTTI; ORAIR, 2015, p. 436).

As conclusdes a que se pode chegar por meio da
observacdo dos dados sdo menos univocas do que sugere a
narrativa trivializada. Em primeiro lugar, a expansdo dos gastos
sob Rousseff ndo apresentou, em grau, diferencas substanciais se
comparada a observada nas gestdes anteriores. O que, de fato,
ocorreu foi uma alteragdo expressiva em sua composicao.

Ja pelo lado da arrecadagdo, a responsabilidade do
governo ndo pode ser, de fato, atenuada. A ampla, casuistica e
ineficaz estratégia de isencdo tributdria e de concessdo de
subsidios responde, em grande medida, pela deterioragdo do
resultado primario do ente central. Isso porque, de acordo com
Dweck e Teixeira (2018), o comportamento do resultado primario
no Brasil guarda relacdo mais proéxima do desempenho da
arrecadacdo do que dos dispéndios. De forma contraintuitiva, a

6 Segundo a metodologia empregada pelo Grupo de Trabalho de

Macroeconomia da Sociedade de Economia Politica, as taxas médias de
crescimento real do gasto publico dos quatro governos foram: FHC 11 (3,9%),
LulaI (5,2%), Lula II (5,5%) e Dilma I (3,8%) (SEP, 2016, p. 40). Apesar da
diferenga numérica, os dados apontam para o mesmo sentido apresentado
pelos autores.
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evolucdo destes apresenta relacdo invertida com a poupanga
publica: seu crescimento seria menor em periodos de queda do
resultado primario do que em momentos de superavit primario
elevado.

Iniciada em abril de 2012, a estratégia buscava
reestruturar as dividas, recuperar as margens de lucro e incentivar
o investimento privado; em contrapartida, o governo exigia a
manuten¢do dos empregos dos trabalhadores. As medidas mais
relevantes foram as desoneragOes tributarias e isengdes de
encargos sociais sobre a folha de pagamento de empresas em
diversos setores. Em paralelo, buscando reativar o consumo
privado — motor do crescimento da demanda agregada na década
anterior —, isentou-se de IPI o consumo de determinados bens
duréaveis. Por fim, desobrigou-se de direitos a importagdo de bens
de capital como forma de incentivar a inovagdo produtiva
(SERRANO; SUMMA, 2015).

De acordo com os célculos de Orair e Gobetti (2017, p.
56), o montante tributario abdicado pelo governo foi expressivo:
de RS 44 bilhdes (2010) para R$ 122 bilhdes (2014), enquanto os
subsidios passaram de RS 31 bilhdes para R$ 73 bilhdes, e o total
de empréstimos do Tesouro a0 BNDES chegou a R$ 500 bilhdes’.
A resposta dos empresarios, contudo, mostrou-se muito aquém do

7 A depender do método de calculo, os valores podem apresentar discrepancias
substantivas. Com base em dados divulgados pela Receita Federal, Gentil e
Hermann (2017, p. 809) estimaram que o governo renunciou
aproximadamente R$ 181 bilhdes (2011), R$ 268 bilhdes (2013) e cerca de
R$ 250 bilhdes (2014) em tributos federais — algo equivalente a 4,5% do PIB.
Ja na contabilidade de Pessoa (2013), o governo federal concedeu, apenas
em 2014, R$ 104 bilhdes em incentivos fiscais e desoneragdes tributarias ao
setor produtivo, um aumento R$ 26 bilhdes em relagdo ao ano anterior.
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imaginado pelos policymakers que formularam o plano®.
Capitalistas de riquezas finaceirizadas, os industriais brasileiros
do século XXI parecem ndo reagir a incentivos produtivos como
sugere a teoria neoclassica (PAULANI, 2017).

Ou seja, antes de uma expansao real imoderada, o que de
fato se observou a partir de 2011 foi uma alteragdo na composi¢ao
da politica fiscal: no primeiro subperiodo expansionista (2006-
2010), o foco dos dispéndios foram os investimentos publicos ¢
as transferéncias redistributivas; no quadriénio subsequente
(2011-2014), preteriram-se as inversdes em beneficio dos
subsidios e das desoneragoes (GOBETTI; ORAIR, 2015). E se o
primeiro governo Rousseff apresentou tais caracteristicas, o breve
segundo mandato depde ainda mais contra a hipotese de gastanca
imoderada. A nova equipe do Ministério da Fazenda promoveu
forte ajuste fiscal em 2015, reduzindo o ritmo de crescimento dos
gastos publicos de 12,8% em 2014 para 2,1% em 2015, com foco,
novamente, nas inversoes publicas (ORAIR; GOBETTI, 2017).

Se parcimonioso em relagcdo aos gastos publicos, ndo se
pode minimizar, contudo, o atentado cometido pelo governo
contra a transparéncia na divulgagdo oficial dos dados fiscais.
Para além da polémica juridica envolvendo as chamadas
“pedaladas fiscais”, caracterizou o “pecado original” que levou a
tramitacdo extraorcamentdria de bilhdes de reais o fato de o

8 O Programa de Sustentagdo do Investimento fora criado em julho de 2009
como resposta anticiclica a crise internacional, oferecendo linhas de crédito
para investimentos com juros subsidiados pelo Tesouro Nacional. De acordo
com Ellery Junior et al. (2018, p. 10), “no periodo anterior ao PSI, a média
de desembolsos do BNDES, acumulados em doze meses, foi de R$ 83
bilhdes; no periodo posterior ao PSI, essa média foi de R$ 97 bilhdes; e, no
periodo do PSI, a média foi de R$ 234 bilhdes”.
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ressarcimento aos bancos ter sido feito por meio de titulos
publicos — e ndo em moeda —, caracterizando uma simples troca
de ativos® (BIASOTO JUNIOR; AFONSO, 2014).

Assim sendo, observa-se que o ajuste promovido no inicio
de 2011 ja descartaria, per se, a hipotese de ter se tratado de uma
politica fiscal populista. Isso porque a primeira fase a definir tais
governos caracteriza-se, obrigatoriamente, pela adocdo de
medidas abertamente pro-crescimento € de cunho redistributivas,
ignorando restricdes intertemporais — orcamentdrias e
inflacionarias — a que economias de mercado estdo
inexoravelmente sujeitas. Ao contrario do que sugere o senso
comum, o periodo em analise fornece evidéncia empirica robusta
em sentido oposto.

4. A casa, a base e 0 andar de cima: o teto de gastos

A Emenda Constitucional n° 95, de 15 de dezembro de
1996 que, entre outros elementos, estabeleceu o chamado “teto de
gastos”, ¢ uma pe¢a fundamental para compreender o
funcionamento do regime fiscal brasileiro do inicio do século
XXI. Em certo sentido, o estabelecimento do teto ¢ a peca final

° A engenharia contébil (fiscal e financeira) acabou, na pratica, por transformar
os bancos publicos em “uma espécie de Banco do Tesouro Nacional,
custeado pelo aumento do seu endividamento bruto e que resultou na
concessao de créditos especiais a bancos federais, quitados pela entrega de
papéis, ¢ ndo pelo pagamento em dinheiro.” (BIASOTO JUNIOR;
AFONSO, 2014, p. 278). Nos calculos de Barros ¢ Afonso (2013), o volume
de crédito fornecido por tais institui¢des financeiras era da ordem de 0,5%
do PIB em fevereiro de 2008; em junho de 2013, atingiu 9,6%. Tais
mudancas ndo foram debatidas com a sociedade, de modo que esse
emaranhado de operagdes s6 foi paulatinamente descoberto pela imprensa
especializada.
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da constituicdo de um regime que preza pelo estabelecimento de
limites e controles sobre as despesas publicas e que remonta, por
sua vez, a institui¢do da Lei Complementar n° 101/2000, também
conhecida como Lei de Responsabilidade Fiscal.

O estabelecimento de limites as despesas publicas é tema
controverso, tendo em vista as diferentes abordagens teoricas
sobre o tema. Afinal de contas, quais as razdes e os impactos para
estabelecer limites nas despesas publicas? Para responder estas
questdes, que estdo longe de ser consensuais entre oS
especialistas, ¢ necessario antes de tudo compreender o que de
fato ¢ estabelecido na EC n° 95/2016, especialmente em seus
artigos 106 e 107:

Art. 106. Fica instituido o Novo Regime
Fiscal no ambito dos Or¢camentos Fiscal e da
Seguridade Social da Unido, que vigorara
por vinte exercicios financeiros, nos termos
dos arts. 107 a 114 deste Ato das
Disposi¢des Constitucionais Transitorias.
Art. 107. Ficam estabelecidos, para cada
exercicio, limites individualizados para as
despesas primarias:
I - do Poder Executivo;
II - do Supremo Tribunal Federal, do
Superior Tribunal de Justica, do Conselho
Nacional de Justi¢a, da Justica do Trabalho,
da Justica Federal, da Justica Militar da
Unido, da Justica Eleitoral e da Justi¢a do
Distrito Federal e Territorios, no ambito do
Poder Judiciario;
IIT - do Senado Federal, da Camara dos
Deputados e do Tribunal de Contas da
Unido, no ambito do Poder
Legislativo;
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IV - do Ministério Publico da Unido e do
Conselho Nacional do Ministério Publico; e
V - da Defensoria Publica da Unido.

A primeira observagdo a ser feita ¢ que a EC n°95/2016
estabelece um conjunto de medidas cujo objetivo final é construir,
por 20 (vinte) anos, um “Novo Regime Fiscal” para os
Orcamentos Fiscal e da Seguridade da Unido para os poderes
Executivo, Legislativo e Judiciario. Entre outros aspectos, chama
atencdo o objetivo de definir regras para um periodo de tempo
bastante longo e previstas no texto constitucional, especialmente
se levarmos em considera¢ao que se trata do estabelecimento de
limites para despesas publicas, com impactos econdmicos e
sociais ndo despreziveis. Nesse sentido, faz-se relevante atentar
para limites da despesa primaria definidos na EC n°® 95/2016.

§ 1° Cada um dos limites a que se refere o
caput deste artigo equivalera:

I - para o exercicio de 2017, a despesa
primaria paga no exercicio de 2016,
incluidos os restos a pagar pagos e demais
operagdes que afetam o resultado primario,
corrigida em 7,2% (sete inteiros e dois
décimos por cento); e

II - para os exercicios posteriores, ao valor
do limite referente ao  exercicio
imediatamente anterior, corrigido pela
variacdo do Indice Nacional de Precos ao
Consumidor Amplo (IPCA), publicado pelo
Instituto  Brasileiro de Geografia e
Estatistica, ou de outro indice que vier a
substitui-lo, para o periodo de doze meses
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encerrado em junho do exercicio anterior a
que se refere a lei orgamentaria.

Como pode ser observado, a EC n° 95/2016 nao promove
“um congelamento”, a0 menos em termos nominais, das despesas
primarias da Unido. Pelo contrario, o teto prevé que os valores
serdo anualmente corrigidos pela variagao do IPCA entre julho e
junho. Assim, mais correto ¢ afirmar que héa o estabelecimento e
o “congelamento” do nivel de despesas primarias em termos reais.
Nao ha que se falar, portanto, num estrangulamento imediato das
contas publicas por conta de um congelamento das despesas
primarias, tendo em vista que tais despesas serdo anualmente
corrigidas pela inflagdo. Outro aspecto que deve ser ressaltado ¢
que a EC n°® 95/2016 abre excecdes, tais como a exclusdo das
despesas com aumento de capital de empresas estatais nao
dependentes, assegurando, assim, a possibilidade de expansao
dos investimentos das empresas ndo dependentes do Tesouro
Nacional acima da variagao acumulada da inflagao.

Tais observacdes, entretanto, ndo eximem a Emenda
Constitucional de criticas. O principal questionamento diz
respeito a sustentabilidade, pelo prazo de 20 anos, do teto de
gastos estabelecido, ainda que corrigido anualmente pelo IPCA.
Dadas as caracteristicas da sociedade e da economia brasileiras,
ha gastos publicos que crescem a taxas superiores as taxas de
inflacdo, sendo que a sua compressdo podera gerar impactos
econdmicos e sociais relevantes para a nagao.

A titulo de ilustracdao, emulamos quais seriam os impactos
sobre as despesas, caso o teto de gastos tivesse sido aplicado na
ultima década. Para tanto, utilizamos os dados da Secretaria do
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Tesouro Nacional de Despesas Piblicas por fungio do Governo'°
entre 2010 e 2020. Teriamos respeitado o “teto de gastos” na
década passada?

Como premissa da ilustracdo, entende-se que, dadas as
caracteristicas da sociedade brasileira, tais como a enorme
desigualdade de renda, os niveis elevados de pobreza, a
dependéncia da cobertura do Estado na prestagdo de servigos de
saude e educacdo, ¢ dificil imaginar que ao longo dos proximos
20 anos, tal como proposta na EC n° 95/2016, a demanda por tais
servigos publicos seja reduzida; pelo contrario, especialmente no
campo da saiide, ha uma clara tendéncia de elevagdo dos
dispéndios do governo. Vejamos, entdo, como se comportaram
algumas despesas.

Em 2010, a Despesa Total totalizou R$1.153.930 milhdes,
enquanto em 2020, alcangou R$ 2.733.405 milhdes, crescimento
de 137%, bastante superior aos 74% da variagdo acumulada do
IPCA, registrado entre 01 janeiro de 2011 e 31 de dezembro de
2020. Nota-se, portanto, que do ponto de vista historico, a
Despesa Primaria Total cresceu num ritmo bastante superior a
inflagdo medida pela IPCA. Os defensores do teto dos gastos
argumentardo que o controle e a reducdo das despesas ¢ o objetivo
final da emenda. H4, no entanto, que se ter em mente que, caso
fosse aplicada regra similar, as Despesas Totais chegariam no
maximo a R$ 2.007.747,15, valor significativamente inferior ao
de fato realizado.

19 Governo Central Orgamentéario, composto por todas as unidades que
integram o Org¢amento Fiscal e da Seguridade Social, exceto Banco Central
do Brasil.
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Ja os gastos com “protegdo social” saltaram de R$
410.171 milhdes, em 2010, para R$ 1.301.381 milhdes em 2020,
variagao acumulada de 217%. As despesas com saude registraram
um acréscimo de 176%, enquanto as com educagdo foram
ampliadas em 103%. Em todos os casos, o acréscimo de despesa
foi bastante superior a inflagdo registrada. Assim, caso fosse
valido o teto de gastos entre 2010 e 2020, as despesas pubicas em
setores socialmente relevantes teriam sido substancialmente
comprimidas. O Gréfico 1 apresenta o comportamento destas
despesas.

Grafico 1 — Despesa selecionada por fun¢io do governo (em
RS milhées, valores correntes) (2010-2020)
225,000
200,000 -----smmsmmes oo
175,000 -------mmmmsmmmsmmmsmene oo
150,000 f------smmesmmenoo e et TT
125,000 ---s-mmmme e
100,000 -] Educacdo
75,000 - T ] Saude
50,000 f------mnsmmmssmms oo oo
25,000 o -----nnnnonneeeeeeeeeeeonoooooooooos oo

0o —FH—+——F—t+—+—+—+—+—+

2010
2011
2012
2013

Fonte: elaboracdo propria com dados da Secretaria do Tesouro Nacional.
Nota: despesa por fungao governo.

Em sintese, ainda que do ponto de vista tedrico, o
estabelecimento de limites as despesas em termos reais seja
defensavel, ¢ dificil imaginar, especialmente do ponto de vista do
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equilibrio fiscal de longo prazo, um cenario econémico e social
em que tais limites possam efetivamente ser mantidos, o que, na
melhor das hipoteses, coloca em duvida a sustentabilidade da
emenda. Por outro lado, caso o Estado brasileiro decida
firmemente manter a regra estabelecida, é possivel antever que
esta decisdo tera impactos significativos para toda a sociedade,
especialmente para as camadas da populagdo que dependem dos
servigos publicos essenciais.

5. Consideracoes finais

A discussado ao longo deste capitulo apresentou uma
periodizacdo da politica fiscal brasileira com o objetivo de
sistematizar os principais elementos presentes no orgamento publico
brasileiro. A identificagdo de diferentes fases fiscais trouxe um
conjunto de elementos que expoe a fragilidade do or¢gamento ptblico
como mecanismo minimizador das crises ciclicas presentes na
economia brasileira.

A Constitui¢ao de 1988 criou importantes instrumentos com
vistas a atenuar o grave conflito distributivo como consequéncia de
um longo periodo concentrador de renda. A Carta Magna, ao
reconhecer a necessidade da presenca de um Estado de Bem-Estar
Social definiu, via execucdo dos gastos publicos, os instrumentos
distributivos do or¢camento publico. Por outro lado, se a execucao
das despesas publicas sdo sensiveis aos gargalos sociais tipicos da
sociedade brasileira, o sistema tributario atual ainda representa um
vetor de concentragao de renda, ndo tendo recebido a devida atencao
tanto dos constituintes originais quanto dos legisladores hodiernos.

O reconhecimento de um Estado de Bem-Estar Social
associado a um sistema tributario concentrador de renda pode, de
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certa forma, explicar os ajustes fiscais pelo lado dos gastos publicos,
como tem sido praticado ao longo das ultimas trés décadas. Mas nio
justifica a inércia em se remodelar a estrutura tributaria de modo a
tornar a arrecadacao fiscal menos regressiva.

Embora a concepcao dos instrumentos fiscais no Brasil se
atente para uma politica que exerca seu papel alocativo, distributivo
e estabilizador, o adiamento de uma mudanga estrutural do sistema
tributério transforma a politica fiscal em um elemento coadjuvante
e, muitas vezes, indcuo diante dos desafios do Brasil do século XXI.
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