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PREFACIO

EDUARDO MOREIRA







um erro acreditar que crises tém solu¢des. Nao tém e nunca tiveram. Crises sio
travessias. Quando nos deparamos com uma, o objetivo deve ser um s6: chegar vivo
do outro lado do rio. Muitas vezes literalmente. Como nesta que estamos, agora,
atravessando.

Milh&es de vidas, em todo o mundo, encontram-se em sério risco devido ao perigo a
que foram expostas, e a consequéncia pode ser uma das mais trdgicas j4 registradas na histéria.
Talvez o surpreenda, mas nao estamos falando do virus SARS-CoV-2, que em 2020 atingiu
milhées de pessoas em todos os paises e regides do mundo, levando milhares delas 2 morte.
Estamos falando da desigualdade econ6émica e social que atinge a maior parte dos paises do
mundo e que, ao longo das tltimas décadas, no parou de crescer, trazendo-nos a um ponto
vergonhoso em que alguns milhares de pessoas acumularam patriménios de bilhées, enquanto
bilhées nao foram capazes de acumular patriménio algum. Estes sao homens e mulheres que
travam uma luta didria pela vida de suas familias em condigbes que seriam j4 inaceitdveis
hd séculos, quando nenhuma das modernas solugdes tecnolégicas capazes de salvar vidas e
oferecer ganhos de produtividade, quase infinitos, sequer existia. Acredito, fortemente, que o
desafio desta geragdo ¢ sé este: atravessar esta crise ética e humanitdria.

A boa noticia é que nio nos falta bagagem para fazer a travessia. Algumas mentes
brilhantes e iluminadas, que por aqui j4 passaram, deixaram-nos como legado um vasto
material para compreendermos e enderegarmos o problema do mau uso e distribui¢ao das
riquezas que somos capazes de gerar. Nossa tarefa ¢, portanto, equiparmo-nos com esse
conhecimento e agir.

Nesse sentido, o trabalho presente neste livro, editado em dois volumes: Conceitos Bdsicos
e Politicas Piblicas no Brasil, tem um imenso valor. Ao resgatar, destacar e explicar trechos de
trabalhos importantes que jogam luz na compreensio do processo econdmico, permitird que
o leitor ou a leitora seja capaz de desenvolver uma capacidade de andlise prépria da realidade
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que o(a) cerca. Esse arcabougo tedrico serd de enorme importincia para que possa se langar,
num segundo momento, a uma investigagao experimental da realidade. Sim, acredito que a
teoria s6 faz sentido quando serve para preparar-nos para um mergulho na realidade. Esta, a
realidade, é sempre soberana. E é nela que encontraremos o resto da bagagem necessdria para
nos equiparmos e vencer a travessia.

Conhecimento, empatia e coragem. Sem qualquer um dos trés, a travessia estd fadada
a0 fracasso. Penso que mesmo com os trés ela nao ¢ certa. Mas ¢ possivel. Talvez até provdvel.
E a dnica opgao a ser perseguida.
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APRESENTACAO

RICARDO COUTINHO







s politicas econdmicas vigentes no Brasil, a partir da década de 1980, tém sido

marcadas pelo idedrio neoliberal do Estado minimo. O resultado é conhecido: taxas de

crescimento econdmico mediocres, altos indices de desemprego, empregos precdrios,

desnacionalizagao, desindustrializagio e desestruturagio dos encadeamentos
produtivos nacionais. Na légica neoliberal, cabe ao Estado atuar apenas nas chamadas “falhas
de mercado” e na assisténcia social aos mais desamparados, por meio de politicas pontuais e
subfinanciadas que nao ousem questionar os interesses dos grandes grupos econdmicos e das
grandes poténcias internacionais.

Boa parte da explicagao para a resiliéncia desse fendmeno pode ser encontrada nos
contetdos tedricos ministrados nos cursos de economia e na sua reprodugio acritica veiculada
diariamente pelos meios de comunicagio de massa. Entre os cidadaos comuns, que nao
tenham tido acesso a visdes distintas daquelas difundidas pelas elites politicas e econdémicas,
a percepgao generalizada é que nao h4 alternativa. Se as politicas econdmicas de inspiragao
neoliberal seguem gerando resultados pifios, a justificativa comumente acionada pelos
seus defensores é que precisamos “dobrar a aposta”: fazer novas reformas institucionais que
reduzam ainda mais a capacidade do Estado de coordenar politicas publicas que contribuam
para a soberania nacional e a inclusao social.

Mesmo em partidos politicos e movimentos sociais engajados nas causas populares, nao
raro verificamos o predominio de visdes conservadoras quando o assunto ¢ economia. Como
consequéncia, coalizdes politicas progressistas vencedoras em processos eleitorais mundo
afora tém sistematicamente reproduzido (e por vezes aprofundado) a agenda neoliberal na
drea econdmica, confinando as pautas progressistas a outras 4reas, notadamente por meio de
necessdrias, porém insuficientes, poh’ticas socials que visam amenizar as injustigas estruturantes
provocadas pelas politicas econdmicas.

RICARDO COUTINHO 15



Reverter esse quadro nao serd tarefa simples! Ilude-se quem acredita que vitdrias
eleitorais pontuais sio suficientes para construir o novo. E, sim, fundamental vencer eleicoes
para cargos executivos e ampliar a representagao progressista nos parlamentos. Mas ¢ preciso,
acima de tudo, avancar na formagao politica e na capacitagao técnica da militAncia, para que
o acimulo de conhecimento tedrico e pritico no campo progressista possa alcangar setores
mais amplos da sociedade, viabilizando assim a formag¢ao de consensos minimos capazes de
apoiar e sustentar mudangas econémicas estruturantes.

E no intuito de contribuir nessa dire¢io que a Fundagio Joao Mangabeira organizou o
livro “Por uma economia politica inclusiva, criativa e sustentdvel”. O leitor nao familiarizado
com o “economés” encontrard nesta obra conceitos bdsicos de economia politica e reflexdes
sobre politicas publicas a partir de uma perspectiva criativa, sustentdvel e inclusiva, em
linguagem acessivel ao grande publico. O livro se situa no conjunto de esfor¢cos empreendidos
pelo Partido Socialista Brasileiro visando a promogao da Economia Criativa como estratégia
de desenvolvimento para o Pafs. Acreditamos que a soberania dos povos e a inclusao social
passam pelo estimulo as atividades que se originam no conhecimento e na criatividade,
valorizando a economia do intangivel, do simbélico. Um novo paradigma econémico que
valorize a cultura, a inovagao e a dimensao territorial das interagoes sociais, exigindo novos
padrées de planejamento, novos ordenamentos juridicos e novos projetos politicos.

Boa leitura do volume 1!

Ricardo Coutinho

Presidente da Fundagdo Joao Mangabeira
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INTRODUCAO

ADRIANO SANDRI







termo economia foi popularizado por AristSteles originalmente com o sentido de
administragao/geréncia (ndmus) da casa/lar (oikos). Naquela época, quarto século
antes de Cristo, a nogao de casa/lar tinha uma conota¢ao mais ampla do que a atual,
pois frequentemente inclufa atividades produtivas consideradas necessdrias para a
subsisténcia material dos seus habitantes. Assim, uma economia eficiente equivalia a uma
administragao/geréncia eficiente da respectiva unidade familiar/produtiva.

A partir do século 14 depois de Cristo, o0 movimento cultural renascentista se espalhou
pela Europa, difundindo, entre outras ideias, o entendimento de que a riqueza das cidades
resultava das sinergias possibilitadas pela inovagio e criatividade dos seus habitantes. Em
sintonia com o espirito renascentista, a partir do século 16 os cameralistas alemaes passaram
a sistematizar e difundir boas prdticas de gestao da coisa puiblica que logo seriam copiadas
e aperfeicoadas pelos assessores de outros reinos. Nessa época, o sentido original do termo
economia foi ampliado, passando a designar a administragao/geréncia das unidades territoriais
controladas pelos respectivos reinos. Passou-se entdo a utilizar o termo economia politica
como forma de enfatizar o cardter comunitdrio/social do reino/unidade territorial a ser
administrado/gerenciado.

Somente a partir da segunda metade do século 18, com a ascensdo dos fisiocratas
franceses e, especialmente, dos liberais britdnicos, o termo economia seria reduzido a
concepgao utilitarista atualmente hegemonica. Praticamente todos os manuais de economia
adotados nas universidades contemporineas desconsideram ou retratam de forma pejorativa
o acumulo tedrico e empirico dos formuladores de politicas publicas que antecederam os
fisiocratas e os liberais.

Como veremos adiante, isso nao ocorreu por acaso. Afinal, a histéria contada pelos
vencedores costuma ser seletiva, focada nos interesses de quem a conta. E, definitivamente,
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nio ¢ do interesse das forgas politicas e econdmicas hegemonicas que sejam estudadas e
debatidas obras como o Breve Tratado, de Antonio Serra, publicado em 1613. Nele o autor
investiga a razao pela qual Ndpoles, sua cidade natal, permanecia pobre, a despeito dos seus
geNnerosos recursos naturais, ao passo que Veneza, construida em um brejo, era o centro da
economia mundial da época. O segredo, ele constatou, era que os venezianos, impedidos
de cultivar a terra como os napolitanos, desenvolveram a industria, passando a aproveitar
os rendimentos crescentes de escala oferecidos pelas atividades industriais. Serra concluiu
que a receita para construir cidades présperas consistia na combinagao entre rendimentos
crescentes ¢ ampla divisao do trabalho.

Da mesma forma, nio ¢ do interesse das for¢as hegeménicas recordar as tarifas de
exportacao implementadas desde o século 15 por Henrique VII, que levaram os produtores
de téxteis estrangeiros a ter que processar matérias-primas mais caras que suas contrapartes
inglesas. A medida que a fabricagio de 1 cresceu na Inglaterra, as tarifas de exportagio
aumentaram, até o pais ter condi¢des de processar toda a 12 produzida. Diversos incentivos
foram criados para atrair para a Inglaterra profissionais especializados de dreas como Veneza e
Holanda. Adicionalmente, aos fabricantes de 12 recém-estabelecidos na Inglaterra concederam-
se isengdes fiscais por certo periodo e monopdlio em determinadas regioes.

Esse conjunto de politicas publicas, centrado na importagio de matérias-primas e
exportagao de produtos industriais, criou as condigdes para que a Inglaterra se tornasse a
maior poténcia comercial e militar do planeta. No mesmo sentido, os Atos da Navegagio,
editados logo apds a Revolugao de 1648, o controle do Banco da Inglaterra, a estatizagao
das alfAndegas e a nacionalizagao das finangas e do crédito se somaram 2 criagao dos sistemas
de endividamento publico e de tributagao estatal como fatores fundamentais de sucesso do
poderio econdmico e militar inglés.

Depois da Inglaterra, as demais economias nacionais foram criadas como respostas
defensivas ou competitivas em relagao a prépria Inglaterra, que s6 abandonaria parcialmente
as prdticas protecionistas no século 19, quando j4 exercia ampla lideranga no nascente sistema
politico interestatal.

Em seu Sistema Nacional de Economia Politica, publicado em 1841, o alemao Friedrich
List destaca que as nagdes mais avangadas costumam chutar a escada pela qual subiram. Isto
¢, recomendam as nagdes periféricas politicas publicas distintas das por elas utilizadas em suas
préprias trajetérias de desenvolvimento. List foi um grande entusiasta da Uniao Europeia e
acompanhou de perto a ascensao econémica dos Estados Unidos, cujo primeiro secretdrio do
Tesouro, Alexander Hamilton, publicou, em 1791, o Relatério sobre as manufaturas, com
recomendagbes de politicas inspiradas na Inglaterra. E nesse sentido que a méxima em voga
nos Estados Unidos do século 19, “nao faga como os ingleses dizem para fazer, faga como os
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ingleses fizeram” ¢ hoje atualizada para “nao faga como os americanos dizem para fazer, faga
como eles fizeram”.

Tendo isso em mente, o leitor encontrard nesta obra abordagens de economia politica
focadas no estimulo a criatividade humana e 4 emancipagio politica e econémica dos povos.
O livro estd organizado em dois volumes. O primeiro introduz conceitos bdsicos para
o entendimento da economia politica a partir de uma perspectiva criativa e inclusiva. O
segundo volume apresenta reflexdes sobre politicas ptblicas no Brasil tendo como referéncia
essa mesma perspectiva criativa e inclusiva.

Abrindo o primeiro volume do livro, o capitulo escrito por Mdrcio Gimene apresenta
algumas questdes introdutdrias para o estudo de economia politica no que diz respeito aos seus
aspectos institucionais e territoriais. A importincia da escala nacional para a economia politica
¢ destacada tendo como referéncia as contribui¢oes de Friedrich List. Em seguida, ressalta-se
que o capitalismo se sustenta na propriedade de bens imateriais, conforme apontado por John
Commons. Na sequéncia, ¢ feita a distin¢ao entre trabalho eficaz e atividades predatérias,
conforme proposto por Thorstein Veblen. A constata¢ao de que o livre jogo das forcas do
mercado tende a aumentar as desigualdades regionais, como apontado por Gunnar Myrdal,
¢ abordada na sequéncia. Na mesma linha, destaca-se a importincia das inddstrias motrizes e
da organizagao dos meios de propagacio dos efeitos dos polos de desenvolvimento, conforme
proposto por Frangois Perroux. Conclui o capitulo a constatagao de Albert Hirschman
acerca da necessidade de organizagao de sequéncias de investimentos em infraestrutura e em
atividades produtivas para a promogio do desenvolvimento.

O segundo capitulo, assinado por Maria de Lourdes Rollemberg Mollo, apresenta os
pilares da economia politica nas abordagens pds-keynesianas e marxistas. A autora aborda
de forma diddtica algumas das principais divergéncias entre economistas, justificando
o fato de pensarem de forma tao diferente a respeito das mesmas questdes e proporem
encaminhamentos e medidas de politica tdo conflitantes para essas mesmas questdes. ApSs
discutir as defini¢oes de ortodoxia e heterodoxia e situar os grupos tedricos que pertencem
a um e outro lado, Maria de Lourdes analisa o papel do Estado e da politica econémica
nas concepgdes de Keynes e Marx. A expectativa desse capitulo é subsidiar o pensamento
progressista com ideias e conclusdes que permitam se opor de forma coerente e consequente
a0 pensamento conservador que vem dominando as decisdes politicas e econdmicas no Brasil
e no mundo na atualidade. Mais particularmente, ele permitird entender por que o papel do
Estado com politicas publicas, em geral, e politicas de desenvolvimento e de inclusao social,
em particular, é necessdrio, ao contrdrio do que sugere a ortodoxia dominante.

Na sequéncia, Pedro Garrido da Costa Lima assinala que a preocupagao com a estrutura
produtiva e a formulagio de estratégias para o desenvolvimento produtivo tém estado
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presentes na discussao de politicas publicas ao longo da histdria, havendo aten¢ao crescente
por agdes de aprimoramento produtivo e tecnoldgico recentemente. O autor apresenta as
perspectivas neocldssica, estruturalista, cepalina e schumpeteriana quanto ao desenvolvimento
e A estrutura produtiva. Destaca a importincia da diversificagao produtiva, especialmente
em dire¢do a setores industriais e servigos avangados, alertando que sao necessdrias politicas
especificas para realizar mudangas estruturais que promovam o desenvolvimento. E cita como
exemplos recentes as politicas voltadas para inddstria e inovagao na Unido Europeia, nos
Estados Unidos e na China, antes de concluir apontando desafios a serem enfrentados no
Brasil, em um contexto de necessidade de reindustrializagio e de significativa concorréncia
na economia global.

Em seguida, Caetano C. R. Penna discute o papel do Estado e dos mercados na
promogao do desenvolvimento, destacando algumas nuances histdricas e tedricas desse debate.
O autor sublinha que o péndulo da histéria tende a oscilar conforme o espirito do tempo,
com periodos em que o Estado ¢ defendido por seu papel no desenvolvimento sendo seguidos
por periodos de prevaléncia do liberalismo econémico. Do ponto de vista tedrico, Caetano
Penna afirma ser possivel caracterizar o debate a partir de um espectro de posi¢des a respeito
de qual a melhor estratégia para promover o desenvolvimento, que vai desde o planejamento
central (intervencionismo estatal) até o completo “livre-mercado” (a auséncia de intervengao
do Estado nos mercados), com uma infinidade de posi¢coes mais moderadas situadas entre
esses dois extremos. O autor apresenta as abordagens que propdem restringir a atuagao estatal
a0 enfrentamento das chamadas “falhas de mercado”, pontuando as principais criticas feitas
pelo pés-keynesianismo, pelo desenvolvimentismo cldssico e pelo neo-schumpeterianismo.
E discute as implica¢oes da ideia de “falhas de governo”, ressaltando que o caminho mais
adequado para lidar com essas falhas nao deve ser a mera extingao ou abandono de agéncias
e instituigdes estatais (visao do “Estado minimo”), e sim o aperfeicoamento das estruturas e
institui¢Oes estatais em sinergia com as institui¢des de mercado.

O capitulo seguinte, escrito por Raphael Padula, introduz o debate sobre Economia
Politica Internacional, apontando que no sistema interestatal vigente os Estados mais
poderosos possuem maior capacidade de influenciar as regras e instituigdes internacionais,
o que inclui descumpri-las quando for do seu interesse. Isso aumenta a importincia de
os Estados periféricos buscarem aliangas ou arranjos de integragio e cooperagao que lhes
possibilitem alterar sua condi¢do e/ou as regras e institui¢des internacionais. O autor aborda
as relagoes entre desenvolvimento e geopolitica, poder econémico e poder militar, economia
nacional e autonomia estratégica, destacando que fatores geogrdficos e o acesso a recursos
naturais cumprem um papel central nas relagdes internacionais. Nesse sentido, a busca por
objetivos geopoliticos por parte dos Estados muitas vezes se vale de instrumentos pacificos
ou implicitos, tais como a difusdo pelas midias sociais de informagoes (verdadeiras ou falsas)
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e ideias com fins politicos, de forma a desestabilizar governos naquilo que se convencionou
chamar de Guerra Hibrida.

Na sequéncia, Daniel Negreiros Concei¢ao apresenta as principais contribui¢oes da
Teoria Monetdria Moderna para a promogao do pleno emprego com estabilidade de pregos.
O autor afirma que o mundo descrito pela teoria econémica de inspiragdo neocldssica
seria imensamente mais agraddvel que o mundo real em que vivemos, uma vez que a
mobilizagao étima de nossos recursos produtivos seria automdtica e dispensaria esforgos
estabilizadores potencialmente mal concebidos por governantes nem sempre competentes e/
ou bem-intencionados. A verdade pouco conveniente, no entanto, alerta Daniel Negreiros,
¢ que uma economia capitalista deixada a sua prépria sorte acaba dominada por dinidmicas
retroalimentadoras que fazem com que o desperdicio das oportunidades produtivas seja
nio somente possivel, mas praticamente inevitdvel. Dai a importincia de que os governos
monetariamente soberanos (emissores da moeda doméstica) tomem providéncias, utilizando-
se dos instrumentos propostos pelas abordagens cartalista, pds-keynesiana e pela Teoria
Monetiria Moderna, com o intuito de atenuar os mecanismos desestabilizadores de economias
capitalistas responsdveis pelas crises recessivas que encolhem o produto real e desempregam
grandes parcelas da populagao trabalhadora.

No capitulo seguinte, Natdlia Bracarense e Paulo Bracarense argumentam que as
discussoes sobre o emprego devem estar associadas a preocupagoes relacionadas aos sistemas
sociais e ambientais mais amplos. A relevincia desse debate decorre da constatagao de que as
politicas voltadas para a busca do pleno emprego e do trabalho decente precisam incorporar
discussoes sobre os impactos das mudangas climdticas e da degradagao ambiental. Com esse
objetivo em mente, os autores propdem maneiras pelas quais a implementa¢ao de programas
de garantia de trabalho pode incorporar a proposta da ONU para empregos verdes. E com
esse intuito que os autores sugerem uma métrica para medir a eficdcia das politicas de emprego
garantido, de forma que seja possivel identificar quao verde ¢ um emprego.

Concluindo o primeiro volume, Domingos Leonelli trata da possibilidade de se adotar a
Economia Criativa como estratégia de desenvolvimento no Brasil, posi¢ao essa defendida pelo
PSB. O autor explica que Economia Criativa ¢ a denominagio geral que se deu ao conjunto
de atividades — produtos e servi¢os — que se originam no conhecimento, na criatividade e no
capital intelectual. Trata-se, portanto, da economia do intangivel, do simbdlico. Um novo
paradigma econdmico a exigir novos padroes de planejamento, novos ordenamentos juridicos
e novos projetos politicos. Leonelli cita experiéncias bem-sucedidas adotadas em paises como
Estados Unidos, Inglaterra e China, que vém apostando no incentivo a criatividade como
estratégia de desenvolvimento. E relata experiéncias embriondrias no Brasil lideradas pelo
Ministério da Cultura e por governos estaduais, notadamente os de Pernambuco e Sao Paulo.
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objetivo deste capitulo é apresentar algumas questoes introdutdrias para o estudo de
economia politica, no que diz respeito aos seus aspectos institucionais e territoriais.

A primeira se¢do destaca a importincia da escala nacional na economia politica,

tomando como referéncia as contribui¢des de Friedrich List. O economista alemao
diferencia a economia privada, a economia cosmopolitica e a economia politica, alertando
que cada um desses dominios possui légicas especificas. Dado que as nagbes possuem niveis
distintos de poder econdmico e militar, List sugere que elas promovam a unido de suas forgas
produtivas, gerando sinergias entre as atividades agricolas, industriais e comerciais. Assim, na
medida em que as sinergias produtivas se consolidassem em cada economia nacional, seria
possivel avangar gradativamente em dire¢io ao livre comércio. Para List, mais importante que
possuir riqueza é saber produzi-la. Dai a importancia de calibrar a intensidade, a abrangéncia
e a duragao dos estimulos estatais aos produtores nacionais, até que eles possam competir em
igualdade de condigbes com seus concorrentes internacionais.

A segunda segdo ressalta que o capitalismo se sustenta na propriedade de bens
imateriais, conforme apontado por John Commons, para quem quatro tipos de bens
intangiveis constituem o fundamento do capitalismo: o goodwill, o direito de vender uma
parcela de seu negdcio; a marca registrada, a prevengao de concorréncia por cépia do nome;
o direito de patente, a protegao em caso de se inventar um novo processo tecnoldgico; e o
copyright, em caso de se escrever um livro novo. Estes seriam os elementos que possibilitam ao
capitalismo levar seus negdcios adiante, tomar empréstimos e se apropriar de bens fisicos.

A terceira segao aborda a distingdo entre trabalho eficaz e atividades predatdrias,
conforme proposto por Thorstein Veblen. Para ele, os comportamentos e as préticas da classe
ociosa contemporanea, isto ¢, dos homens de negdcios, sao uma atualizagao das prdticas e dos
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comportamentos dos homens predatérios dos estdgios primordiais da barbdrie. Os hébitos
difundidos pelos homens de negdcios serviriam a aquisi¢ao de riquezas, a exploragao e a
predagdo; enquanto que os promovidos pela industria estariam relacionados a produgio e a
serventia para a comunidade, a cooperagio, a paz e o trabalho eficaz, metddico, econdémico.

A quarta segdo aponta as relagoes entre livre mercado e desigualdades regionais.
Tomando como referéncia as contribui¢des de Gunnar Myrdal, destaca-se que o jogo das
foras do mercado tende a aumentar as desigualdades regionais. Dai a importincia da agao
estatal potencializando os efeitos propulsores dos impulsos do desenvolvimento e mitigando
seus efeitos regressivos.

A quinta se¢io apresenta as ideias de polos de desenvolvimentos e as inddstrias
motrizes. Conforme proposto por Frangois Perroux, o polo de desenvolvimento é uma
unidade econdmica motriz (ou um conjunto formado por vdrias dessas unidades) que
exerce efeitos de expansio sobre outras unidades que com ela estdo em relagio. De
acordo com Perroux, o desenvolvimento de um conjunto de territérios e populagdes nao
¢ conseguido pela espontaneidade dos mercados, e sim pela organizagao consciente dos
meios de propagacao dos efeitos dos polos de desenvolvimento.

A sexta e ultima se¢do trata das interfaces entre investimento em infraestrutura e as
atividades produtivas. Como proposto por Albert Hirschman, estimular o surgimento de
polos de desenvolvimento demanda a instalagao de inddstrias que apresentem encadeamentos
para trés e para a frente. Nessa perspectiva, a sequéncia de investimentos em infraestrutura e
em atividades produtivas cumpre um papel central.

A IMPORTANCIA DA ESCALA NACIONAL
NA ECONOMIA POLITICA

O economista alemdo Friedrich List (1986) diferencia a economia privada, a
economia cosmopolitica e a economia politica, alertando que cada um desses dominios
possui 1égicas especificas.

A economia privada seria aquela praticada pelas familias, na administragao das receitas e
despesas domésticas. A economia cosmopolitica investigaria como a humanidade pode atingir
a prosperidade, supondo que todas as nagdes vivam em paz e possuam o mesmo poderio
bélico, hipdtese na qual o livre comércio internacional seria igualmente vantajoso a qualquer
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momento para todos os individuos de todas as nag¢des. J4 a economia politica investigaria
como cada nagao, diante das suas condi¢oes e circunstincias especificas, e daquelas vigentes
no mundo, pode proporcionar maior prosperidade para sua populagao, promovendo sinergias
entre as for¢as produtivas nacionais.

Para List, mais importante que possuir riqueza é saber produzi-la. Assim, a produtividade
de cada nagao dependeria da interdependéncia entre as ocupagoes intelectuais e materiais, e
de estarem as atividades dos individuos, e de cada setor de produgio, em relagao adequada
umas com as outras, proporcionando a harmonia das forcas produtivas. A prosperidade de
cada nago seria o resultado do acimulo de descobertas, inven¢oes e melhorias possibilitadas
pelas geracbes anteriores, 2 medida que foram encontrando formas criativas e produtivas de
desenvolver as potencialidades do seu territério e dos seus habitantes.

A tese difundida por Adam Smith, segundo a qual cada individuo, ao perseguir seus
préprios objetivos e interesses, promove necessariamente os interesses da comunidade, ¢é
entendida por List como uma confusdo entre os principios da economia privada com os da
economia nacional. O economista alemao concorda que cada individuo, 2 medida que melhor
conhece suas circunstincias locais e estd mais atento a sua ocupagao, tem mais capacidade
de julgar qual a melhor maneira de investir seu capital de forma rentdvel do que poderia
fazé-lo o estadista ou o legislador. Mas aponta que, ao promover suas economias privadas, os
individuos nao levam em consideragio fatores como a defesa do pafs, a seguranga publica, as
necessidades dos séculos futuros e outros objetivos que sé podem ser atingidos com a ajuda da
comunidade. Por isso, caberia ao Estado impor certas normas e restri¢des ao comércio, bem
como proteger e estimular os produtores nacionais.

List afirmou que o livre comércio entre as nagbes é uma meta a ser alcangada
pela humanidade no longo prazo, mas alertou que a cooperagao internacional pode ser
interrompida com frequéncia por guerras, regulamentos poh’ticos e crises comerciais.
Diante dessa constatagao empirica, ele sugere que no inicio do desenvolvimento
manufatureiro experimentado em cada nagio as taxas protecionistas sejam moderadas,
aumentando gradativamente 2 medida que crescam o capital intelectual e material, as
aptidoes técnicas e o espirito empresarial da nagao. Prote¢des e estimulos adicionais
seriam recomendados em atividades capazes de impulsionar outros setores da economia.
A medida que as sinergias produtivas se consolidassem em cada economia nacional, seria
possivel avangar gradativamente em dire¢ao ao livre comércio. Para List, a liberdade
geral de comércio, nas condigdes entio vigentes no mundo, resultaria na sujei¢o total
das na¢oes menos adiantadas A supremacia da poténcia industrial, comercial e naval
dominante: a Inglaterra.

Ao aproximar as nagdes quanto ao grau de inddstria e poder, o sistema protecionista
seria 0 meio mais eficaz para fomentar a unido efetiva das na¢oes, criando as condigoes
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necessdrias para que processos de abertura comercial nao resultem na desestruturagio das
economias menos avangadas. Por isso a importincia de calibrar a intensidade, a abrangéncia
e a duragio dos estimulos estatais aos produtores nacionais, até que eles possam competir
em igualdade de condi¢des com seus concorrentes internacionais.

O CAPITALISMO SE SUSTENTA NA
PROPRIEDADE DE BENS IMATERIAIS

Foi na Inglaterra que surgiu o complexo arcabougo juridico que possibilitou a expansao
do capitalismo como sistema distinto do feudalismo. Como demonstrado por John Commons
(2009), até o século 16 a nogio feudal de propriedade e a no¢io do direito britanico que a
acompanhava era de que a propriedade se definia em termos de coisas fisicas, concretas,
o direito de uma pessoa de possuir para si mesma uma parcela de terra ou bens mdveis.
Propriedade era a posse exclusiva de objetos fisicos para uso pessoal. Ao longo do século 17
essa defini¢io foi modificada na Inglaterra, passando a incorporar atributos imateriais, dentre
os quais se destacam: o goodwill (direito de vender uma parcela de seu negécio); a marca
registrada (prevengio de concorréncia por cépia do nome); o direito de patente (protegao
em caso de se inventar um novo processo tecnoldgico); e o copyright (prote¢ao em caso de se
escrever um livro novo). Essa mudanga de concepgao foi aos poucos incorporada em outros
paises, criando as condigdes para o avango do sistema capitalista.

Um dos primeiros autores a demonstrar a interdependéncia entre os mercados e os
tribunais, Commons estudou as relagoes de trabalho nos Estados Unidos e exerceu influéncia
relevante nas modificagoes das legislagoes trabalhistas daquele pais. Argumentava que da mesma
forma que os proprietdrios tinham prote¢ao juridica de seus bens ou de suas propriedades e
capitais, os trabalhadores deveriam possuir, igualmente, o direito de exercer sua profissao.

Segundo ele, todas as institui¢des necessdrias para o surgimento e a expansio do
capitalismo moderno como sistema distinto do feudalismo foram criadas na Inglaterra durante
a revolu¢io comercial, ocorrida entre 1599 e 1700. Neste periodo ocorreram a Revolugio
Inglesa e a Revolugao Gloriosa, culminando no estabelecimento do governo parlamentar a
partir de 1700. Tal regime parlamentar tornou os tribunais independentes do rei, erguendo o
capitalismo moderno a partir da independéncia do Poder Judicidrio.

Antes de 1599, o sistema de guildas prevaleceu na Inglaterra, assim como em toda a
Europa. Se um grupo de pequenos manufatureiros (que significava literalmente “trabalhadores
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manuais”) desejasse produzir calgados ou roupas e conduzir um negécio independente,
formava uma associagao e requeria ao rei uma concessio. Tal concessio dava-lhes certos
privilégios, em especial, trés: o privilégio de regulamentar a qualidade do produto que cada
um deles deveria garantir; o poder de regular as qualifica¢bes de adesdo; e o poder de apelar
aos tribunais do governo para aprisionar ou multar qualquer um que violasse suas regras e
regulamentos. O rei concedia uma permissao especial a guilda. Tratava-se de organizagao
trabalhista com poder para estabelecer regras e ter suas regras reforcadas pelos tribunais de
forma a penalizar os eventuais infratores.

Duas importantes decisdes privaram as guildas de tal poder, uma em 1599 e outra em
1608. Esta tltima foi o caso do Dr. Bonham, um médico que tinha resolvido exercer seu
oficio em Londres. Havia certa guilda em Londres que possuia uma concessao do rei Henrique
VIII, desde aproximadamente 1560. O rei tinha-lhes dado algo muito valioso: o direito de
implementar estatutos, de decidir quem poderia ou no praticar medicina. Dr. Bonham alegou
que era um bom médico, que tinha se graduado pela Universidade de Cambridge. Mas a guilda
determinou que Bonham nio podia praticar seu oficio, ¢ ele foi condenado 2 prisio por um
tribunal sob a acusagao de violar as regras da guilda dos médicos. Assim, ele recorre a Corte
Suprema. Em tal Corte, o juiz da ocasido era Sir Edward Coke, fundador de jurisprudéncia
britAnica moderna. Coke afirmou que um estatuto que excluisse qualquer pessoa de exercer
seu direito natural de praticar sua profissao seria ilegal; e que a concessao dada por Henrique
VIII era ilegal, ao conceder a uma guilda autoridade para restringir as trocas comerciais. Desta
forma, Coke estabelece as bases para a moderna doutrina de livre comércio.

Coke também participou da decisao de 1599, relativa a0 mesmo assunto. Henrique VIII
tinha concedido a uma guilda de alfaiates um privilégio semelhante na cidade de Londres.
Tal guilda estabeleceu um estatuto, determinando que caso algum alfaiate produzisse mais
roupas do que seus companheiros alfaiates e estivesse trabalhando mais, ou se trabalhasse fora
da guilda, seria obrigado a compartilhar seus rendimentos com a guilda. Eles j4 tinham fechado
um estabelecimento de alfaiates, visto que ninguém estava autorizado a exercer a profissao a
menos que fosse membro da guilda. O tribunal decidiu que um estatuto desse tipo era ilegal e
revogou a concessao da guilda. Ficou estabelecido que todos tinham o direito natural de ter suas
roupas fabricadas por qualquer alfaiate que desejassem e que todo alfaiate tinha o direito natural
de trabalhar e fazer negdcios onde bem quisesse. Coke substituiu os regulamentos da guilda pelo
principio de lei natural e liberdade e fechou os estabelecimentos que se baseavam nos privilégios
e concessoes de poder soberano do rei. As guildas foram entdo destruidas e deixaram de cumprir
o papel de regulacio da concorréncia, que passou a ser exercido pelos tribunais.

Commons relata que na mesma época havia um fabricante de roupas chamado Hall.
Ele decidiu colocar seu nome em um dos cantos da roupa. Obteve reputagao considerdvel e
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conseguiu montar um negécio de sucesso. Outro homem resolveu roubar seus negécios, e
em suas roupas também colocou o nome de Hall. Assim, Hall abriu um processo por danos
no tribunal contra esse homem. Quais danos tinham sido infligidos? O homem que imitou
Hall n3o tinha danificado sua propriedade fisica, ndo a tinha invadido, nio cometeu atos de
violéncia nem interferiu em sua liberdade ou propriedade sob a defini¢ao antiga. O que tinha
feito? Ele tinha interferido com seu going business.

O tribunal, entdo, alterou a defini¢ao de contrafagio. Esta palavra anteriormente
significava invasio de propriedade fisica. A partir desse momento, casos como o de Hall
também passaram a ser considerados como uma forma de contrafacio. Para esta, criou-se
o termo ‘trespass on the case”. O tribunal alargou a defini¢io de contrafa¢io para incluir
também a contrafagio de negécios, além da contrafagio de propriedade fisica. E desta
maneira que surgiu a lei das marcas registradas. Originalmente, era apenas uma defesa
contra o trespasse em negdcios de terceiros.

A marca registrada e o goodwill constituem dois importantes ativos de uma empresa
moderna. Commons cita como exemplo um determinado jornal de reputagio. Usufrui de
privilégios e vantagens competitivas na imprensa que valem muito mais do que a maquinaria
fisica que possui. Além do mais, se uma firma possui marca registrada e goodwill, terd
credibilidade para tomar empréstimos com os quais pode adquirir propriedade fisica. Assim
sendo, a propriedade fisica sucede a intangivel.

Sob o antigo sistema feudal, uma patente era uma concessao dada pelo soberano a uma
guilda. A rainha Isabel I introduziu outra ideia sobre patentes. Para incentivar a indudstria,
ela concedeu patentes as pessoas que aceitassem iniciar determinado negdcio — poderiam
obter monopdlio daquele mercado. Os monopdlios surgiram como um fator positivo para a
consolidagdo das industrias britAnicas. A rainha distribuiu patentes e monopdlios pelo pais, de
forma que as minas de carvio, a produ¢io de nitrato de potdssio (utilizado na fabricacio da
p6lvora) e as importagdes se expandiram.

Commons afirma, porém, que houve abuso de tais privilégios. Aqueles que os detinham
eram os cortesaos. A rainha concedeu uma patente a um desses cortesaos, chamado Darcy, para
ter exclusividade na manufatura de cartas de baralho na Inglaterra. Ninguém mais poderia
importd-las ou vendé-las, todos tinham de fazer negdcios com Darcy. Em 1603, um editor
passou a fabricar baralhos e Darcy resolveu processd-lo. O caso chegou até a Corte Suprema.
Coke declarou que qualquer um possufa o direito natural de fabricar baralhos se desejasse.
O chefe do tribunal de justica inglés, dependente da rainha e removivel por ela, declarou
que a rainha nio poderia possuir tal poder. O rei Jaime, ndo aceitando a decisao, removeu
Coke e continuou sua regéncia, até que o Parlamento finalmente promulgou o estatuto de
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monopd6lios em 1624. Este estatuto determinou que o rei nao deveria conceder nenhuma
patente ou privilégios exclusivos por nenhuma razio, exceto duas: para novas invengdes e
processos tecnoldgicos ou para armas e munigao.

Assim, surge a moderna lei de patentes, de certa forma um resquicio do antigo
regime em que patentes foram concebidas para consolidar a indudstria. Commons assinala
que a legislagao sobre patentes ¢ tdo importante para o capitalismo quanto o goodwill e
as marcas registradas.

Havia outra guilda estabelecida, de editores. A ninguém era permitido publicar livros a
menos que possuisse uma licenga da guilda. Seu local de reuniées chamava-se Stationers Hall.
Caso algum livro fosse publicado sem autoriza¢io, o responsdvel era enviado para a prisio e
os livros apreendidos. A guilda dos editores possuia 0 mesmo poder de estabelecer normas e
regulamentos, além de excluir publicagées. Era, portanto, uma loja fechada de editores.

A guilda dos editores sobreviveu 4 revolugio pelo seguinte motivo: os vencedores nao
desejavam que qualquer coisa pudesse ser publicada. Nao obstante, apés a revolugao de 1700,
os tribunais retiraram da guilda o poder de restringir as publica¢des. A nogao de liberdade
de imprensa j4 havia se disseminado. Os membros da guilda resolveram entdo estabelecer
um copyright. Ninguém poderia imprimir algo sem os devidos direitos autorais. O copyright
constitui a fundagdo do moderno negécio de livros: nao haveria como existir a fabricagio e
publica¢ao de livros, da forma como a conhecemos hoje, sem o direito de autoria.

Um senhor chamado Thompson, por exemplo, escreveu um livro de poesias intitulado
“Seasons”, que foi publicado por volta de 1720. Cerca de 40 anos depois, outra pessoa copiou
e publicou o “Seasons”. O responsdvel por publicar a versdo original decidiu processi-lo. Nao
se tratava de dano fisico, mas dano aos negdcios.

Em 1769 os tribunais alteraram a defini¢ao de propriedade no que diz respeito ao
mercado editorial. Anteriormente, o termo se aplicava a um manuscrito, isto ¢, & propriedade
fisica; mas a Corte declarou que a propriedade envolve nao apenas o manuscrito em si, mas
também o direito a0 mercado de publicagao desse manuscrito. Assim, o Supremo Tribunal
da Inglaterra decidiu que o editor original do livro deveria receber indenizagbes por parte
daquele que infringiu o copyright. Desta vez, segundo Commons, o tribunal procedeu de
forma exagerada. Declarou que o direito ao mercado concedido por um copyright era o mesmo
que o direito ao manuscrito. Se a decisao da Corte tivesse sido aceita, isto teria levado a um
copyright perpétuo, j& que nao havia forma de revogd-lo. Isto foi corrigido cinco anos depois
pela Camara dos Lordes, que determinou que um individuo possui de fato um direito natural
a publica¢do, mas teria tal direito por apenas 28 anos.
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Em suma, de acordo com Commons, o capitalismo se sustenta no reconhecimento
juridico da propriedade de bens imateriais. Esta grande transformacao teria possibilitado a
ampliagao de escala dos negécios, dos empréstimos e da apropriacao de bens fisicos.

TRABALHO EFICAZ
VERSUS
ATIVIDADES PREDATORIAS

Thorstein Veblen ¢ outro autor indispensdvel para quem busca entender o sistema
capitalista. Nascido em uma familia de fazendeiros noruegueses que imigrou para os Estados
Unidos, desde a infincia Veblen inquietou-se com o contraste entre, de um lado, o tratamento
da terra como fonte e meio de subsisténcia e trabalho ordenado e objetivo, e, de outro lado,
as préticas predatérias dos comerciantes que viam a terra e as atividades agricolas como mera
fonte de lucro especulativo. Ele notou que muitos fazendeiros e homens de negécios estavam
mais preocupados com a obten¢ao de ganhos pecunidrios do que com a produgao diligente ou
com melhorias para a comunidade como um todo. E a partir desta distingdo entre o trabalho
eficaz e as atividades predatérias que Veblen extrai a argumentagio central da sua obra.

Ao contrastar business com industry, Veblen explicou-os como sendo a atualizacio
moderna de uma evolugao histérica. Os comportamentos e as priticas da classe ociosa
contemporanea, isto ¢, dos homens de negdcios, seriam a atualizagdo das prdticas e dos
comportamentos dos homens predatdrios dos estdgios primordiais da barbdrie. Estes valores
arcaicos que as classes ociosas trazem de longa data para os tempos presentes, por habituagio e
institucionalizagdo, entram em conflito e oposi¢ao com as caracteristicas objetivas e eficientes
que qualificam e habilitam as atividades relacionadas a inddstria, caracteristicas essas mais
profundas e ancestrais da natureza humana.

\

Os hdbitos pecunidrios dos negdcios (business) serviriam a aquisi¢ao de riquezas, a
exploragao e a predacao. Os da industria (industry) estariam relacionados a produgao e a
serventia para a comunidade, consistindo no esforgo direcionado para elevar a produgio
de itens de serventia (bens e servigos) para a vida humana. Seus valores sio o bem comum,
a cooperagao, a paz e o trabalho eficaz, metdédico, econémico. Os negécios, por sua vez,
pela sua prépria natureza e légica, lidam com ganhos pecunidrios, com a maximizagao de
vantagens e lucros individuais, o desperdicio, a coer¢ao, a predagio, a hostilidade e a astdcia

para a obtengdo de vantagens privadas ou particulares.
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A partir dessa perspectiva, Veblen (1899, 1904, 1914, 1921) explicou o funcionamento
das modernas corporagoes financeiras argumentando que o valor comercial de uma corporagio,
revelado pelo preco de suas a¢oes, decorre do prestigio que ela obtém junto ao mercado e aos

consumidores por meio de uma politica deliberada de despesas em autopromogao, marketing
e propaganda, combinada com a rentabilidade prospectiva que ela obtém pela aquisi¢ao de
concorrentes ou pela concretizagao de coligages astutas.

Veblen sustenta que o objetivo principal de uma corporagao moderna ¢ elevar seus
ativos intangfveis, sua reputagio, para, ao projetar rentabilidades prospectivas crescentes,
elevar seu capital comercial, e, portanto, os pregos das suas a¢oes, vislumbrando o langamento
de novas agbes nos mercados de capitais para a obten¢ao de novos capitais transferidos de
terceiros. Nesse ambiente predatério, os homens de negdcios podem forgar flutuagoes dos
pregos das a¢des de acordo com seus interesses de compra ou de venda, independentemente
das consequéncias para a economia real e a vida das pessoas.

No capitalismo corporativo financeiro, a capitaliza¢io mais importante para os homens
de negécios ¢ a capitalizagdo de um rendimento prospectivo, embasado no prestigio do
negécio calculado ou apreciado ao valor presente, e negociado através de securities nas bolsas
de valores como uma oportunidade; ou, em ultima instdncia, a capitalizagio de direitos a
receber, mesmo que nio sejam recebidos. Esta comercializagao atinge seus patamares finais
com as emissoes sucessivas de novas agoes e o recolhimento de quantias de dinheiro muitas
vezes maiores do que as proporcionadas pelas operagoes industriais do empreendimento.

Veblen afirma que nas fases iniciais do desenvolvimento da inddstria mecinica
moderna, enquanto os processos mecanizados achavam-se ainda isolados e possufam pequenas
escalas, os empresdrios eram os proprietdrios e os supervisores diretos dos equipamentos
industriais (muitas vezes eram eles os préprios inventores ou inovadores), mas eram também
os responsdveis pela supervisao das transag¢oes financeiras de seus negécios. Ou seja, era o
cruzamento do perito industrial com o gestor contdbil e financeiro. E era verdade que uma
gestdo eficiente de seus equipamentos industriais constitufa o elemento mais importante para
o sucesso financeiro do empreendimento.

A medida que a inddstria mecanizada cresceu, em fungio das técnicas progressivamente
mais complexas, e que a concatenagao dos diversos processos industriais e dos mercados se
fizeram presentes, as conjunturas dos negdcios tornaram-se mais variadas e mais sistémicas.
E assim, o sistema produtivo ficou cada vez mais suscetivel de sofrer manipulages astuciosas
por parte dos homens de negdcios. O aspecto financeiro dos empreendimentos passou a exigir
maior e constante aten¢ao a medida que surgiam possibilidades de lucros ou de prejuizos por
meio de expedientes meramente comerciais, independentemente da eficiéncia industrial e
tecnoldgica da empresa.
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Essas circunstincias acabaram fortalecendo, nos homens de negécios da época, uma
espécie de espirito empreendedor. Estes industriais dos tempos originais passaram a focar as
suas perspectivas de ganhos pecunidrios nas possibilidades de interven¢ao nas conjunturas dos
negécios, dando origem ao investimento com fins meramente lucrativos. Ou seja, o objetivo
principal dos homens de negdcios transferiu-se da geréncia de processos industriais para uma
perspicaz redistribui¢ao de investimentos; de empresas menos lucrativas para outras mais
lucrativas, e também para o controle das conjunturas comerciais por meio de investimentos e
coligagbes com outros homens de negécios.

Como o moderno sistema industrial demanda uma concatena¢io de processos e dos
empreendimentos produtivos, a perturbacio do delicado equilibrio desse sistema em qualquer
ponto significa vantagem ou desvantagem para um ou vérios controladores dos subprocessos
dessa rede produtiva. Por exemplo, em uma crise industrial, uma perturbagio aparentemente
de pouco significado pode tornar-se uma perturbagio generalizada. Assim, os canais por
onde as perturbagbes s3o transmitidas sdo as operagoes financeiras efetuadas pelos homens
de negdcios. Estes ajustes realizam-se por meio de transacoes financeiras, e estas sao levadas a
cabo pelos homens de negdcios com o objetivo de lucros, e nao com finalidades industriais.

Muitas vezes ¢ de seu interesse que o fluxo natural necessdrio & conservagao eficiente
do sistema industrial sofra perturbagoes, pois podem obter lucros superiores com os préprios
desajustes deste sistema mecinico integrado. Por exemplo, os jogadores vendidos dos mercados
de capitais torcem e/ou manipulam os mercados para que a conjuntura econémica seja recessiva,
pois os ganhos de suas apostas nos mercados de valores dependem de um claro declinio do
nivel geral dos precos (dos ativos) e de uma recessao (pelo menos em seus segmentos de
apostas). E os apostadores que estao em posi¢oes de comprados fazem exatamente o inverso.
Para os homens de negécios, ¢ assunto de menor importincia saber se a sua maneira de agir
afeta as pessoas e o sistema industrial benéfica ou prejudicialmente. Seus lucros ou perdas
acham-se relacionados, em muitos casos, & magnitude dos desequilibrios que ocorrem, ou que
eles mesmos provocam, mais do que as suas contribui¢oes para a prosperidade da comunidade.

As habilidades dos homens de negdcios estao relacionadas as estratégias financeiras,
as transagdes comerciais e pecunidrias e aos acordos e aliangas de negicios com os demais
parceiros. Um estado cronico de perturbagao do sistema industrial pode efetivamente ser a
meta de alguns grandes homens de negécios, desde que obtenham compensagoes e lucros
dessa situagdo. Veblen diz que este estado crénico de perturbacio é tao comum e praxe normal
dos negdcios modernos, que nao chega sequer a despertar atengao particular. Quando essas
jogadas predatdrias sao compensadas com grandes resultados pecunidrios, acabam provocando
até mesmo a inveja, a emula¢io ou a admiragio de vdrios outros individuos e homens de
negécios devidamente aculturados com esses expedientes predatérios.
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Ao apontar essas ineficiéncias e desperdicios, que elevavam sobremaneira o prego final
de muitos produtos, Veblen percebia que o sistema industrial, sob o comando dos homens
de negécios, estava alcancando um ponto critico. Para ele, qualquer mudanga significativa no
rumo da economia moderna deveria passar pela tomada de consciéncia dos especialistas e dos
engenheiros acerca de suas posi¢des estratégicas e essenciais na ordem produtiva industrial.

Um obsticulo dificil de ser superado seria a tendéncia das classes oprimidas de
legitimarem os hdbitos de comportamento dos seus opressores: para Veblen, ao invés de se
rebelarem, os oprimidos tendem a se espelhar nos comportamentos sociais dos opressores. Ele
acreditava, no entanto, que um ordenamento social mais fraterno, harménico e socialmente
eficiente seria possivel caso houvesse disposi¢io coletiva de implementd-lo.

LIVRE MERCADO E
DESIGUALDADES REGIONAIS

O economista sueco Gunnar Myrdal (1972) acrescenta ao debate a constatagao de que
0 jogo das forgas do mercado tende a aumentar as desigualdades regionais. Isso porque, a
partir de uma aglomeragao inicial verificada em determinada localidade, ocorrem economias
de escala e externalidades tecnoldgicas, atraindo novos recursos que reforgam circularmente a
expansao do mercado. O primeiro empreendedor cria facilidades para a implantagao de novos
empreendimentos, contribuindo para o sucesso das iniciativas subsequentes.

Se por um lado essa causagio circular favorece o desenvolvimento de determinadas
localidades, por outro lado dificulta o avango de outras. E o que Myrdal conclui ao
constatar: (1) a existéncia de um pequeno nimero de paises présperos e uma grande
quantidade de paises pobres; (2) que os paises présperos se encontravam em processo de
desenvolvimento continuo, enquanto que na maioria dos paises pobres esse processo era lento
ou mesmo marcado por retrocessos; (3) que as desigualdades entre os paises desenvolvidos e
subdesenvolvidos estavam aumentando.

Myrdal constatou que as forgas de mercado tendem a reforgar assimetrias regionais, jd
que o crescimento de uma regiao produz efeitos propulsores, mas também efeitos regressivos
nas dreas periféricas. O economista sueco aponta que em alguns casos as localidades e regioes
favorecidas se beneficiaram de condicoes naturais. E o caso dos centros comerciais localizados
onde havia condigdes naturais para a constru¢ao de um porto e dos centros industriais situados
préximos as fontes produtoras de carvao e ferro. Mas, em linhas gerais, diz ele, o poder de
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atragao de um centro econdmico se origina principalmente em um fato histérico fortuito, isto
é, ter se iniciado ali com éxito um movimento, e nao em vdrios outros lugares, onde podia do
mesmo modo ter comegado com igual ou maior éxito. Daf certas localidades apresentarem
crescimento continuo enquanto que em outras prevalece a estagna¢io ou mesmo a regressao.
Sendo a industrializagao a forga dinimica nesse processo, as regioes periféricas tenderiam,
portanto, a permanecer especializadas nas atividades agricolas.

Myrdal afirma que efeitos propulsores surgem do aumento de compras de matérias-
primas, alimentos e outros produtos das regides periféricas efetuadas pelas regides centrais, que
se beneficiam dos movimentos migratdrios, do movimento de capitais e do comércio. Contudo,
devido a troca desigual entre as regides mais ricas, exportadoras de produtos manufaturados,
e as regides mais pobres, exportadoras de bens primdrios, estas acabam sofrendo efeitos
regressivos, resultando em saida de capitais, perdas de emprego e de mao de obra qualificada,
que tende a preferir as melhores oportunidades de trabalho oferecidas pelas regides centrais.
Como resultado do maior dinamismo das regides centrais, os processos migratérios tendem a
ser seletivos, atraindo os mais qualificados e os mais jovens em idade de trabalhar, enquanto
permanecem nas regioes periféricas os idosos e as criangas. Nos centros em expansio, o
aumento da demanda impulsiona o investimento que, por sua vez, eleva as rendas e a procura,
causando um segundo fluxo de investimentos, e assim por diante. Enquanto isso, nas regioes
periféricas, a falta de impulso expansionista tem como consequéncia o fato de a demanda por
capital permanecer restrita, com o sistema bancdrio drenando suas poupangas para as regioes
mais ricas, onde a remuneragao do capital tende a ser mais alta ou, a0 menos, mais segura.

Os efeitos propulsores agiriam entao de forma centrifuga, se propagando dos centros de
expansao econdmica paraas regides adjacentes. Quanto maisalto for o nivel de desenvolvimento
que um pafs alcangar, tanto mais fortes tendem a ser os efeitos propulsores: um alto nivel
médio de desenvolvimento é acompanhado de melhores transportes e comunicagoes,
padroes educacionais mais elevados e uma comunhio mais dinimica de ideias e valores,
todos propensos a robustecer as for¢as para a difusio centrifuga da expansio econdmica ou
a remover os obstdculos a sua atua¢io. Com a extingao da miséria, verifica-se uma utilizagao
mais abrangente das potencialidades dos recursos humanos de uma nagao, fazendo com que o
progresso rdpido e continuo ocorra de forma quase que automdtica. Enquanto isso, nos paises
subdesenvolvidos, onde prevalece a pobreza e a subutiliza¢io das potencialidades humanas, os
efeitos propulsores tentem a ser fracos.

Assim, o livre jogo das for¢as do mercado em um pais pobre tende a criar novas
desigualdades regionais e ampliar as existentes. O fato de um baixo nivel de desenvolvimento
econdmico ser acompanhado, em geral, por grandes desigualdades econdmicas representa, de
acordo com Myrdal, um grande obstdculo ao progresso, pois a pobreza acaba se tornando sua
prépria causa.
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O economista sueco aponta que os paises pobres tém permanecido nessa situagao por
terem apresentado insuficientes esforgos de integragao nacional, enquanto que nos paises
ricos esses esforgos foram mais intensos e persistentes. Segundo ele, as politicas destinadas ao
desenvolvimento econémico de regides subdesenvolvidas sao tdo antigas quanto os préprios
Estados nacionais, que logo tomaram para si a responsabilidade de prestacio de servigos
publicos, de constru¢do de estradas e da elevagao do nivel tecnolégico de regides atrasadas.

Myrdal defende a intervengio estatal para potencializar os efeitos propulsores e
mitigar os efeitos regressivos, criando condicoes favordveis as regides menos avangadas por
meio de politicas e institui¢es regionais, ou mesmo se envolvendo direta ou indiretamente
na produgao fisica e tecno-cientifica. Ressalta que, abandonadas & prépria sorte, as regioes
subdesenvolvidas nao podem manter uma oferta adequada de servicos publicos (energia,
transportes, saide, educagio etc.), perpetuando suas condi¢oes desfavordveis.

Para Myrdal, a mudanga mais importante a ser realizada nos paises subdesenvolvidos ¢
a compreensao da necessidade de uma politica nacional de desenvolvimento. O autor alerta
que hd uma confusao generalizada quando se procura contrapor o planejamento estatal a livre-
empresa, como se o planejamento do desenvolvimento econémico nao fosse fundamental
para gerar oportunidades para a iniciativa privada. Segundo ele, o principal propésito dos
planos nacionais de desenvolvimento ¢ justamente incentivar os investimentos e definir os
meios pelos quais serdo realizados, de maneira a fomentar a forca dos efeitos propulsores dos
impulsos do desenvolvimento e mitigar seus efeitos regressivos.

Na auséncia de um Estado Global, aponta Myrdal, cabe aos Estados nacionais buscar a
integragao econdémica nacional visando a uma “harmonia criada”, isto ¢, uma harmonia que
¢ fruto de interferéncias politicas da sociedade organizada, pela manipulagao das forcas de
mercado que, entregues a si mesmas, teriam levado a desarmonia. Myrdal destaca que essa foi
a receita utilizada pelos paises que alcangaram niveis avangados de desenvolvimento e alerta
que o conselho, frequentemente ministrado aos paises subdesenvolvidos, para que evitem
interferir no comércio exterior, equivale, em muitos casos, a uma recomendagiao para que nao
cuidem do seu préprio desenvolvimento.

POLOS DE DESENVOLVIMENTO E
INDUSTRIAS MOTRIZES

Francois Perroux (1967) ¢ outro grande pensador a destacar que o crescimento
econdmico nio surge em toda a parte a0 mesmo tempo. Segundo ele, o crescimento manifesta-
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se com intensidades varidveis, em pontos ou polos de crescimento, e propaga-se no conjunto
da economia segundo vias diferentes e com efeitos finais varidveis. O economista francés
argumenta que o nascimento de uma inddstria nova ¢ sempre fruto de uma antecipagio.
Um ou vdrios sujeitos econ0micos concebem uma situacio nova, julgam que ela é possfvel
e assumem os riscos da sua realizagio. O projeto concretiza-se em planos de agdo suscetiveis
a ajustes ao longo do tempo. A medida que esses planos sio ou se tornam compativeis com
os planos de outros sujeitos econdmicos, a antecipagao torna-se criadora e contribui para o
aumento da produgao e da produtividade da economia.

Como uma inddstria nova nio costuma surgir sozinha, e como os crescimentos das
inddstrias novas costumam estar relacionados entre si, o aumento da produgio resulta do
volume de produtos adicionados pelas novas inddstrias mais o volume dos produtos adicionais
induzidos pelo surgimento das novas industrias. Afinal, o surgimento de novas industrias
contribui para a criagdo de um ambiente favordvel ao crescimento e ao progresso econdmico.
As novidades ofertadas por determinados sujeitos econdmicos funcionam como exemplos
motivadores para outros sujeitos, que procuram imitar e aperfeicoar as inovagdes originais.

Um dos aspectos mais importantes da abordagem proposta por Perroux reside na
diferenciagdo entre industria motriz e industria movida. A inddstria motriz seria aquela capaz
de, mediante o aumento do seu volume de produgio (e da contratago de servigos), aumentar
o volume de produgio (e a contratagao de servigos) por outra ou outras industrias (industrias
movidas). A industria-chave ¢ um tipo de industria motriz ainda mais relevante, devido a
sua capacidade de provocar um crescimento do volume de produgao global muito maior do
que o crescimento do seu préprio volume de produgio. Energia e transportes sao exemplos
naturais de inddstrias-chave, mas o autor destaca que cada caso deve ser analisado em sua
especificidade. Ou seja, nao existe uma lista de industrias-chave a ser aplicada indistintamente
em qualquer local e momento histérico.

Perroux ressalta ainda que o papel transformador das inova¢oes nao se limita aos grandes
empresdrios privados. Na visao do autor, as iniciativas do poder publico e dos pequenos
empresdrios também sao importantes nesse processo.

Ao tratar da concentragio geogrifica do dinamismo econémico, o economista
francés destaca as sinergias proporcionadas pelos contatos humanos. Afinal, a concentragio
industrial urbana desencadeia necessidades coletivas (alojamentos, transportes, servigos
publicos) e diversificagao das atividades econémicas. O polo industrial transforma seu
meio geogrifico imediato e, quando tem poder para tanto, toda a estrutura da economia
nacional em que se situa. Quando dois desses polos entram em comunicagio gragas as vias
de transporte material e intelectual, extensas transformagoes se manifestam, impactando os
planos de produtores e consumidores.
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Todavia, Perroux alerta que as transformagdes técnicas, as vicissitudes politicas
e a orientagao das correntes de tréfego mundial entre polos maiores podem favorecer ou
desfavorecer os polos menores. Em sintese, quando seus habitantes e suas instalagoes perdem a
capacidade de acompanhar e se antecipar as inovagoes, um centro de prosperidade e progresso
pode se transformar rapidamente em centro de estagnagio.

Ademais, Perroux recorda que cada Estado procura explorar, em beneficio exclusivo ou
principal dos seus nacionais, os polos de crescimento que tém 2 disposi¢o no seu territério ou
nos territérios conquistados. Para tanto, cada Estado utiliza os meios de que dispoe para afastar
os concorrentes das vantagens que pretende extrair do controle exclusivo de determinados
polos. Dai os frequentes conflitos politicos, econdmicos e militares entre oligopdlios quase
publicos que péem em risco a prosperidade e a paz mundial. Afinal, as grandes unidades
econdmicas (empresas, industrias, polos) estao entre os principais instrumentos de prosperidade
dos Estados nacionais, e o crescimento dessas unidades econémicas geralmente depende de
importagdes, exportagdes, centros de aprovisionamento e mercados exteriores ao territério
nacional, que normalmente sao conquistados e assegurados pelo poder politico e militar.

A consequéncia prdtica dessa circunstincia é que as economias das nagoes
subdesenvolvidas, dominadas que sio pelos interesses politicos e econémicos das nagdes
desenvolvidas, se caracterizam pela sobreposi¢ao entre atividades modernas e arcaicas,
constituindo ilhas de crescimento econémico cercadas por espagos econdmicos vazios ou
estagnados. Disso decorre que a forga de crescimento aplicada em determinado ponto (por
exemplo, um investimento adicional ou uma grande inovagao) dificilmente se propaga pelo
territério devido as caréncias de comunicagoes e, quando isso ocorre, geralmente provoca
desequilibrios que nio sao fecundos ou nio se corrigem espontaneamente.

A superagio desses entraves passa, de acordo com Perroux, pela capacidade das
populagoes de buscar o pleno emprego dos seus recursos materiais e humanos, articulando
uma rede homogénea de pregos, fluxos e informagdes no territério nacional e criando novas
instituigbes que favorecam a inovagio e o crescimento cumulativo e duradouro do produto
real global. Contribuem nessa dire¢ao os investimentos em formagao técnica e cientifica, a
construgao de uma rede ferrovidria unitdria e a adogao de medidas protecionistas em apoio a
centros industriais que se comuniquem com mercados internos em rdpido crescimento.

Perroux sustenta que tanto o crescimento quanto o desenvolvimento provocam
desequilibrios e manifestam-se em pontos determinados a partir dos quais se podem propagar
efeitos de expansao ou efeitos de paralisacao. A diferenga é que, para o autor, o desenvolvimento
deve ser entendido como uma combinagao das transformagoes de ordem mental e social de
uma populagao que possibilite a esta 0 aumento cumulativo e duradouro do seu produto real
global. O desenvolvimento &, portanto, um conceito mais sofisticado do que o crescimento

MARCIO GIMENE 41



econdmico. Em sintonia com essa defini¢ao, Perroux caracteriza o polo de desenvolvimento
como uma unidade econdmica motriz (ou um conjunto formado por vdrias dessas unidades)
que exerce efeitos de expansio sobre outras unidades que com ela estao em relagao.

O economista francés enxerga as nagdes como conjuntos econdémicos estruturados,
que apresentam constelagoes de polos de desenvolvimento com seus meios de propagacao,
combinando unidades motrizes ativas e passivas (movidas). Ele sublinha que em qualquer
sistema, capitalista ou nio, os responsdveis pela atividade econémica concebem eixos de
desenvolvimento entre os polos situados em pontos diferentes do territério. A construgao
desses eixos de desenvolvimento implica orienta¢des determinadas e duradouras de
desenvolvimento territorial, e o entrecruzar de eixos de desenvolvimento forma nés de trifico
em que o volume de trinsito de mercadorias e as concentragoes sio fungao da natureza e
atividades dos polos terminais ou laterais em relagio a um eixo.

De acordo com Perroux, o desenvolvimento de um conjunto de territérios e populagoes
nao serd conseguido, portanto, apenas pela espontaneidade dos mercados, e sim pela
organizagio consciente dos meios de propagacio dos efeitos dos polos de desenvolvimento.
Para que isso ocorra, as grandes industrias e empresas precisam reinvestir no local parte dos
seus lucros e contribuir para o desenvolvimento técnico ¢ humano, assim como as nagoes e
regides mais desenvolvidas precisam auxiliar ou, a0 menos nao atrapalhar, o desenvolvimento
das nagoes e regides menos favorecidas.

INFRAESTRUTURAE
ATIVIDADES PRODUTIVAS

Albert Hirschman (1960) alerta, no entanto, que os paises subdesenvolvidos costumam
dispersar espacialmente seus investimentos em grande niimero de pequenos projetos incapazes
de oferecer as condigdes necessdrias para o surgimento de polos de desenvolvimento. Ele
atribui essa caracteristica a0 que chama de imagem grupal da transformacao, isto ¢, o fato
de se conceber o progresso econdmico como uma forga que devesse afetar igualmente todos
os membros e setores da comunidade. Segundo ele, onde quer que essa ideia prevaleca, os
governos nao estao preparados nem dispostos a fazer a sele¢ao das prioridades e sequéncias de
investimentos que constituem a esséncia dos planos desenvolvimentistas.

De forma alternativa, quando os governantes ousam escolher determinadas localidades
paraestimular o surgimento de polos de desenvolvimento, faz-se necessdrio fomentara instalagao
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de industrias que apresentem encadeamentos para trds e para a frente. Os encadeamentos para
trds correspondem a cadeia retrospectiva: cada atividade econémica nio primdria induzird
tentativas de suprir, por meio da produgdo interna, os insumos indispensdveis para aquela
atividade. J4 os encadeamentos para a frente correspondem a cadeia prospectiva: toda atividade
que, por sua natureza, nio atenda exclusivamente as procuras finais induzird a tentativas de
utilizar a produ¢ao como insumo em atividades novas. Segundo ele, a falta de interdependéncia
e de encadeamento é uma das caracteristicas mais tipicas dos paises subdesenvolvidos.

O autor assinala que as atividades agricolas e extrativas apresentam, nos paises
subdesenvolvidos, poucos encadeamentos tanto para trds quanto para a frente. Ainda que
a adogio de técnicas mais avangadas tenha resultado em algum encadeamento para trds, os
insumos utilizados (como sementes, fertilizantes etc.) continuam sendo, em grande parte,
supridos pelas empresas sediadas nas na¢des centrais, o que faz com que sejam reduzidos os
ganhos nas nagdes subdesenvolvidas em termos de encadeamento produtivo. O mesmo vale
para os encadeamentos para a frente, posto que a maior parte da produgao desses paises segue
para os paises centrais com pouca ou nenhuma agregagao de valor. Reverter esta situagao
exigird, segundo Hirschman, nio combater as exportagbes primdrias, que sao importantes
especialmente pela geragio de divisas, mas sim criar as condi¢des necessdrias para que se
instalem nas na¢oes subdesenvolvidas as industrias e atividades econdmicas avancadas capazes
de gerar encadeamentos especialmente para trds.

O economista alemao acrescenta ao debate a tese de que o desenvolvimento nao
depende tanto de encontrar étima confluéncia de certos recursos e fatores de produgao, mas
sim de provocar e mobilizar, com propésito desenvolvimentista, os recursos e as aptidoes que
se achem ocultos, dispersos ou mal-empregados. Em vez de se concentrar exclusivamente
na uniao de escassos recursos, tais como o capital e a atividade empreendedora, seria mais
adequado procurar pressdes e processos de incentivo que fardo eclodir e mobilizar esses
recursos. Considerd-los irremediavelmente escassos e planejar a distribui¢ao de recursos nessa
base pode ter o sentido de estrangular o desenvolvimento, alerta o autor.

Em sua andlise, o investimento desempenha simultaneamente trés papéis: gerar
renda; criar capacidade; e regular investimentos adicionais. Isto é, o investimento aumenta a
capacidade e, se a economia se expande de modo a acomodar essa capacidade, o rendimento
adicional, baseado na capacidade desenvolvida, redundard em maiores economias, que, por
seu turno, permitirao investimentos adicionais. Assim, o efeito completivo do investimento
¢ o mecanismo essencial por meio do qual novas energias sio canalizadas para o processo
de desenvolvimento e pelo qual o circulo vicioso, que parece confini-lo, pode ser desfeito.
Dar o méximo de desempenho a esse efeito deve ser, por isso, o primeiro objetivo da politica
desenvolvimentista, de acordo com Hirschman.
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O autor destaca que ¢ comum adotarmos analogias com a biologia (nascimento,
juventude, maturidade, velhice, morte), com os ciclos histéricos (ascensio e declinio) e com
as curvas da evolucao logistica (aceleragao seguida de retardamento), sem atentarmos que o
desenvolvimento pode ser paralisado ou impedido mesmo nas primeiras fases. A ideia de que
o processo de desenvolvimento prossegue suavemente por muito tempo, até que surjam os
problemas da maturidade e da velhice, apresenta para Hirschman uma imagem err6nea dos
problemas do crescimento dos pafses subdesenvolvidos.

Hirschman entende o processo de desenvolvimento como uma cadeia de desequilibrios.
Segundo ele, a sequéncia que afasta do equilibrio é uma norma desejdvel para promover o
desenvolvimento, pois cada movimento da série ¢ induzido por um desequilibrio prévio e
gera, por sua vez, um novo desequilibrio, que exige uma nova movimentagao. Em outras
palavras: o progresso isolado de um setor é possivel, porém sé por um perfodo limitado; se
nao se pretender abafé-lo, deve-se fazer acompanhar de progresso em outra parte qualquer.
Portanto, comparar os aumentos de produtividade resultantes de dois planos — por exemplo,
de educacio e transportes — é para o autor um problema insoltvel, nao s6 na pritica, como
na teoria. Para ele, a questao da prioridade deve ser resolvida na base da avaliagao comparativa
do impeto com que o progresso de um desses setores induzird o desenvolvimento do outro.

N3ao h4, contudo, uma regra pronta a ser aplicada em qualquer contexto espacial.
De acordo com Hirschman, as sequéncias eficientes variardo de uma regido a outra e de
um a outro pafs, dependendo da localiza¢io e da persisténcia das principais dificuldades
do desenvolvimento.

Para explicar esse ponto, o economista alemio faz uma distin¢ao entre capital fixo
social (CFS) e atividades diretamente produtivas (ADP). Ao CES corresponderiam os
servigos bdsicos mantidos ou regulados pela Administra¢ao Publica, sem os quais as atividades
econdmicas nao podem funcionar. Em sentido amplo, incluiriam todos os servigos publicos,
desde a justica e a ordem, a educagdo e a sadde publica, até os transportes, comunicagoes,
suprimento de dgua e de energia, sistemas de irrigagio e drenagem etc. Em sentido mais
restrito, o nicleo do conceito refere-se aos transportes e energia: instalagao de portos, ferrovias,
sistemas hidrelétricos etc.

Para ele, ¢ inquestiondvel que o investimento em CES ¢ essencial ao desenvolvimento.
A questao que lhe interessa, no entanto, é até que ponto o investimento em CFS lidera ou
acompanha o investimento em ADP. A resposta, segundo ele, nao ¢ simples, podendo tanto
uma quanto outra sequéncia serem convenientes de acordo com as circunstancias.

Naturalmente algum investimento em CFS se faz necessdrio para viabilizar investimentos
em ADP: o acesso a uma drea por via maritima, terrestre, férrea ou aérea é indispensével antes
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que outras atividades econémicas possam ali desabrochar. Assim, com a expansao de CFS
a produgio de ADP torna-se menos custosa e um aumento de ADP pode se manifestar.
Com a ampliagao das atividades diretamente produtivas, os produtores em algum momento
tendem a perceber que obterdo melhores ganhos com a instalagao de maiores facilidades de
CFS. Resulta dai que pressoes para investimentos em CES possivelmente se manifestarao,
induzindo a sequéncia dessa cadeia de investimentos.

O importante de se reter na andlise de Hirschman é que esse desequilibrio ¢ o que
fundamenta as sequéncias de investimentos. Seu pressuposto ¢ que a verdadeira escassez dos
paises subdesenvolvidos nao reside nos recursos, e sim na capacidade de trazé-los a cena.
Portanto, CFS e ADP nio podem se expandir em tempo dnico e simultdneo. Ao contrdrio, as
decisoes de investimento em um ou outro devem responder a esse desequilibrio de forgas, que
tensiona para que os investimentos de um lado estimulem os investimentos do outro. Espera-
se que a capacidade excessiva de CFS, produzindo acima da procura, amplie esta procura
ao atrair investidores em ADP Se, por seu turno, permite-se que os investimentos em ADP
passem 2 frente dos investimentos em CFS, fortes pressoes se estabelecem para a provisao de
CFS, no periodo subsequente.
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omo nas ciéncias, de maneira geral, a interpretagio da Economia também nio ¢

consensual. S3ao vdrias as escolas e as nuances e versdes de cada uma e isso leva a

concepgoes diferentes e prescri¢des de politica econdmica distintas. Por um lado,

temos a visio dominante, ou mainstream em economia, que chamaremos aqui de
ortodoxa, e, por outro, contamos com visdes criticas dela, de diferentes raizes tedricas. Entre
estas, trataremos aqui de duas delas, a pds-keynesiana e a marxista. O objetivo deste capitulo
¢ mostrar algumas das principais divergéncias entre economistas que justificam que pensem
tdo diferente a respeito das mesmas questoes e proponham encaminhamentos e medidas de
politica tao conflitantes para elas.

De forma a tornar claras as ideias e consequentes prescrigoes, a profissionais de dreas
distintas, o texto procurard explicd-las sem supor que haja conhecimento econémico prévio.
Assim, comegaremos por discutir as defini¢oes de ortodoxia e heterodoxia e os grupos teéricos
que pertencem a um e outro lado. Com isso, serd possivel entender as principais diferencas
entre os pensamentos de Keynes e de Marx que levaram as respectivas escolas heterodoxas aqui
tratadas. E o que faremos no primeiro item do capitulo.

Em seguida, analisaremos a concepgao de Keynes da economia, e as razdes para que
ele, apesar de formado na concepgao dominante ortodoxa, tenha divergido, no final da
vida, chegando a conclusées tao distintas sobre o papel do Estado e da politica econémica.
Este serd o objeto do segundo item.

Finalmente, no terceiro item, mostraremos como os marxistas, a partir de Marx,
concebem a economia capitalista, quais as principais criticas a esse modo de produgio, e
como apreendem o papel do Estado, de forma a tirar conclusoes sobre as visdes marxistas
sobre a politica econdmica.
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A expectativa deste capitulo é poder subsidiar o pensamento progressista com ideias
e conclusdes que permitam se opor de forma coerente e consequente ao pensamento
conservador que vem dominando as decisoes politicas e econémicas no Brasil e no mundo
na atualidade. Mais particularmente, ele permitird entender por que o papel do Estado, com
politicas publicas, em geral, e politicas de desenvolvimento e de inclusao social, em particular,
¢ necessdrio, ao contrdrio do que pensa a ortodoxia dominante.

RAZOES TEORICAS PARA AS DIVERGENCIAS ENTRE
ECONOMISTAS

Uma forma diddtica interessante para distinguir os economistas quanto a sua matriz
ou natureza tedrica ¢ separd-los entre ortodoxos e heterodoxos. Mas os termos ortodoxo
e heterodoxo siao sempre relativos. Assim, é preciso, ao estabelecer a divisio entre eles,
explicar as razdes da linha diviséria aqui considerada. Se olharmos o Diciondrio Novo
Aurélio (FERREIRA, 1910-1989), veremos que ortodoxo ¢ definido como “conforme com
os principios tradicionais em qualquer doutrina”. Em Economia, a doutrina tradicional, que
¢ a dominante desde Adam Smith (1983), estd de acordo com dois principios bdsicos que
s30 a lei de Say e a Teoria Quantitativa da Moeda (TQM). Enquanto isso, os que divergem
da teoria tradicional vém se opondo a esses principios desde que foram enunciados. A
aceitagdao ou a negagio deles decorre de concepgoes sobre a moeda e sobre a economia
distintas, responsdveis por diferengas tedricas grandes o suficiente para justificar a divisao
entre ortodoxia e heterodoxia. Assim, usaremos tais linhas divisérias, ou seja, chamaremos
ortodoxo o pensamento econémico dos que aceitam, em qualquer tempo, a lei de Say
e a Teoria Quantitativa da Moeda, e heterodoxo, o daqueles que as negam em qualquer
tempo. Nao existe possiblidade de aceitar um dos principios sem aceitar o outro, porque
eles decorrem, como veremos, dos mesmos supostos.

A Lei de Say

Aleide Say é conhecida, em geral, pelaafirmagio “a oferta cria a sua prépria procura”.
O argumento para esta afirmagao é que, como os processos de produgao de bens e servigos
s30 tais que, além de gerar sua oferta, pagam rendimentos em termos de saldrios, lucros,
juros e aluguéis, geram, também por meio desses rendimentos, a demanda suficiente para
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consumi-los. Assim, nao haveria sobra permanente ou duradoura de produgao, porque os
excessos localizados seriam desovados com quedas de precos localizadas nos setores onde
esses excessos aparecerem. Neste sentido, nao haveria excessos de produ¢io ou crises
generalizadas de superprodugio provocadas pelo mecanismo de mercado. Ao contrério,
essa lei apreende os mercados e seu mecanismo como eficientes e autorreguladores.

Observe-se que, para tirar essa concluso, é preciso supor, em primeiro lugar, que os
rendimentos recebidos nao sio entesourados ou retidos por muito tempo, pois, em caso
contrdrio, eles nao comprariam os bens e servigos que, entao, sobrariam, negando a lei de Say.

Aideiaaquiexposta pode ser melhor entendida por meio do chamado circuito de despesas
e gastos, cujo desenho encontra-se abaixo. Temos a economia concebida como contendo, de
um lado, as familias (de trabalhadores, capitalistas e proprietdrios de terras e recursos naturais)
e, de outro, as empresas. Acima vemos fluxos reais de fatores de produgao (trabalho, capital,
terras e recursos naturais) oferecidos pelas familias as empresas, e de bens e servigos oferecidos
pelas empresas as familias. Abaixo vemos fluxos monetdrios correspondentes aos pagamentos
feitos pelas empresas as familias (saldrios, lucros, juros, arrendamentos, aluguéis, etc.), e pelas
familias as empresas (os pregos dos bens e servigos comprados). Como os fluxos acima e
abaixo sdo iguais, a ideia é que nem falta nem sobra nada na economia como um todo.

Figura 1
Fatores de Producdo: trabalho, capital e terra
Bens e Servicos
EMPRESA \// FAMILIAS
Pagamento de Bens e Servigos

Pagamento de Salérios , Lucros, Juros e Aluguéis ﬁ
Vazamentos Inje¢es
Poupanca Investimentos
Tributagdo Gastos do governo
Importacao Exportacao
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Os ortodoxos, que concebem a economia a partir desse circuito, sabem, porém, que
esse fluxo de receitas e gastos pode conter vazamentos, como ¢ o caso da poupanga, que ¢é
definida pela renda recebida pelas pessoas que nao ¢ gasta em consumo; pelas importagoes,
que ¢ a renda que sai do pais para comprar bens e servigos no exterior; e pela tributagio,
que ¢ a parte do rendimento que nio ¢ gasto em consumo porque vai para o governo. Mas
a ortodoxia continua a aceitar o equilibrio da lei de Say pelo fato de conceber inje¢oes que
tendem a se igualar aos vazamentos.

As importagdes tendem a ser iguais as exportagdes ¢ o equilibrio ¢ garantido se a
taxa de cAmbio for deixada livre, porque, quando as exportagbes sao maiores do que as
importagbes, os superdvits levarao a valorizagdo da moeda nacional, o que torna as
exportagdes relativamente mais caras, desestimulando-as, e se houver déficit, a moeda
nacional se desvaloriza estimulando as exportagdes mais competitivas e desestimulando as
importagoes, relativamente mais caras.

Quanto a tributagao, pode ser compensada pelos gastos do governo que devem se
manter dentro das suas receitas, para garantir o equilibrio.

Finalmente, o que nos interessa mais de perto é o vazamento da poupanca, que pode
ser compensado pela inje¢ao do investimento. Esse equilibrio é mais importante porque a
sua justificativa implica argumentos tedricos que fazem a maior diferenca com relagao ao
pensamento heterodoxo de Keynes.

A ortodoxia considera que reter moeda ou entesourar ¢ irracional porque seria possivel
ganhar mais emprestando e ganhando juros. Para eles, consequentemente, a poupanga ¢é igual
a oferta de fundos de empréstimos, e ¢ determinada pela taxa de juros, crescendo com ela.
O argumento é que quanto maior ¢ a taxa de juros, mais as pessoas desejam nao consumir
agora e guardar os recursos, ou seja, poupar para consumir mais no futuro. Pensam, assim,
que a taxa de juros é a recompensa pela espera para consumir no futuro ou pela abstinéncia
do consumo presente.

O investimento, por sua vez, depende da taxa de juros também, mas de forma inversa.
Quanto menor for a taxa de juros, maior ¢ o interesse das pessoas em investir, e mais, porque
a taxa de juros menor compensa a contribui¢ao marginal do investimento para a produgao.
Essa contribuigio, segundo os ortodoxos, tende a cair 2 medida que o investimento cresce,
porque pensam que nem todos os fatores de produ¢io podem variar no curto prazo, e isso faz
com que o investimento adicional em fatores varidveis aumente a produgao total, mas menos
do que aumentou com o investimento anterior. A taxa de juros cai, quando a quantidade de
investimento aumenta, para compensar essa queda na contribui¢ao marginal do investimento
para a produgao.
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Como nao hd, para a ortodoxia, o entesouramento de recursos monetdrios, € como a
poupanca depende da taxa de juros (diretamente) e o investimento também (inversamente),
haverd sempre uma taxa de juros de equilibrio, se 0 mercado for deixado livre, que garantird
vazamentos iguais a injegdes no fluxo circular de despesas e gastos, e isso confirma a lei de

Say para eles.

A Teoria Quantitativa da Moeda

Quanto a Teoria Quantitativa da Moeda (TQM), ela parte de uma equagao chamada
equagio de troca (MV = Py) que diz que a quantidade de moeda circulando (M), multiplicada
pela velocidade dessa circulagao (V), é capaz de fazer circular a produgio real total de uma
economia (y), multiplicada pelos seus pregos (P). Até aqui, todos os economistas concordam.
A diferenga, que leva & chamada TQM, sdo os supostos e as consequentes conclusoes tiradas
pelos ortodoxos.

Os supostos sao decorrentes da ideia de que o entesouramento ¢ irracional, como jd
explicado anteriormente. Assim, o primeiro suposto é que V ¢ estdvel ou previsivel, o que
¢ possivel se a demanda de moeda ¢ também estdvel ou previsivel. Para eles a demanda de
moeda depende principalmente da renda, porque ¢é para transagdes, e para eles essa renda
tende 2 estabilidade, o que garante V estdvel. O segundo suposto é que a moeda é exdgena,
ou seja, ¢ controldvel e controlada pelas Autoridades Monetdrias ou pelo Banco Central. O
terceiro suposto é que a moeda ¢ neutra, ou seja, se houver um aumento ou uma diminui¢ao
de M, via cria¢ao de moeda ou crédito, isso ndo afeta de forma duradoura y'.

Dados esses supostos, fica ficil concluir que o tnico efeito do aumento de M na
equagio serd o aumento proporcional de B, ou seja, 0 aumento do nivel geral de pregos, que
¢ a defini¢do de inflagdo. Essa ¢ a primeira conclusio da TQM. A segunda conclusio é que o
responsdvel pela inflagao ¢ o governo, que tem poder e quando tem poder sobre a Autoridade
Monetdria ou o Banco Central®.

'O suposto aqui é que o pleno emprego ¢ garantido a curto ou a longo prazo e, acima do nivel de pleno emprego, gualguer anmento de M 56 resulta
em anmento de P, que ¢ o nivel geral de pregos, o que é o mesmo que diger que o rinico resultado é a inflagio.

2Dai porgue pedens um Banco Central independente do governo para sé controlar precos e nio desejar anmentar y.
S ¥ o -
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O Papel do Estado e da Politica Econémica

Do exposto aqui jd é possivel concluir que, para a ortodoxia, o papel do Estado ou é
e irio, ue o a 20 autorregu , ou ivo, ue é onsivi
desnecessdrio, por s mercados siao autorreguladores, ou noci orque ¢ responsavel
pela inflagio.

Observe-se que isso nao quer dizer que os ortodoxos nao gostem de crescimento da
produgio (y) e do emprego. A ideia é que os governos tém interesses eleitoreiros em estimular
a economia via aumento de y e, entao, de emprego, mas como a moeda é neutra, pelo terceiro
suposto da TQM, o aumento da produgio (y) e do emprego ¢ no méximo transitério e o que
resta na economia € s6 a inflacao.

O que foi dito até aqui mostra que o papel da politica monetdria para a ortodoxia
deve ser s6 o de controle de precos. Quanto a politica fiscal, como acham que o mercado ¢
autorregulador, seu papel ¢ também pequeno e problemdtico. Eles acham que os governos
devem entrar somente para corrigir o que chamam de externalidades, ou seja, efeitos para
a sociedade como um todo de um comportamento privado de mercado de empresas ou
profissionais liberais. Podem existir externalidades negativas, como a da polui¢do causada
pelo comportamento de uma empresa, ou positivas, como os efeitos positivos da melhora da
educagio e da saide no desempenho dos trabalhadores em geral, e de redug¢ao da criminalidade
e da mortalidade infantil. Surge entao um papel para o Estado.

Outra forma de ver a necessidade do Estado ¢é para corrigir imperfeicoes de mercado
que levam a que os precos nio se ajustem logo e nao corrijam os desequilibrios de mercado.
Neste caso hd um papel transitério do Estado, mas respeitando a lgica do mercado que
acabard por equilibrar-se. Finalmente hd um papel para os bens publicos que s3o aqueles que
ndo tém as caracteristicas necessdrias, como a maior parte dos bens e servigos, para garantir
que os mercados sejam eficientes no caso deles.

Observe-se que, em todos os casos em que a ortodoxia admite um papel econdmico
para o Estado, esse papel é reduzido, transitdrio e precisa respeitar a légica de mercado, o que
tira poder da politica econémica. Mesmo nesses casos, hd os que acham que a entrada das
politicas econdmicas provoca distor¢des ou comportamentos danosos, e que o endividamento
publico para financiar os investimentos do governo leva a aumento da taxa de juros e, com
isso, inibe os investimentos privados, mais eficientes.

-

E essa concep¢io de mercados autorreguladores e papéis econdmicos do Estado
desnecessdrios, ineficientes ou nocivos que leva aos chamados liberalismos ou neoliberalismos
econdmicos. Neles os Estados entram nao para regular, mas para garantir ganhos e liberdades
para os mercados.
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Os economistas ortodoxos cujas ideias foram aqui expostas sio os economistas
neocldssicos, que dominaram o pensamento econdémico desde meados do século 19, os
keynesianos neocldssicos, que aceitaram os principios aqui expostos, € 0s economistas novos-
cldssicos e novos-keynesianos, que passaram a dominar o pensamento econdmico desde o
inicio dos anos 1980.

Essas sao algumas questoes importantes sobre as quais os heterodoxos divergem, como
veremos a seguir. Comegaremos com as divergéncias pds-keynesianas, porque Keynes foi
educado e comegou sua vida profissional na ortodoxia e, ao discordar dela, usou algumas das
questdes aqui colocadas para divergir e propor alternativas, o que facilita a exposi¢ao do seu
pensamento e dos seus seguidores. Em seguida, no terceiro item deste capitulo, trataremos de
Marx e dos marxistas, que tém uma visio mais diferente sobre o capitalismo e mais distante
da ortodoxia aqui exposta.

KEYNESIANOS ORTODOXOS E HETERODOXOS

Conforme mencionamos no item anterior, Keynes foi formado na ortodoxia e chegou
mesmo a publicar grande parte da sua obra em um periodo em que nao se distinguia dos
ortodoxos cujas ideias foram expostas no item anterior. No final da sua vida, porém, ele
negou, terminantemente, os determinantes de poupanga e investimento tal como exposto no
primeiro item e, por isso, entre outras coisas, negou a lei de Say. E nio concordou também
com supostos e conclusdes da TQM, negando-a.

H4, porém, keynesianos neocldssicos e novos-keynesianos que aceitam essas ideias,
sendo, portanto, considerados, dentro do critério de aceitagao da TQM e da Lei de Say,
ortodoxos. Enquanto isso, os chamados pés-keynesianos fazem parte da heterodoxia, que serd
exposta aqui, a partir da critica que Keynes faz a ortodoxia®.

Keynes comeca sua discussao sobre a ortodoxia dizendo que o que faz a grande
diferenca entre a sua prépria teoria e a deles é a sua percepgao de que a economia é permeada

'Observe-se que tanto os keynesianos neoclissicos, que aceitaram a sintese neoclissica do pensamento de Keynes com o modelo 1S-1.M, on os
novos keynesianos mais recentes sao considerados sucessores de Keynes. Mas costuma-se intitular pds-keynesianos apenas ao grupo heterodoxo,
exatamente para diferencid-los como escola especifica.

MARIA DE LOURDES ROLLEMBERG MOLLO 55



pela incerteza, algo diferente de risco, porque este dltimo ¢é calculdvel, ou probabilizdvel,
enquanto a incerteza nao o é. A incerteza provém de que as decisdes econdmicas envolvem o
que ocorrerd no futuro, e este é desconhecido. Decorre também do fato de que as decisoes,
nas nossas economias, sao descentralizadas e, por isso, ninguém sabe, com antecedéncia,
qual serd o resultado liquido do conjunto de decisdes, e isso dificulta e afeta a tomada de
decisoes, em especial as de prazo mais longo, como ¢ o caso da decisao de investir. Nao ¢é
possivel probabilizar este tipo de incerteza, porque ninguém conhece todas as possibilidades
de ocorréncia.

Em situagdes em que as pessoas percebem essa incerteza, e quanto maior ela for, mais as
pessoas desejam se proteger e, para isso, retém moeda, porque a moeda ¢ o ativo mais liquido.
Ou seja: a qualquer momento pode ser trocada rapidamente por qualquer bem ou servigo ou
ativo real ou financeiro, sem que, em fun¢ao da rapidez da operagao, os pregos da transagao
se modifiquem®. Com esse argumento, de preferéncia pela liquidez em situagdes de incerteza,
Keynes justifica o entesouramento ou a reten¢ao de dinheiro, ao invés de usd-lo para comprar
algo. Diz ele a esse respeito que “A posse do dinheiro real acalma nossa inquietagio, ¢ o
prémio que requeremos para nos separarmos do nosso dinheiro ¢ a medida do nosso grau de

inquietacao” (KEYNES, 1983, p. 116).

O comportamento de preferéncia pela liquidez, que em situagdes de incerteza ¢ algo
normal e ndo irracional, é muito problemdtico, porque ele pode travar a economia inibindo
o consumo, e entdo levando as empresas a dificuldades de vendas e emprego, exatamente em
vista desta dificuldade. Mas a incerteza inibe, principalmente, as decisdes de investimento,
porque elas sdo as que se relacionam com um prazo mais longo de realizagao dos resultados
da decisao, e a incerteza costuma, entio, ser maior. Contudo, o investimento ¢ a decisio mais
importante da economia, uma vez que o aumento dele leva a aumentos multiplicados de
renda, produgao e emprego’.

'E diferente, por exemplo, de um carro on um apartamento. Pode-se vendé-los muito rapidamente, mas para garantir essa rapidez o preco do carro
¢ do apartamento caird muito, levando seu proprietdrio a ter o que se chama uma perda de capital, vendendo-o muito abaixo do que conseguiria
se perdesse um pouco mais de tempo procurando compradores.

>Suponhamos que alguém investe, por exemplo, R§1.000,00 na construcio de uma fibrica, e os bens adquiridos e a contratagio de trabalhadores
geram R$500,00 de saldrios, R§300,00 de lucros e R§200,00 de aluguéis. Os que receberam tais rendimentos poden depositar nos bancos 20%
do que ganharan, mas também compram bens e servicos com eles e, assim fazendo, pagam de novo rendimentos a ontras pessoas que, por sua vez,
depositam 20% dos recursos nos bancos e o restante ¢ gasto, gerando ontros rendimentos, e assim sucessivamente. O efeito do investimento inicial
de R$1.000,00 serd multiplicado por um fator chamado efeito multiplicador que é entao de 1/ 1-¢, onde ¢ é a propensio a consunmir que, no nosso
exemplo é de 80% da renda, ja que 20% foi depositado nos bancos. Ou s¢ja, para cada mil reais investidos (1) a renda Y gerada na economia é
deY = (1/1-0,8) 1 = 3, ou s¢ja, a renda final é multiplicada por 3, e serd, portanto de R§5.000,00. O mesmo tipo de raciocinio pode ser feito
para entender por que os empregos também se multiplican.
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Figura 2

CONJECTURAS — EXPECTATIVA DE LUCRO ‘

> 4 RENDA . POUPANGA

OFERTA DE MOEDA ) f INVESTIMENTO

TAXA DE JUROS f EMPREGO

DEMANDA DE MOEDA ‘

Como ¢ possivel ver na Figura 2, o investimento depende das expectativas de
rendimentos futuros, que Keynes chamou de eficiéncia marginal do capital, que ¢ algo
esperado pelos investidores por meio de conjecturas, feelings, mas que nao pode ser calculado
ou probabilizado em vista da incerteza e que, por sua vez, precisa ser mais elevada do que a
taxa de juros, que funciona como uma estimativa do custo do investimento para o investidor
potencial. Se esse rendimento esperado for superior, a decisao de investir é tomada, e a renda
e o emprego se multiplicam.

Mas tanto a eficiéncia marginal do capital quanto a taxa de juros, os dois determinantes
do investimento, dependem da incerteza. A eficiéncia marginal do capital, porque, como
vimos, depende de conjecturas e nao de cdlculos e estd sujeita a otimismo ou pessimismo e ao
grau de confianga que o investidor tem nas suas conjecturas.

Quanto 2 taxa de juros, ela depende da demanda e da oferta de moeda. Ora, a demanda
de moeda depende da preferéncia pela liquidez do puablico que, jd vimos, depende da incerteza.
A oferta de moeda, por sua vez, depende das Autoridades Monetdrias, que nao dependem da
incerteza para criar moeda, mas depende também dos bancos que, ao concederem crédito,
multiplicam a moeda em circulagao, e eles também tém preferéncia pela liquidez, a depender
de como interpretam ou sentem a incerteza. Quando sua preferéncia pela liquidez ¢ grande,
nao emprestam dinheiro, o que reduz a oferta e eleva a taxa de juros, ou simplesmente sé
emprestam a uma taxa maior de juros aumentando-a diretamente. Assim, quando a incerteza
cresce, aumenta a demanda de moeda e reduz a oferta, elevando a taxa de juros.

Ou seja, se a incerteza ¢ grande, a eficiéncia marginal do capital cai, a taxa de juros
sobe e, com isso, o investimento ¢ inibido e 0 emprego e a renda da economia caem de forma
multiplicada. Dai porque a lei de Say nao funciona.
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A Critica a Visdo Ortodoxa de Poupanca e Investimento
e a Lei de Say

Observem, em primeiro lugar que, no esquema da Figura 2, antes do investimento
nao ¢ necessdrio haver poupanga, como pensam os ortodoxos. A poupanga, para Keynes, nao
depende da taxa de juros, mas apenas da renda das pessoas. Se a pessoa é rica, ela consumird
parte da renda, mas sempre sobrard alguma coisa que serd a poupanca. Se ela é pobre, porém,
nao sobrard nada do seu rendimento porque o consumo absorve tudo. E, mesmo que a taxa de
juros suba, diz Keynes, sua poupanga nao aumentard. Assim, Keynes nega as ideias ortodoxas
de poupanca. Primeiro, nega que toda a poupanga seja empregada na oferta de empréstimos
porque, como vimos, parte pode ser retida como preferéncia pela liquidez. Segundo, nega
que a poupanga dependa da taxa de juros. Ao contrdrio, ela depende da renda, conforme
explicado anteriormente.

Quanto ao investimento, vimos que, para os ortodoxos, ele também depende da
relagdo entre a taxa de juros e a rentabilidade do capital, porque a taxa de juros para eles
remunerava a contribui¢ao marginal do investimento para a produgao. Mas hd uma diferenca
muito grande nas duas defini¢oes de rentabilidade marginal do capital. Para os ortodoxos,
ela pode e ¢ estimada por meio de cdlculo probabilistico e, para Keynes, isso é impossivel,
justamente em fun¢io da incerteza. Assim, Keynes nao acha que o vazamento poupanga possa
ser compensado de forma garantida pela inje¢do investimento, garantindo o equilibrio de
rendas e gastos que ilustra a lei de Say.

Além disso, a moeda é muito importante para Keynes, porque pode haver
investimento sem haver poupanga se os bancos emprestarem, o que requer que sua
preferéncia pela liquidez seja baixa. Eles podem fazé-lo sem poupanga, porque podem
emprestar além dos depésitos. Quando o investimento ocorrer, ele necessariamente criard
renda multiplicada e, como a poupanga depende da renda, ela também surgird de forma
multiplicada, mas depois do investimento. Assim, o investimento ¢ mais importante do
que a poupanga.

Por fim, é preciso observar que depois que o crédito é concedido a taxas de juros
inferiores as eficiéncias marginais do capital, os investidores precisam converter esse crédito,
que geralmente ¢ de curto prazo, em empréstimos de prazo mais longo, compativeis com os
prazos de maturagio dos investimentos, que sao, em geral, de médio e longo prazos. Esses
empréstimos, chamados de consolida¢io ou fiunding do investimento, saem da poupanga.
Mas s6 estardo disponiveis se os poupadores tiverem preferéncia pela liquidez baixa. Assim,
a preferéncia pela liquidez é mais importante teoricamente do que a poupanga, para os pds-
keynesianos, o que leva a dar grande importincia & moeda (embora de forma negativa, jd que
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se ela for retida ou preferida como liquidez, ou entesourada, inibird o investimento). Keynes
resume o que é necessdrio para o processo de investimento ocorrer, dizendo que

O empresdrio, quando decide investir, tem que ser satisfeito em dois pontos:
primeiro, precisa obter financiamento de curto prazo suficiente durante
o periodo de produgao do investimento. Segundo, precisa eventualmente
converter suas obrigagdes de curto prazo em obrigagoes de longo prazo em

condigoes satisfatérias (KEYNES, 1937, p. 663).

A Critica a TQM

Quanto a2 TQM, Keynes também nio concorda com os supostos e, entdo, nio pode
chegar as mesmas conclusdes. Em primeiro lugar, j4 vimos, pode haver entesouramento de
dinheiro ou preferéncia pela liquidez do publico e dos bancos. Com isso, a velocidade de
circula¢ao da moeda nio ¢ estdvel, nem calculdvel, nem previsivel. Se essa velocidade muda
de forma nao previsivel, entao a Autoridade Monetdria ou o Banco Central ndo consegue
controlar a quantidade de dinheiro em circulagao perfeitamente, e a moeda deixa de ser
exdgena e passa a ser enddgena, ou seja, sua quantidade é determinada em parte pelo Banco
Central que ainda intervém e pode introduzir e retirar moeda de circulagao, mas nio pode
controlar essa quantidade se as pessoas ou os bancos entesourarem, retirando moeda de
circulagao ou desentesourarem, recolocando moeda em circulagio.

Finalmente, a moeda nio é mais neutra porque, se houver criagio de moeda pelos
bancos ou pelo Banco Central, ou se as pessoas reduzirem a preferéncia pela liquidez, a
taxa de juros cai e o investimento passa a ser estimulado, porque para maior quantidade de
investidores a expectativa de rendimento futuro (eficiéncia marginal do capital) superard a
taxa de juros. Com isso, o investimento aumentard e haverd uma multiplicagio do produto
real da economia (y), multiplicando também a renda e o emprego. A moeda nao ¢, pois,
neutra. Ao contrdrio, ela afeta a economia real.

Ora, se a moeda nao ¢ mais neutra, na equagao de trocas (MV=Py) sempre que M
cresce, nao necessariamente haverd crescimento de B, ou inflagio, e menos ainda na mesma
propor¢io, porque a produgio (y) cresce. Assim, nao é mais possivel dizer que a inflagao
¢ causada por excesso de moeda®. Além disso, nao ¢ possivel dizer que os governos sio os
responsdveis pela inflagao, porque a moeda nao é mais enddgena, ou seja, controldvel e

Dai porque para os pds-keynesianos a inflacio é causada por aumento de custos e nao por anmento da quantidade de moeda M.
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controlada por eles. Desaparece, entao, o cardter nocivo atribuido pelos ortodoxos ao governo,
ligado a seu viés inflaciondrio.

O Estado e a Politica Econémica

Se o investimento depende de dois fatores (eficiéncia marginal do capital > taxa de
juros), todos os dois relacionados a incerteza, entdo ele depende de uma decisio voldtil, o
que conduz a que a produgio, a renda e 0 emprego sejam necessariamente instdveis ao invés
de estdveis e equilibrados, como pensa a ortodoxia. A instabilidade ¢, entdo, algo comum no
capitalismo, requerendo um papel do Estado para mitigd-la.

Essa ¢ a razao para que os mercados nio possam funcionar sozinhos. Serd sempre
necessdrio um papel do Estado, com a politica econémica garantindo que o emprego e a
produgio nio caiam de forma multiplicada e que, ao contrdrio, possam crescer, resolvendo
os problemas de desemprego, ao ampliar o investimento, multiplicando a produgio e a
renda. Para isso, é possivel € necessdrio contar tanto com a poh’tica monetdria quanto com
a politica fiscal.

A politica monetdria é a que lida com a quantidade de moeda e com seu prego que é a taxa
de juros. O governo faz isso de vdrias maneiras. Pode emitir mais, e isso aumenta a quantidade
de moeda e derruba a taxa de juros. Pode alterar a taxa de juros chamada bdsica (SELIC) que
¢ a taxa que o Banco Central usa nas operagoes de mercado aberto, comprando ou vendendo
titulos publicos. Ao comprar titulos publicos das pessoas, ele injeta moeda em circulagao, e
ao vender titulos publicos, ele retira moeda de circulagao. Além disso, o Banco Central pode
influenciar o sistema bancdrio na concessao de seus empréstimos via compulsério, que ¢ a
proibi¢io de empréstimos de uma determinada quantidade de seus depésitos, que fica retida
compulsoriamente e nio pode ser emprestada. Pode também modificar a taxa de redesconto,
que ¢ a taxa de juros a qual o Banco Central empresta aos bancos. Se essa taxa sobe, os bancos
também aumentam sua taxa de empréstimos ao publico e isso reduz a tomada de crédito e
a cria¢ao de dinheiro. Se a taxa desce, ao contrério, ele d4 incentivos aos bancos a emprestar
com custo menor, aumentando a quantidade de moeda criada.

Sempre que a quantidade de moeda aumenta, diminui o prego da moeda que ¢ a taxa
de juros, e sempre que diminui sua quantidade, aumenta a taxa de juros. Assim, ¢ possivel
analisar o efeito da taxa de juros na decisdo de investir dos potenciais investidores, conforme
a Figura 2. Se o governo quer estimular o investimento, quando a iniciativa privada sozinha
ou o mercado nio estd investindo, ou investe pouco, ele pode reduzir a taxa de juros. Assim
fazendo, j4 vimos, para mais gente a eficiéncia marginal do capital serd superior a ela e os
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investidores potenciais decidirao investir, aumentando a produgao, a renda e o emprego de
forma multiplicada.

Mas pode ser que a incerteza seja tao grande que, mesmo com a queda da taxa de juros, a
rentabilidade esperada do capital ou a eficiéncia marginal do capital seja baixa e o investimento
nao reaja. Neste caso, Keynes aconselha a politica fiscal para resolver o problema. A politica
fiscal é aquela que o governo usa gastando e, para isso, tributando ou se endividando.

A proposta de Keynes para estimular o investimento, no caso de rentabilidade esperada
do capital muito baixa, indicando pessimismo dos investidores potenciais, ¢ que o Estado use
a politica fiscal para ele préprio investir. Ele pode investir, porque nao tem o objetivo de lucro
da iniciativa privada e, por isso, ndo precisa comparar a eficiéncia marginal do capital com a
taxa de juros. Ao contrdrio, o objetivo dele ¢ corrigir os problemas da economia que o mercado
sozinho ndo resolve, em particular o desemprego. Além disso, ao investir, o Estado consegue
multiplicar a renda e 0 emprego e, ao fazé-lo, muda o pessimismo dos investidores potenciais,
jd que, agora, eles sabem que haverd demanda pelos seus produtos, porque o emprego e
a renda estao crescendo bastante. Isso eleva a rentabilidade que esperam do investimento,
que passa a superar a taxa de juros, e o investimento privado reage. Assim, a proposta de
investimento publico, para Keynes, nio ¢ no sentido de expulsar a iniciativa privada, mas, ao
contrdrio, é para que ela resolva investir de novo e mais, de forma a aumentar o crescimento
da produgao e do emprego.

O financiamento por meio de impostos nem sempre ¢ adequado, nesse caso, porque
pode desestimular ainda mais o investimento privado. Mas também retirar impostos para
estimular o investimento da iniciativa privada pode ser ruim porque, por um lado, tira renda
do governo que precisa agir para corrigir os problemas que o mercado, diante da incerteza,
nao resolve. E, por outro lado, tirar impostos da iniciativa privada nao garante que ela invista.
As expectativas dos investidores potenciais podem nao mudar e, entdo, o investimento nio
reage. Dai porque, para Keynes, em situagio de investimento muito baixo, s6 o Estado, sem
objetivo de lucro, investird de forma garantida. Isso deve ser feito, inclusive, em setores que
nao sio os preferidos da iniciativa privada, justamente para nio lhes tirar oportunidades de
investir quando o otimismo voltar com os aumentos da demanda.

Quando aumentar tributos estd dificil ou pode inibir o investimento, cabe ao
governo financiar seus gastos de investimento via déficits e endividamento publico. Keynes
nio achava que essas medidas fossem sempre problemdticas. Se isso garante o crescimento
econdémico, por exemplo, a divida tende a ser reduzida como propor¢ao do PIB, dado o
crescimento deste dltimo e, além disso, a arrecadagio cresce também com o PIB, abatendo
o déficit e a divida.
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De forma a garantir o controle desse endividamento, Keynes propunha dividir o
or¢amento dos gastos do governo em dois tipos: 0 orgamento de gastos correntes, que deveria
estar equilibrado, e o orgamento do investimento, cujo equilibrio a médio e longo prazos
poderia ser garantido com o crescimento multiplicado da produgao, da renda e do emprego
e, consequentemente, da arrecadagio.

A HETERODOXIA MARXISTA, A CRITICA AO CAPITALISMO
E O PAPEL DO ESTADO

A critica feita por Marx e os marxistas aos ortodoxos ¢ mais profunda do que a de
Keynes porque, para Marx, o que precisa ser criticado ¢ o capitalismo, sistema que ¢é preciso
substituir por outro mais justo, ao invés de salvd-lo. A sua critica impedia a representagao da
economia tal qual o fazem os ortodoxos na Figura 1. Para Marx, nao ¢ possivel representar
as pessoas meramente como consumidores e fornecedores de fatores de produgio (capital,
trabalho, terra e recursos naturais), como se ocupassem o mesmo szazus na sociedade. Ao
contrdrio, hd, segundo ele, uma classe dominante e uma dominada e explorada e isso ¢ a fonte
das suas criticas e dos problemas do capitalismo.

Para Marx, tudo ¢ produzido por trabalho humano, se pensarmos que os meios de
produgio (as matérias-primas, as ferramentas, as mdquinas ¢ os equipamentos) sio fruto de
trabalho passado ou anteriormente realizado. Assim, hd uma diferenga qualitativa entre o
trabalho e os outros meios de produg¢io. Além disso, para Marx o lucro vem de uma parte do
trabalho realizado pelo trabalhador, que nao ¢ paga a ele. Isso decorre de duas caracteristicas
importantes do capitalismo: ele ¢ um sistema produtor de mercadorias, e ele é um sistema
produtor de mais-valor ou mais-valia.

Ainda que tenha havido produgio vendida contra dinheiro no passado, somente no
capitalismo a venda e compra de mercadorias é generalizada o suficiente para que ninguém
consiga viver sem comprar e, para isso, precisa vender algo para obter o dinheiro necessdrio
para as compras. A primeira conclusao disso ¢, entao, que o dinheiro se torna fundamental
para a existéncia humana no capitalismo e isso o torna muito mais importante do que um
mero meio de troca, como pensam o0s ortodoxos.

Se ¢ preciso comprar para viver, todos precisam obter dinheiro para essa compra.
Mas os trabalhadores nao podem produzir algo s6 com as maos. Precisam de meios de
produgao (matérias-primas, ferramentas, equipamentos e mdquinas) para fazé-lo e o acesso
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a eles é negado, no capitalismo, porque os trabalhadores sao despossuidos desses meios de
produgao, que sao de propriedade privada dos capitalistas. Assim, a segunda conclusao ¢
que a tinica maneira de os trabalhadores viverem no capitalismo é vendendo sua capacidade
de trabalho aos capitalistas, para ter acesso aos meios de produgio e produzir, ganhando
algo para poder comprar e, entdo, viver. E assim que a forca de trabalho humana vira
mercadoria no capitalismo’.

As mercadorias sio vendidas por valores decorrentes da quantidade de trabalho
socialmente necessdrio, ou seja, em termos médios, para produzi-las. Como a forca de
trabalho vira uma mercadoria, ela também tem um valor em termos de trabalho socialmente
necessdrio para produzi-la.

O que custa, em termos de trabalho médio social, para produzir a for¢a de trabalho ¢é
aquilo que ¢ necessdrio, em cada época e condigdes sociais, para gerar a capacidade humana
de trabalho. Trata-se daquilo que ¢ preciso para manter o trabalhador vivo e em condigoes de
trabalhar. Ou seja: alimentos, roupas, artigos de primeira necessidade, mas também educagao
e qualificagio compativeis com o progresso da sociedade em que vive. E preciso ainda que
ele chegue a uma determinada idade em que consiga trabalhar. Assim, no valor da forca de
trabalho precisa entrar a manuten¢ao da familia do trabalhador, como indicador daquilo
que os pais do trabalhador precisaram gastar para que ele chegasse 4 idade de trabalhar. Tudo
isso explica que o valor da forga de trabalho seja dado pelo tempo de trabalho socialmente
necessdrio para produzir tudo que o trabalhador e sua familia precisam para se manter e se
(re)produzir, de forma a produzir a mercadoria forga de trabalho.

Observe-se, porém, que o homem — desde pelo menos que descobriu a agricultura
— produz excedente com relagio ao que precisa para se manter e se reproduzir com sua
capacidade de trabalho. Ou seja, ele produz a cada dia de trabalho mais do que o que precisa
para se manter durante aquele dia. Esse excedente, no capitalismo, acima do valor da for¢a de
trabalho do trabalhador, é o que vai permitir o surgimento da mais-valia.

Assim, o que ocorre no capitalismo é que o que o capitalista compra, no contrato de
trabalho que assina com o trabalhador, nio ¢ todo o trabalho que ele realiza, mas o valor da
sua forca de trabalho, que ¢ o tempo de trabalho socialmente necessdrio para (re)produzir o
trabalhador e sua familia, tempo este que é menor do que todo o trabalho que ele realiza, ou
menor do que o valor do que produz em todo o tempo em que trabalha.

"No feudalismo os meios de producdo, em particular a terra, também eram de propriedade privada do senhor feudal, mas os servos, gue eram os
trabalbadores, finham a posse da terra, e podiam nsd-la para produzir, tanto para o seu sustento guanto para o do senhor. Assim, nio precisavam
vender sua capacidade de trabalbo ou forca de trabalbo como mercadoria.
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Exemplificando, quando o trabalhador é contratado para trabalhar durante um més
de trabalho, ao longo de 8 horas didrias, seu saldrio paga sua forca de trabalho, ou seja, o
valor do que ele precisa para manter a sua familia durante um més. Este ¢ o saldrio. Mas ao
trabalhar durante as 8 horas didrias durante um més de trabalho, ele produz um valor que é
superior ao valor da sua forca de trabalho. Esse adicional é a mais-valia, de onde sai o lucro
do capitalista produtivo, o juro do capitalista financeiro e a renda dos proprietdrios de terra
€ recursos naturais.

Observe-se que hd aqui o que Marx chamou de explorag¢io, porque o trabalho ¢ todo
realizado pelo trabalhador, que nao fica com todo o produto do seu trabalho, mas apenas com
uma parte.

E os meios de produgio que sio introduzidos no processo pelo capitalista? Esses sao
pagos no valor das mercadorias produzidas, mas, segundo Marx, nao geram excedente, apenas
aumentam a produtividade dos trabalhadores. Ou seja: numa produgao de 800 mercadorias,
por exemplo, 800 pares de sapatos que sao vendidos por R$ 50,00 cada, tem-se que os meios
de produgio custaram R$2.000,00 e o valor pago a forga de trabalho como saldrio foi de
R$1.000,00 e o restante, R$1.000,00, ¢ a mais-valia, ou o valor adicional produzido pelos
trabalhadores. O capitalista ¢ ressarcido do custo dos meios de produgao e dos saldrios que
ele paga, e ainda tem uma mais-valia ou um mais-valor de R$1.000,00, mas nio foi ele que
produziu os sapatos. Quando ele funciona como empresdrio ele pode ganhar, enquanto tal,
algo equivalente ao saldrio, mas ganha, além disso, um lucro que provém de trabalho que nao
foi realizado por ele. Além disso, ele pode, por exemplo, nao ser empresdrio, e apenas colocar
seu dinheiro na produgao, ganhando algo que nao se refere ao trabalho realizado. O trabalho
foi todo realizado pelo trabalhador que, no entanto, s6 ganha o equivalente ao valor da sua
forga de trabalho.

Essa exploragio ¢ a maior critica feita por Marx e pelos marxistas ao capitalismo, e ela é
fonte, como veremos, de muitos problemas enfrentados pelo sistema e, no seu interior, pelas
pessoas que nele vivem.

Outra critica que nos interessa destacar aqui é ao sistema de mercado, ou seja, de
produg¢do de mercadorias para a venda, que ¢ tipico do capitalismo. Para Marx, cada pessoa
que vive no capitalismo, ao produzir, despende trabalho, em um sistema de produgio
privada, sem planejamento prévio e, sé depois que produziu, vai ver se consegue obter o
dinheiro necessdrio as compras que precisa fazer para viver e para recomegar a produzir. O
dinheiro, neste processo, por meio da venda das mercadorias, divide socialmente os trabalhos
realizados de forma privada e incorporados nelas, sem que as pessoas tenham consciéncia ou
qualquer poder de opinar sobre a forma como vivem e dividem seus trabalhos em termos
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de tarefas e produtos. A isso Marx criticava, dizendo que se trata de uma sociedade na qual
o dinheiro, uma coisa, controla a vida das pessoas, ao invés delas serem controladas pelos
individuos, refletindo sobre o que ¢ mais adequado. Apesar de considerar criticdvel a forma
como a sociedade depende do dinheiro, e do seu papel sancionando os trabalhos realizados
e validando-os, ou ndo, socialmente, pela venda das mercadorias, Marx destacava, nesse
raciocinio, o poder que o dinheiro tinha na l4gica capitalista. Dizia ele que, no capitalismo,
o poder de todo individuo, “seu poder social assim como sua conexdo com a sociedade, ele
carrega consigo, no seu bolso” (MARX, 1980, p. 92).

E esse poder social que o dinheiro tem que faz com que Marx perceba razdes para que ele
seja entesourado. E, em particular, segundo ele, é nas crises que esse entesouramento aparece
principalmente, porque, quando as coisas nao vao bem, as pessoas querem a seguranga que o
dinheiro dd nesse tipo de sociedade.

A critica a lei de Say

Como ¢ possivel concluir, se hd a possibilidade do dinheiro ser entesourado como
poder social para apropriagao privada, a lei de Say, como jd vimos, nao funciona. Mas Marx
explica a impossibilidade da lei de Say de forma mais forte, mostrando que a l6gica de lucro
e a forma de geragao de lucro s3o responsdveis por outros problemas, como as tendéncias as
crises e a desigualdade no capitalismo.

Como jd vimos, o lucro sai da mais-valia ou do mais-valor, que ¢é fruto de exploragao
do trabalhador. O capitalista s6 se mantém enquanto tal se tem lucro, e nao basta qualquer
lucro para se manter, porque a concorréncia entre os capitalistas se faz usando o lucro para
inovar e ganhar mais mercado. Como nao se sabe quanto, nem como o concorrente gastard
seu lucro nesse processo, cada capitalista, para se manter como tal, maximiza lucro e investe
cada vez mais com esse objetivo.

Para maximizar lucro, é necessdrio aumentar a mais-valia de onde ele sai. Ela pode ser
aumentada de forma absoluta, aumentando, por exemplo, a jornada de trabalho. Vimos que
a mais-valia é o excedente de produto além do que o trabalhador precisa, em termos sociais
médios, para se manter e se (re)produzir como capacidade de trabalho. Se ele trabalha por dia
8 horas, e gera um excedente, isso significa que gera, em produto, mais do que precisa para se
manter e (re)produzir durante aquele dia de 24 horas. Se a quantidade de horas trabalhadas
aumenta, isso significa que ele poderd produzir mais, sem aumentar o que precisa para viver
e se (re)produzir durante aquele dia. Assim, a mais-valia aumenta.
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Mas esse tipo de aumento da mais valia (absoluta) ¢ limitado por fatores biol4gicos,
como é o caso do trabalhador errar na produgio por cansago, o que nio interessa ao capitalista.
E ainda por fatores institucionais, como ¢é o caso das leis, obtidas pelas lutas dos trabalhadores,
que impedem ou dificultam o aumento da jornada de trabalho, exigindo pagamentos mais
elevados, quando isso acontece.

Mas hd um aumento da mais-valia que nao conta com esses limites. Trata-se do aumento
da mais-valia relativa. Para isso, é preciso reduzir a parte paga ao trabalhador ou o saldrio,
relativamente ao que ele produz em termos de mais-valia. Isso s6 é possivel se a produtividade
média do trabalhador aumentar, e se esse aumento da produtividade reduzir os itens que
formam o valor da forga de trabalho, reduzindo-o, ou reduzindo o saldrio médio social.
Mesmo sem que os capitalistas tenham consciéncia disso, o objetivo de lucro e a concorréncia
pressionam-nos nessa dire¢ao, por meio do objetivo de reduzir custos e, para isso, aumentar
a produtividade dos trabalhadores.

Esse processo leva as crises e 4 desigualdade no capitalismo. Dois tipos de crises sao
particularmente importantes no capitalismo: a de subconsumo e a da queda tendencial da
taxa de lucro. Quanto ao subconsumo, o processo de modernizagio tecnoldgica buscando
reduzir custos e, entdo, aumentar o lucro de cada capitalista aumenta a produtividade do
trabalhador que, no mesmo intervalo de tempo, produz mais mercadorias. Assim, cada
mercadoria individualmente fica mais barata, ele ganha mercado e o lucro total dele aumenta
porque a quantidade de mercadorias que produz é maior. Mas observe-se que o aumento da
produtividade do trabalhador faz com que ele seja cada vez menos necessdrio, o que leva a
que os capitalistas contratem proporcionalmente menos trabalhadores por unidade de meio
de produgao colocado no processo. Ou seja, a tecnologia, no capitalismo, é poupadora de mao
de obra, porque ela nao é desenvolvida e implementada para folgar o trabalhador, mas para
aumentar sua produtividade, e 0 ganho de produtividade nao é todo repassado aos trabalhadores,
mas, ao contrdrio, vai para os capitalistas, via aumento da mais-valia relativa e do lucro.

Como os desempregados aumentam com a tecnologia poupadora de mao de obra,
e os saldrios nao crescem sempre com a produtividade, observa-se uma queda da demanda
dos trabalhadores, enquanto a quantidade de mercadorias produzidas cresce com o aumento
de sua produtividade. Observa-se, assim, um subconsumo, que faz com que as mercadorias
sobrem ou sé possam ser vendidas a pregos baixos, que nao compensam os custos.

Esse argumento leva A pergunta de por que os capitalistas, cujo lucro aumentou com a
produtividade dos trabalhadores, nao compensam com o seu consumo a queda de consumo
dos trabalhadores. A isso Marx e os marxistas respondem dizendo que os capitalistas nao
podem destinar todo o lucro ou aumento de lucro ao consumo, porque precisam investir para
nao sucumbir A concorréncia. E como nao sabem quanto os concorrentes investirao, é preciso
investir sempre mais, para se garantir na concorréncia.
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Quanto 2 taxa decrescente de lucro, é preciso, em primeiro lugar, observar que essa taxa
¢ igual & mais-valia (m), dividida pelo que o capitalista paga no processo produtivo, que sao os
meios de produgio, que Marx chama de capital constante (c), mais o que paga de saldrios, que
Marx chama de capital varidvel (v). Ou seja, a taxa de lucro é m/c+v. Se dividirmos cada um
destes termos por v, nao alteramos a taxa, e temos algumas relagdes que nos interessam. A taxa
de lucro se torna m/v — que ¢ a taxa de exploragio da for¢a de trabalho — dividida por c/v —
que ¢é um indice de progresso tecnolégico — mais 1. Vimos que, para aumentar a mais-valia de
forma relativa, ou seja, aumentar o numerador da fragao que define a taxa de lucro, é preciso
modernizar tecnologicamente a produgio, o que eleva c/v, que ¢ o denominador da fragao.
Entao as duas varidveis se elevam pelo mero objetivo de maximizar lucro na economia. Mas
m/v, que estd no numerador, nao pode aumentar indefinidamente porque, jd vimos, o processo
de ampliagdo de m tem limites fisicos e institucionais, enquanto o progresso tecnoldgico de
c/v, que estd no denominador, ¢ ilimitado ao longo do tempo. Assim, a taxa de lucro que é a
medida do éxito da produgio capitalista tende a cair, desestimulando investimento e freando
a producao, desempregando e levando a todos os encadeamentos das crises.

Vimos, entdo, que as crises que levam a negagao da lei de Say sao causadas pela prépria
légica do capitalismo porque dependeram do objetivo de maximizagdo dos lucros dos
capitalistas individuais, que impulsiona o sistema.

A critica a Teoria Quantitativa da Moeda

Vimos anteriormente que, para Marx, o dinheiro tem poder social que justifica o seu
entesouramento em algumas circunstincias, em particular em periodos de crise, o que mostra
que a velocidade de circulagio da moeda nao pode ser estdvel, negando um dos supostos
da TQM. A instabilidade e imprevisibilidade de V, vimos, impede o controle da dinimica
monetdria pela Autoridade Monetdria ou o Banco Central e a moeda torna-se endégena, ao
invés de exdgena, como o segundo suposto da TQM requer. Finalmente, o entesouramento
pode afetar nao apenas V, mas também a renda y, freando a economia real, ou seja, a moeda
também nio ¢ neutra como requer o dltimo suposto da TQM. Assim, nao ¢ mais possivel

afirmar que a causa da infla¢ao ¢ apenas a quantidade excessiva de moeda®.

*Dai porque para os marxistas a inflaciao ¢ causada por conflito distributivo, em que o objetivo de lucro busca ser maximizado quando hi
monagpdlios e oligopdlios que permiten anmentar a margem de lucro de algnns capitalistas, o que ¢ seguido pela reacao dos trabalbadores, buscando
elevar sens saldrios, comprimidos em termos reais pelos precos mais altos dos produtos oligopolizados.
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Mas aqui € preciso mostrar outra forma importante de verificar como a moeda afeta de
forma duradoura a produgio real nao sendo, portanto, neutra, como quer o terceiro suposto.
Trata-se do crédito, algo que mostra, de novo, como o dinheiro é importante no capitalismo.
Quando Marx explicou o surgimento do lucro a partir da mais-valia, ele usou o que chamou
de ciclo completo de reprodugao do capital, que estd descrito abaixo.

D-M(FTeMP)...P...-D’

A ideia deste ciclo é que para ser capitalista é preciso, antes de tudo, ter dinheiro (D), para
comprar dois tipos de mercadorias (M) e conseguir valorizar o dinheiro inicial, tornando-o
capital, que nada mais ¢ do que dinheiro que se valoriza. Esta valorizagao sé pode acontecer,
jd vimos, porque o dinheiro do capitalista compra a mercadoria for¢a de trabalho (FT), dnica,
segundo Marx, capaz de gerar um excedente. Mas o capitalista s6 consegue comprar a forga
de trabalho se tiver comprado ou comprar também os meios de produ¢io (MP), porque a
forca de trabalho s6 é vendida para ter acesso aos meios de produgio, e o capitalista s6 compra
a forga de trabalho para ver valorizado seu dinheiro inicial. D’ ¢, entdo, o dinheiro inicial
aumentado da mais-valia gerada pela forca de trabalho (FT), operando os meios de produgao
(MP), num processo de produgao (P). Ou seja, apSs o processo de produgio, uma vez que o
excedente em valor ou mais-valor ou mais-valia foi gerado, o dinheiro que o capitalista tem
(D) é superior ao dinheiro inicial (D).

Uma vez que tudo comega com o dinheiro, e dado que o capitalista visa, como jd vimos,
maximizar lucro, desenvolve-se, no capitalismo, o crédito, como atividade de capitalistas
especializados nisso, que sao os capitalistas financeiros, e o sistema de crédito. Com isso o
ciclo anterior se transforma, conforme abaixo, para incluir o capital dinheiro de empréstimo
(D*) concedido pelo capitalista financeiro ao capitalista produtivo.

D*-D-M(FT+MP) ... P..M-D-D"

O capitalista produtivo quer dinheiro emprestado porque pode aumentar o ritmo e
a escala das suas compras de FT e MD, sem precisar esperar a obten¢ao de lucros maiores
que permitam essa compra. Com isso, o ciclo de reprodugao do capital ganha ritmo e escala
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maiores e os excedentes ou mais-valia gerados ampliam-se. Assim, ao final do ciclo completo
surgird um D’ maior ainda do que foi obtido sem crédito, e ele pagard ao capitalista produtivo
um lucro maior e ainda lhe sobrard algo para remunerar o capitalista financeiro com as
amortizagoes e os juros dos empréstimos D*’. O crédito, portanto, potencializa a acumulagao
de capital, aumentando-lhe o ritmo ¢ a escala, e isso mostra que a moeda nio ¢ neutra na
concepg¢ao marxista, negando a TQM.

Capitalismo e desigualdade

Finalmente, além da explora¢io, e como consequéncia dela, Marx e os marxistas veem
o capitalismo como injusto porque ele leva, por si s6, a desigualdade, negando a harmonia
do fluxo circular da renda dos ortodoxos em que todos sdo iguais como consumidores ou
fornecedores de fatores de produgao.

O primeiro tipo de desigualdade que ele cria, j4 vimos, é o provocado pelo desemprego
tecnoldgico, que ¢ algo inerente ao objetivo de lucro. O segundo tipo de desigualdade ¢ a
tendéncia a concentragao e centralizagio do capital, que também decorre desse objetivo de
lucro, como veremos a seguir.

Como jd vimos, para maximizar lucro é necessdrio aumentar a mais-valia, em
particular a mais-valia relativa, que aumenta a produtividade do trabalhador. Isso se faz,
vimos, por introdu¢io de inovagdes e progresso tecnoldgico. Ocorre que esse processo ¢
caro, e nem sempre os capitalistas podem arcar com os custos de pesquisa, desenvolvimento
e implementagao das inovagdes. Quem pode arcar com esses custos ¢ quem teve lucros
e superlucros anteriores, ou seja, aqueles que primeiro implementaram a modernizagao
tecnoldgica, que tiveram custos reduzidos e venderam suas mercadorias pelos valores
médios sociais e obtiveram, com isso, superlucros. Sao esses superlucros dos primeiros que
financiardao mais modernizagdes tecnoldgicas, permitindo que permanecam na ponta da
tecnologia, progredindo cada vez mais. Vdrios conseguem se manter na média em termos
de tecnologia, custos e taxas de lucros e alguns sucumbem, porque seus recursos nao
permitiram sucesso no processo de concorréncia via progresso tecnolégico. Assim, além
do desemprego reduzir empregos e saldrios, ampliando a desigualdade entre trabalhadores
e capitalistas, os capitalistas também sofrem da desigualdade implicada na concentragao
e centraliza¢ao do capital. A concentragio do capital é o processo em que cada vez maior
capital ¢ investido e valorizado na mao de cada vez menor nimero de capitalistas bem-
sucedidos, e a centralizagio é a compra, pelos capitalistas maiores e bem-sucedidos, dos
capitais menores, como ocorre com as fusdes e aquisigoes.
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O papel do Estado para Marx e os marxistas

Diferentemente dos heterodoxos pds-keynesianos, que por vezes superestimam a
capacidade do Estado para resolver os problemas econdmicos, ou dos ortodoxos, que veem
o Estado como desnecessdrio ou nocivo, os marxistas veem o Estado como necessdrio, mas
impotente para resolver os problemas completamente, uma vez que eles decorrem da légica
de funcionamento do préprio capitalismo, e da légica de exploragao por trds do lucro, como
vimos anteriormente.

Alids, os marxistas divergem entre eles porque alguns pensam que nao é possivel contar
com o Estado ou com politicas econdmicas ou com politicas ptblicas, de maneira geral, para
beneficiar os trabalhadores, porque o Estado, no capitalismo, ¢ o brago da burguesia, ou da
classe dominante que ¢ a capitalista.

H4, porém, um grupo de marxistas que acham que o Estado ¢ um Estado de classe
— porque ele defende o capitalismo e, ento, sua classe dominante — mas que, mesmo para
defender o capitalismo e garantir sua existéncia, é necessdrio, por vezes, tomar medidas que
acabam beneficiando os trabalhadores. E nesse grupo que nos sitcuamos neste capitulo, porque
consideramos que ¢ possivel beneficiar os trabalhadores com algumas politicas puablicas, os
inserindo melhor na relagio capital-trabalho, mesmo dentro do capitalismo. E o caso, por
exemplo, das politicas que ampliam o emprego. Isso porque, embora Marx mostre com
muita énfase e clareza que os trabalhadores sio explorados, e queira acabar com a exploragao
mudando o sistema e acabando com o capitalismo, ele préprio mostrou que a vida dos
trabalhadores no capitalismo depende da venda da sua forga de trabalho como mercadoria,
ou seja, depende deles conseguirem arranjar um emprego.

Além disso, Marx sabia que a mudanca do sistema capitalista dependeria de muitas
outras mudangas e lutas politicas, e nio apenas de vontades individuais ou mesmo coletivas
imediatas. Ele dizia, sobre isso, que:

Uma organizagio social nunca desaparece antes que se desenvolvam todas as forgas
produtivas que ela é capaz de conter; nunca relagdes de produgao novas e superiores
se lhe substituem antes que as condi¢oes materiais de existéncia destas relagoes se

produzam no préprio seio da velha sociedade. (MARX, 1859/1977, p. 25).

Isso nos leva a concluir que ¢ preciso lutar politicamente e usando, neste processo,
quando necessdrio, as politicas publicas, no sentido de construir as condi¢des materiais para
a transformagao da sociedade em melhor e mais justa.

70 POR UMA ECONOMIA POLITICA INCLUSIVA, CRIATIVA E SUSTENTAVEL - VOLUME |



Ao final deste capitulo ¢ possivel perceber que quando o pensamento dominante
atribui a inflagdo ao governo; a situagao de pequeno investimento ao endividamento publico;
o desemprego 2 falta de confianga do mercado nas politicas publicas; as desigualdades as
politicas publicas, nao estd mais do que prolongando o raciocinio da ortodoxia que, como
vimos, depende de supostos especificos discutiveis.

A discussao desses supostos pela heterodoxia mostra nao apenas visdes econdmicas
distintas, mas conclusdes sobre o papel do Estado e das politicas pablicas conflitantes’.

O Estado tem, sim, um papel necessdrio para resolver ou atenuar problemas que
decorrem do funcionamento normal do capitalismo. Esses problemas negam que o mercado
seja autorregulador e requer uma agao do Estado. Assim, pedir redu¢ao de gastos publicos
¢ pedir a auséncia de investimentos publicos e crescimento, o que impede de amenizar
problemas como os de desemprego e desigualdade, que sao tipicos do capitalismo.

?Para ontras comparagoes entre as visdes ortodoxa e heterodoxas, ver Amado ¢ Mollo (2003)
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preocupagio com a estrutura produtiva e a formulagio de estratégias para o
desenvolvimento produtivo tém estado presentes na Teoria Econémica e na discussio
de politicas publicas ao longo da histéria, havendo atengio crescente por agoes de
aprimoramento produtivo e tecnolégico recentemente. No caso brasileiro, a despeito
de iniciativas recentes, existem diversos desafios a serem enfrentados, em um contexto de
necessidade de reindustrializagao e de significativa concorréncia na economia global.

O capitulo estd organizado em mais cinco segoes. Na se¢io 2, sido apresentadas as
perspectivas neocldssica, estruturalista, cepalina e schumpeteriana quanto ao desenvolvimento
e A estrutura produtiva. Na se¢ao 3, evidencia-se a importincia da estrutura produtiva e
das politicas industriais. Na secao 4, sao discutidas politicas industriais recentes em paises
selecionados e no Brasil. Na se¢ao 5, observam-se aspectos significativos da estrutura
produtiva brasileira, caracteristicas da inddstria brasileira no contexto internacional e
desafios brasileiros.

PERSPECTIVAS TEORICAS QUANTO AO
DESENVOLVIMENTO E A ESTRUTURA PRODUTIVA

O debate recente em Economia tem retomado diversos aspectos da importincia
da estrutura produtiva para o desenvolvimento econdémico e social. Apesar de muito da
discussao na conjuntura brasileira atual se dar torno da liberalizagao e abertura comercial
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e desconsiderar a composicao setorial da economia, a preocupagao em paises desenvolvidos
e em desenvolvimento sobre o que ¢ produzido e sobre como os empregos sao gerados vem
sendo crescente. Diferentes perspectivas tedricas enfatizam a necessidade de uma estrutura

produtiva avangada e diversificada.

Ortodoxos

A economia ortodoxa tradicionalmente admite vdrios elementos que nao se
enquadram no modelo convencional de concorréncia perfeita. Neste modelo, as condigoes
de demanda estao dadas, as empresas nio tém capacidade de definir precos, as firmas
s30 pequenas e nao tém poder de mercado, a informagao ¢ perfeita e a tecnologia estd
livremente disponivel e ¢ sujeita a custos constantes, nio havendo economias de escala.
Segundo esses pressupostos, a livre concorréncia implicaria eficiéncia méxima na alocagao
de recursos pelo mercado (o chamado étimo de Pareto), nao havendo qualquer necessidade

de intervengao publica.

Apesar do discurso que frequentemente se encontra em formulagoes de politica puiblica
e na midia comercial, a prépria teoria neocldssica convencional reconhece a existéncia de uma

mirfade de “imperfei¢des” que tornam o mecanismo de mercado ineficiente.

E possivel destacar “perturbagdes” como as externalidades, que sio custos ou
beneficios ndo incorporados aos precos de mercados. No caso das externalidades positivas,
o beneficio de um investimento privado estende-se para o restante da sociedade e nao ¢
plenamente captado pela empresa individual, o que deve gerar investimentos menores em
comparag¢io com o patamar que seria desejado socialmente. Entre as externalidades positivas
se encontram os gastos com pesquisa, especialmente a pesquisa bdsica. As externalidades
negativas impdem custos sociais que nao sao incorporados ao custo das firmas individuais,
fazendo com que haja investimento excessivo nas atividades vinculadas a esse fendmeno,

como ¢ caso das industrias poluidoras.

Outras externalidades estao associadas & coordenacio e a assimetrias de informacio
e mercados incompletos. A coordenagio de investimentos em uma economia incorre em
custos de transagdo (custos para negociar e garantir contratos) e das caracteristicas de bem
publico da infraestrutura fisica e das institui¢oes. Para que uma nova atividade seja rentdvel, é
necessdrio fazer outros grandes investimentos simultaneamente na cadeia de produgao vertical

ou horizontal, o que exige grau de coordenagao em distintas 4reas.
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Sao falhas significativas também as assimetrias de informagao e os mercados incompletos,
que implicam sele¢do adversa e risco moral. Uma externalidade de informagio relevante é o
denominado processo de descobrimento de custos'. A descoberta da estrutura subjacente de
custos de determinada economia, relacionada a pesquisa sobre a viabilidade de projetos de
investimentos, ¢ determinante para a criagio de novas atividades. Os investimentos podem
ser insuficientes, pois uma firma pioneira em determinado produto pode nio ser exitosa ou
pode ser bem-sucedida e logo imitada por outras, reduzindo-se seu ganho.

O economista Joseph Stiglitz tem diversos trabalhos em que mostra, dentro do
arcabougo neocldssico, a relagao entre imperfei¢oes e aprendizado'!. Os incentivos setoriais
sdo justificados pelo ganho com conhecimento nos ramos mais promissores em termos
de aprendizado, como historicamente ¢ a inddstria’>. A avaliagio da inovagio implica
a importancia da histdria, jé que a tecnologia desenvolvida hoje é remunerada no futuro.
Existem transbordamentos de conhecimento que serdo imperfeitamente internalizados na
economia de mercado.

Presentes essas imperfeigdes e outras, os precos dos fatores, em especial nos paises em
desenvolvimento, vao diferir dos precos sombra (os verdadeiros custos sociais marginais), por
causa de diversas falhas de mercado. Essa divergéncia gera perda de eficiéncia alocativa e pode
ser corrigida pelo governo (por meio, por exemplo, de subsidios), com ganhos dinimicos.
Nessa intervengao, existem custos ao governo e a possibilidade de distor¢ao nos mercados
(pela necessidade de instituir impostos), os quais, entretanto, podem ser compensados com a
inovagao e o bem-estar gerado. Os propésitos da politica de desenvolvimento produtivo ou
industrial associam-se com o alinhamento dos incentivos do mercado aos objetivos publicos.

A existéncia dessas e outras chamadas imperfei¢oes constitui justificativa tedrica para a
intervengao estatal, que traria uma melhoria no sentido de Pareto, ao corrigir essas “falhas”.
De acordo com essa abordagem, a atuagio governamental poderia ocorrer apenas a partir da
verificagao de falhas, que deveriam ser corrigidas para nio gerar mais distorgoes.

"Essa externalidade ¢ destacada, por exenplo, por Rodrik (2010).
"Como avaliam Stightz ¢ Greenwald (2014).

Entre as caracteristicas positivas da indiistria, Greenwald e Stiglitz (2013) mencionam que o maior porte das empresas industriais incentiva o
gasto em pesquisa e desenvolvimento (P&>D) e as torna mais estdveis no tempo, gerando maior acumulacao de capital humano. A concentragio
e difusao de conbecimento tende a ser maior entre as grandes empresas industriais, com possibilidade de incrementar fiuxos de conbecimento para
ontros setores. Assim, a capacidade de apoiar P&>D ¢ maior em economias com maiores setores industriais. O maior retorno a educagao no setor
industrial pode levar a maior demanda por mao de obra especializada, o que pode engendrar melhoria da acumnlacao de capital humano. Maior
investimento no setor industrial implica niveis maiores de produtividade e progresso técnico.
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Mesmo com essas possibilidades de avaliagdo da economia real, a discussao dos
economistas mainstream ¢ muito influenciada pela ideia de que falhas de governo, associadas
a corrupgao de agentes publicos e privados e a influéncia de grupos de interesse que buscam
favores e beneficios publicos, trariam distor¢es maiores do que a ineficiéncia da alocagao
de mercado. Ainda que sem base tedrica ou comprovagao empirica suficientes', difunde-
se a nogio de que deixar o mercado atuar livremente pode ser melhor do que qualquer
intervengao publica.

Adicionalmente, também se encontra na visao ortodoxa a nogao de que os paises devem
seguir as vantagens comparativas subjacentes as suas economias. A vantagem comparativa pode
ser derivada de custos relativos menores e, portanto, de diferengas tecnoldgicas ou da escassez
relativa de dotagoes de fatores produtivos (terra, capital ou trabalho, por exemplo). Apesar de
haver reconhecimento de que os setores em que o pais tenha vantagens comparativas vao ser
beneficiados em detrimento das outras atividades, sugerem diversos autores do mainstream
que a liberalizagao comercial serd sempre benéfica.

Cabe notar que esses modelos de comércio internacional partem de diversos
pressupostos de informagao perfeita, concorréncia perfeita, pleno emprego, livre mobilidade
de fatores dentro da economia e inexisténcia de externalidades e de economias de escala. Se
esses pressupostos nao forem mantidos, a abertura econdmica nao serd sempre benéfica, bem
como a especializagao segundo as vantagens comparativas em dado momento pode nao ser a
melhor estratégia no longo prazo.

O rejuvenescimento do estudo e do reconhecimento da politica industrial ocorrido
recentemente estd muito focado em paradigmas de falhas de mercado e da economia
da informagido, mas existem tradigbes tedricas que estudam de maneira mais ampla o
desenvolvimento do capitalismo e da estrutura produtiva.

Heterodoxos

Diversas andlises entendem que o desenvolvimento econdmico estd vinculado ao tipo
de atividade econdmica em que os paises se engajam e com as politicas que praticam. Nesse
sentido, perspectivas heterodoxas permitem reconhecer melhor a importincia da estrutura
econdmica e do cardter dindmico da economia capitalista. Uma autora como Tregenna

B Como argumentam Greenwald e Stiglitz (2013).
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(2009), por exemplo, salienta que o crescimento, para a economia heterodoxa, apresenta
especificidades setoriais, j4 que uma unidade de valor adicionado em determinado setor pode
exercer, na comparagao com outros, impacto diferenciado na economia.

Alguns elementos fundamentais para o desenvolvimento no capitalismo podem ser
encontrados na industria. Na histéria do pensamento econdémico podem ser verificados
diversos exemplos'. Adam Smith (1776) encontra na explicagao da riqueza das nagdes o
aumento da divisao do trabalho, que expandiria a especializagio e a inovag¢do e reduziria o
tempo gasto na passagem de uma atividade para outra.

E possivel identificar, em Marx (1867), aspectos importantes da geragio de valor e do
avango das forgas produtivas. A coopera¢io e a divisao do trabalho, que sio verificadas ao
longo da histdria, adquirem dimensao ampliada e sistemdtica na organiza¢ao do processo de
trabalho no capitalismo, em que as forcas produtivas individuais se tornam maiores de maneira
coletiva. Diante da concorréncia, a cooperagao mostra-se imprescindivel. A manufatura, com
a especializagio em trabalhos parciais, impulsiona o aprendizado por meio da execugao de
tarefas e aumenta a geragao de valor".

Com a introdugao da maquinaria na inddstria moderna, para Marx, a produgio ¢
revolucionada pelos meios e instrumentos de trabalho, especialmente as mdquinas-ferramentas,
sendo que a subjetividade da especializagao e das habilidades humanas ¢ substituida pelo
processo objetivo de relagbes entre nimero, tamanho e velocidade das mdquinas, que levam
a automagao na grande industria. A maquinaria e a mecanizagao tornam-se centrais para o
desenvolvimento econémico e evoluem com a expansao essencialmente capitalista. A grande
inddstria criou base técnica adequada ao incorporar a produgiao de mdquinas por meio de
mdquinas. A industria de transformagio, que produz as mdquinas e equipamentos, ganha
relevo para a expansao dos meios de produgio e para a economia como um todo.

A economia capitalista também estd subordinada a incerteza, que se torna fundamental
para os agentes econdmicos, e nao estd sujeita a possibilidade de cdlculo probabilistico'®. Keynes
(1930) enfatizou essa caracteristica ao tratar do comportamento diante da incerteza, em que

"Reinert (2016) avalia variadas contribuicies e critica o abandono, por parte de diversas tradicoes econdmicas, de nogoes fundamentais sobre
om0 08 paises se tornan 1icos.

Desenvolve-se hierarquia das forcas produtivas a partir da dassificacio dos trabalbadores segundo a qualificacio, para permitir saldrios
diferenciados e racionalizacio dos custos. Ver, por exemplo, Tauile (2007).

"Para nma exposicio pormenorizada das visies de Keynes e Marx, ver capitulo de Maria de Lourdes Mollo neste volume. Fundamentos
macroecondmicos para o comportamento microecondmico podem ser encontrados nas perspectivas de Marx e Keynes, como apontam Lima,

Amado e Mollo (2016).
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os empresdrios formam expectativas sobre a demanda para definirem seu nivel de produgao e
investimento. O retorno esperado de investimentos, em especial, é significativamente incerto,
sendo avaliado de acordo com a taxa interna de retorno (que precisa ser maior do que a de
juros bdsica da economia, para valer a pena) e impulsionado muitas vezes pelos espiritos
animais (animal spirits), um instinto de que o projeto ¢ vidvel. O estado de expectativas da
economia torna-se base para a atuagao empreendedora.

Autores estruturalistas, cepalinos e schumpeterianos sio relevantes no pensamento
heterodoxo sobre desenvolvimento produtivo. Na visdo estruturalista fundamentada em
trabalhos de Kaldor (1957, 1966), a inddstria de transformag¢ao ou manufatureira apresenta
caracteristicas relacionadas com o aprendizado e a disseminagio do progresso técnico que a
tornam importante para o crescimento de toda a economia.

Sdo apontadas diversas caracteristicas da industria como motor de crescimento em
formulagdes com influéncia kaldoriana'. A inddstria revela economias estdticas e dindmicas
de escala, o que permite ser a produtividade na industria uma fung¢io crescente da produgio
industrial'®. O aprender fazendo (learning-by-doing), a inovagao e as ligacdes intersetoriais
tornam-se mais importantes na manufatura do que em outros setores e tornam o crescimento
da produtividade enddgeno a prépria expansao industrial. No caso de economias dindmicas
de escala, a acumulagio de capital estd vinculada a tecnologias mais sofisticadas, a aquisi¢ao
de conhecimento pelo aprendizado e ao desenvolvimento de habilidades tdcitas e experiéncia.
O transbordamento de conhecimento e o aprendizado tecnoldgico entre as firmas industriais
e destas para os outros setores ¢ considerado determinante.

Assim, avalia-se que parte expressiva da mudanga tecnoldgica ocorre na industria, sendo
que parcela expressiva do progresso tecnoldgico no resto da economia ¢ difundido a partir
do setor manufatureiro, bem como por meio do conhecimento incorporado em mdquinas e
equipamentos. Os efeitos de encadeamento para a frente e para trds'’ tendem a ser maiores
no setor industrial do que nos demais. Também a elasticidade-renda das importagoes de
manufaturas é maior do que a das importagoes de commodities e produtos primdrios, o que

" Ver, por exemplo, Tregenna (2009); Palma (2014); Thirlwall (2011) e Oreiro e Feijg (2010). Cabe notar gue diversas dessas caracteristicas
sdo reconbecidas também na perspectiva ortodoxa, como a acumunlacao de conbecimento e o aprender fazendo.

" Fendmeno conbecido como a lei de Kaldor-1erdoorn. Essa relacio seria dindmica, entre a taxa de variacio da produtividade ¢ o produto, ao
invés de estitica, entre o nivel da produtividade e o produto, por cansa da relevancia do progresso tecnoligico.

Esses efeitos de encadeamento sao ressaltados por Hirschman (1958). Para o autor, a estratégia de desenvolvimento deve ter como foco o
investimento em setores que podem gerar maiores ligagoes para a frente e para trds.
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permite mitigar a restri¢ao de balango de pagamentos ao crescimento de longo prazo. Essas
qualidades possibilitariam expansao em processo de causagao cumulativa®.

Essas caracteristicas podem nio estar refletidas nos pregos de mercado, entio
determinada estrutura setorial pode constituir equilibrio inferior em termos de crescimento,
ressalta Tregenna (2009), o que possibilita que transferéncias intersetoriais de recursos ensejem
aumento na produtividade agregada. Nessa perspectiva, o processo de desenvolvimento
econdmico € entendido como a mudanga estrutural em direcio a atividades de maior
produtividade, nivel tecnolégico e capacidade de geragao de renda.

No caso das economias periféricas, a estrutura econdmica importa para a dinimica
do crescimento. Autores estruturalistas associados 2 Comissio Econémica para a América
Latina e o Caribe (CEPAL), como Prebisch (1949) e Furtado (2009), tinham a percepgao
de que as economias em desenvolvimento, ou periféricas, mostravam diferengas estruturais
importantes frente as desenvolvidas ou centrais, como as caracteristicas do setor externo,
dependente de poucos produtos primdrios, bem como o atraso tecnoldgico e a dificuldade
de incorporar progresso tecnoldgico. O desenvolvimento era concebido como o processo
pelo qual se alcancaria grau crescente de diversificagao, com maior ocupagao de mio de obra
na manufatura, cuja produtividade ¢ mais alta. O desenvolvimento responderia a criagao
de encadeamentos setoriais para trds e para a frente, baseados em processos cumulativos e
estimulos gerados por desequilibrios setoriais recorrentes®.

A essas concepgoes estruturalistas e cepalinas podem ser associadas perspectivas
schumpeterianas ou evoluciondrias. Para Peres e Primi (2009), essas correntes reconhecem
diferengas qualitativas e quantitativas entre setores e atividades produtivas; especificidades
do conhecimento e da tecnologia no estimulo aos processos de desenvolvimento; a auséncia
de mecanismos de ajuste automdtico; e o papel das institui¢bes na transi¢ao para maiores
niveis de desenvolvimento, associados a transferéncia de recursos humanos e financeiros para
atividades com retornos crescentes. A mudanga estrutural, que constitui transformagao de
estruturas produtivas e organizacionais, implica custos e barreiras que devem ser superados

YA dindmica da indiistria de transformagao estd associada a processo denominado de cansagio cumnlativa, como expie, por exemplo, Kaldor
(1957), em que ha interagio entre fatores de demanda e oferta. A expansio dessa indiistria gera emprego, renda e demanda, bem como acelera
elevagio da produtividade, o que realimenta o crescimento da renda e da demanda. Ver também capitnlo de Mdrcio Gimene neste volume.

2'Cabe notar também que o desenvolvimento nao se limitaria apenas a industrializacao. Furtado (2009) argumentava que a concentragio de
renda deveria ser enfrentada para que o processo de desenvolvimento fosse pleno e para que a maioria da populagio se beneficiasse do processo de
acumnlagao de capital.

2 Autores como Peres ¢ Primi (2009) enfatizam a existéncia de uma sintese baseada no pensamento evoluciondrio e estruturalista (cepalino) que
constitui alternativa a visao que entende o desenvolvimento apenas via mecanismos de ajustamento do mercado.
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pela intervengio estatal, com a criagdo de assimetrias favordveis a atividades positivas ao
crescimento de longo prazo, geralmente aquelas intensivas em tecnologia e conhecimento.

Informagido imperfeita, racionalidade limitada, incerteza e falta de equilibrio nos
mercados sio avaliadas como caracteristicas da economia, enquanto a tecnologia e o
conhecimento nio estdo livremente disponfveis®®. E reconhecida a natureza setorial do
conhecimento, da tecnologia e das atividades produtivas e dos efeitos sobre crescimento e
desenvolvimento, concluindo-se que a inovagao ocorre no contexto da expansio ou criagio
de setores e atividades especificas. No comércio exterior, por exemplo, como enfatizado por
Dosi, Soete e Pavitt (1990), as atividades mais préximas da fronteira tecnoldgica e com maior
capacidade de inovagao permitem melhor desempenho dindmico para as economias.

A agio estatal pode introduzir assimetrias e incentivar a explora¢ao de oportunidades
tecnoldgicas, criar e fortalecer atores do setor privado e apoiar a acumulagio de capacidades e
conhecimento?. Utiliza-se, na perspectiva schumpeteriana, o conceito de sistemas nacionais
de inovagao. Parte-se da natureza sistémica da inovagdo, que constitui processo no qual a
diversidade de agentes publicos e privados interagem por meio de redes e mecanismos de
coordenagio formais e informais, como estudado, por exemplo, por Nelson (1993).

A preocupagio com a economia verificada na realidade e o reconhecimento da falta de
mecanismos de ajustes automadticos, como ¢ importante nessa perspectiva, nao requerem a
nogio de falhas de mercado para a atuagio estatal. O setor privado, em razio da incerteza,
muitas vezes no atua pioneiramente em novos produtos OU Processos radicais. Assim, como
ressalta Mazzucato (2013), compreende-se que o Estado pode ser um criador de mercados e
atuar diretamente na inovagao e no estimulo a atividades importantes e que fomentam outras
inovagdes no setor privado e na economia.

.

P Questies salientadas pelos antores evoluciondrios ou schumpeterianos. Ver, por exemplo, Dosi, Soete ¢ Pavitt (1990); Nelson (1993); Peres e
Primi (2009); Mazzucato (2013) e Cimoli, Dosi e Stiglitz (2015).

2 Atividades industriais e tecnoldgicas nao sao geradas on disseminadas espontaneamente. A construgio de capacidades nao é simples, uma vez

que os padries tecnoldgicos tenden a se reforcar, de maneira que firmas pioneiras acabam mantendo vantagens ao longo do tempo, frisam Peres
¢ Primi (2009).
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IMPORTANCIA DA ESTRUTURA PRODUTIVA E DAS
POLITICAS INDUSTRIAIS

Observa-se o reconhecimento de que a diversificagao produtiva se torna relevante,
especialmente em dire¢do a setores industriais e servigos avancados, e de que s3ao necessdrias
politicas especificas para realizar mudangas estruturais para o desenvolvimento econdmico.

Diversos estudos empiricos recentes tém evidenciado a importincia da diversificagao
na estrutura produtiva e na participagio no comércio internacional. Imbs e Warcziag
(2003) demonstram que se verifica tendéncia de os paises aumentarem a diversificagao da
produgio junto com o crescimento do PIB per capita, até ser alcangado nivel elevado de renda
depois do qual passam a especializar-se. A diversificagao das exporta¢des, conforme estudo
empirico de Hausmann, Hwang e Rodrik (2007), é importante para o desenvolvimento.
Considerados o nivel original de renda e o capital humano de vérios paises, observa-se que
aqueles que desenvolveram cestas de exportagao mais préximas as das economias mais ricas
tiveram maior crescimento.

Adicionalmente, o estudo recente da complexidade das intera¢des entre economias
propicia entendimento que retoma temas caros ao processo de desenvolvimento. Conforme
Hidalgo ez al. (2007), o desenvolvimento das economias é condicionado pelo aprimoramento
dos tipos de produtos que sao produzidos e exportados. Produtos mais sofisticados, que
apresentam maior conexao com outros e, assim, maiores capacidades produtivas, localizam-
se em um nucleo mais densamente conectado, ao passo que produtos menos sofisticados
ocupam uma periferia menos conectada do espaco de produtos pesquisado®.

Também com respeito a complexidade e a estrutura produtiva, Felipe ez /. (2012)
mostram que o desenvolvimento estd associado a estrutura produtiva e as caracteristicas
dos produtos que sio exportados. Os autores avaliam empiricamente que os produtos mais
complexos estao nos setores de mdquinas e equipamentos, quimicos e metais, a0 passo que 0s
menos complexos sdo matérias-primas e commodities, madeira, téxteis e produtos agricolas.
Os maiores exportadores de produtos mais complexos s3o os paises de alta renda, enquanto os
maiores exportadores de produtos menos complexos s2o os paises de baixa renda. Além disso,
a participagao das exportagbes dos produtos mais complexos aumenta com a renda.

#Para Hidalgo et al. (2007), economias tendem a se deslocar para bens mais proximos em comparacio aqueles nos quais ja sio especializados.
Paises sitnados em partes mais conectadas do espaco de produtos conseguem aprimorar seus produtos exportados com mais facilidade, acontecendo
0 gposto em paises menos conectados, que sao os mais pobres. Ainda assim, saltos na proximidade sio essenciais para a mudanga estrutural das
economias, nao apenas alteragoes incrementars.
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Para Gala, Camargo e Freitas (2018), os estudos recentes sobre complexidade
dao razao a visao cepalina de que a rede de comércio mundial exibe um centro rico com
estrutura produtiva especializada em produzir e exportar bens complexos, sofisticados e
industrializados, ao passo que a periferia pobre mostra estrutura produtiva concentrada na
produgido e exportagao de bens menos complexos, como commodities. Ao mesmo tempo,
existem evidéncias de que as economias mais complexas ou sofisticadas também tém menor
desigualdade de renda, e que o aumento dessa sofisticagao se reflete em menor desigualdade,
como mostram Hartmann ez /. (2017). Além disso, o emprego industrial tem significativa
relagao negativa com a desigualdade de renda, estima Mehic (2018).

Assim, ainda que alguns autores defendam politicas voltadas para a conformagio

26 iéncia histéri . ~ ,
» 4 €Xperiencia nistorica mostra que o crescimento nao esta

as vantagens comparativas
diretamente relacionado a nenhum tipo de vantagem comparativa estdtica, mas sim as vantagens
comparativas dinimicas, criadas pela a¢io do Estado e pelo setor privado, especialmente em
atividades com retornos crescentes”. O que um pais produz e exporta estd associado a fatores
que nio sao explicados apenas pelos fundamentos da economia, argumenta Rodrik (2010).
Paises com a mesma dotagao e vantagens comparativas tém padroes de especializagao distintos,
a0 contrdrio do que ¢ previsto usualmente na economia convencional. Desse modo, nem
todos os paises em desenvolvimento concentram suas exportagdes em produtos intensivos
em recursos naturais ou em mao de obra barata. Os paises que também exportam alguns
produtos préprios de paises desenvolvidos tendem a crescer mais rapidamente, com aparente

independéncia da qualificagdo inicial da mio de obra e da qualidade institucional.

A diversificagao produtiva e as transformages na estrutura econdmica parecem indicar
papel fundamental da industria e da inovagao. Estudo do Mckinsey Global Institute (2012)
revela que, por mais que represente cerca de 16,0% do valor adicionado mundial, a inddstria
de transformagio promove contribui¢bes mais do que proporcionais nas dreas de comércio
exterior, P&D e produtividade. O gasto em P&D da industria constitui a maior parte do
gasto privado total em P&D em paises desenvolvidos (89,0% na Alemanha e Coreia do Sul;
87,0% na China e Japao; e 67,0% nos EUA).

#Como Lin ¢ Monga (2013), para quem as politicas industriais nuitas veges falharam por conta da defini¢ao de objetivos inconsistentes com
a estrutura de dotagoes das economias, gerando firmas invidveis frente a concorréncia internacional, por caunsa da proteao e do desvio frente as
vantagens comparativas das economias. Jd Chang (2002) apresenta diversos exemplos histdricos que contrariam essa concepedo.

No mesmo sentido estd a perspectiva da UNIDO (2015), segundo a qual as mudancas na estrutura produtiva sio importantes para o

crescimento sustentavel, ao mesmo tempo que maior diversificagdo, e direcdo a setores industriais, que apresentam maior potencial de crescimento,
melhora o desempenho econdmico, diferentemente do que preconiza a teoria tradicional do coméreio internacional.
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Em consonincia com essas evidéncias empiricas, tem havido preocupagio com o
fendmeno conhecido como desindustrializagao. Essa situa¢ao é comumente definida como
a redugdo persistente da participagdo da industria no emprego total, consoante Rowthorn
e Ramaswany (1999), mas também, complementarmente, como o declinio da parcela da
industria no valor adicionado, como sustenta Tregenna (2009).

Verificam-se diversas explicagbes para essa queda na industria®®. Postula-se que existe
relagadode “U” invertido entre emprego naindustriade transformagao earendapercapita. A queda
no emprego industrial ocorre, de maneira cldssica, quando economias amadurecem e atingem
determinado nivel de renda per capita, como parte de processo natural de desenvolvimento em
que hd demanda mais diversificada e maior procura por servigos especializados®.

Mesmo assim, como tem diminuido o nivel de renda a partir do qual se reduz a parcela
da industria, outras explicagdes tém surgido. A queda no emprego industrial pode constituir
iluso estatistica, por causa da terceirizagio de atividades antes feitas na industria, como
transporte, limpeza, seguranga, design, selecio de empregados e processamento de dados.
Haveria redugao da elasticidade-renda da demanda por manufaturas, em pafses de renda
elevada. Maior crescimento da produtividade na industria implicaria pregos relativos menores
para produtos industriais e reduziria a participagao desses setores, em beneficio dos servios.
Também a divisio internacional do trabalho, em fun¢io da externalizagio de atividades
(outsourcing) pode reduzir o emprego industrial, especialmente o menos qualificado. Além das
causas mencionadas, Palma (2014) inclui a doenga holandesa como situagao em que existe
grau adicional de desindustrializagio causado pela influéncia de commodities na estrutura
produtiva e no cimbio e pela mudanga em politicas econdmicas™.

Entre as consequéncias negativas da desindustrializagio prematura encontram-se o
deslocamento do emprego em dire¢ao a atividades de baixa produtividade do setor de servigos
e do setor primdrio, além do crescimento da informalizagao e da precarizagao das condigoes
de trabalho e de vida da populagao®'. Evidencia-se que o trabalho se tem movido para servigos
de mais baixa produtividade na América Latina e na Africa, distanciando-se de atividades de

“Ver, por exemplo, Rowthorn ¢ Ramaswany (1999); Palma (2014); Tregenna (2009) ¢ Rodrik (2016).

20 aumento da renda nas economias esta associado @ substitnicao de bens industriais, cuja demanda se reduz relativamente, por servicos, em
situacao explicada por Pasinetti (1993), pela chamada 1 ei de Engel.

"Como a utilizacio de medidas de abertura comercial e liberalizacao financeira, que engendram retracio da indiistria local e do crescimento
econdmico. Em relagdo a doenca holandesa, ver também Bresser-Pereira (2008).

"Ver, por exemplo, Rodrik (2016).
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maior produtividade, como a industria de transformacao, o que implica mudanga estrutural
redutora de crescimento nesses paises apds a década de 1970. A desindustrializagao prematura
precisaria ser combatida para buscar-se maior qualidade das atividades de produgao. Além
de se investir em qualificagdo de mao de obra e em sofisticagdo tecnoldgica, seria necessdrio
atentar para a vulnerabilidade comercial, buscando-se inser¢ao externa mais estratégica.

No debate sobre desindustrializagio, cabe ainda notar que as caracteristicas da economia
global tornam mais complexo esse fendmeno®. As estratégias globais de organizagao da
atividade produtiva por parte das empresas transnacionais (ETNs), ao estarem associadas a
desverticalizagio com fragmentagio de atividades em cadeias globais de valor®, afetaram as
possibilidades de desenvolvimento industrial. O surgimento da China e de paises asidticos
como grandes fornecedores mundiais de produtos manufaturados teve efeitos sobre a
queda nos pregos dos produtos industriais e sobre o aumento da capacidade produtiva e da
concorréncia global. O aumento da concentragio e centralizagio de capital, do dominio de
conhecimento tecnoldgico e da concorréncia por parte das ETNs nao diminuiu barreiras a
entrada nas cadeias globais. Também tem sido verificado o lancamento de politicas ativas
por parte de diversos paises para recuperar sua atividade industrial e fomentar a inovagao em
novas dreas e setores econdémicos.

A disseminagio de novas tecnologias da denominada industria 4.0 deve influenciar os
diferentes sistemas produtivos. Estudo sobre a Industria 2027, preparado por pesquisadores
da UFR]J e da Unicamp para a Confederagiao Nacional da Inddstria ( CNI), avalia diversos
agrupamentos de tecnologias que serdo importantes: inteligéncia artificial, big data,
computagao em nuvem; sistemas e equipamentos e internet das coisas; produgﬁo inteligente
e conectada (manufatura avangada); redes de comunicagao; nanotecnologias; bioprocessos
e biotecnologias avangadas; materiais avangados e novas tecnologias de armazenamento de
energia. Além disso, essas tecnologias sinalizam ao mesmo tempo para ganhos com economias
de escala, diferenciagao de produtos e expansao produtiva. Os modelos de negdcios, nessa
nova base industrial, sdo integrados, conectados, inteligentes e servicizados™.

“De acordo com Laplane (2015) ¢ Hiratnka e Sarti (2017).

PPara aproveitar possibilidades de redugao de custos, com ganhos de economias de escala e escopo, viabilizadas pela ampliagio dos mercados e
pela gestio coordenada de atividades geograficamente dispersas. No entanto, alguns indicadores recentes avaliados em estudo da McKinsey (2019)
apontam para uma diminuigdo da intensidade do coméreio de bens entre 2007 ¢ 2017, com maior quantidade de bens produzidos e consumidos
localmente, especialmente por cansa do desenvolvimento da China e de economias emergentes, tornando o coméreio mais regionalizado.

"Os pesquisadores projetan: que, em 10 anos, 23,9% das empresas industriais brasileiras serdo 4.0, frente a 1,6%. Para 65% dos empresdrios
consultados, essas transformagoes terdo alto impacto.
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Politicas de desenvolvimento
produtivo ou industriais

Em diferentes perspectivas tedricas, pode ser verificado aumento na pesquisa e
no interesse por politicas de desenvolvimento produtivo ou politicas industriais. Estas
politicas podem ser definidas como o conjunto de instrumentos, entre os quais incentivos,
regulagoes e formas de participagao na atividade econdémica, por meio dos quais o Estado
promove o desenvolvimento de atividades, agentes ou grupos econdémicos especificos,
baseado em prioridades ou estratégias nacionais de desenvolvimento, abarcando a industria
manufatureira e outras atividades consideradas mais avancadas, inclusive na sua inser¢ao
no mercado mundial®.

De maneira semelhante, Rodrik (2010) entende que a modificagio da estrutura
produtiva deve ser um dos objetivos das politicas publicas, contribuindo para configurar
o padrio de especializagio da economia. Os incentivos devem ser concedidos de acordo
com um processo de aprendizagem também institucional. No processo de descobrimento
de custos, torna-se essencial a cooperagao estratégica entre os setores publico e privado que
permita identificar os maiores obstdculos para a reestruturagio produtiva.

No caso do comércio exterior, por exemplo, existe, para Hausmann, Hwang e Rodrik
(2007), ampla margem para que as politicas exercam influéncia determinante na criagao da
cesta de bens que um pais produz e exporta e que facilita o crescimento. Também cabe observar
que, para Rodrik (2010), Bresser-Pereira (2008) e outros autores, a taxa de cAmbio deve
constar entre os instrumentos de politica, pelo fato de estimular a diversifica¢ao produtiva.

Peres e Primi (2009) listam diversas dreas potenciais de intervenciao governamental
com base na visao estruturalista e evoluciondria. As capacidades do sistema produtivo e
tecnoldgico podem ser estimuladas, como infraestrutura fisica e institucional®®, bem como
recursos humanos, ambiente de negdcios, criagao de oportunidades cientificas e técnicas e
de capacidades tecnoldgicas dos agentes. O Estado pode atuar como: regulador, via definigao
de tarifas e niveis de produ¢io para certas atividades ou pela criagio de incentivos fiscais

PNesse sentido, Peres ¢ Primi (2009) entendem que a politica industrial constitni mecanismo ex ante de coordenagio no qual, em fungio da
incerteza quanto ao futuro e do cardater nao deterministico do progresso técnico, a busca da eficdcia, que configura o atingimento de objetivos priblicos
estratégicos nacionais, seria fundamental.

"Na infraestrutura institucional ¢ na organizagao e estrutura de mercado, podem ser notadas politicas como os bancos de desenvolvimento

¢ politicas de competitividade, nacionalizacao de firmas e desenvolvimento de campedes nacionais.
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ou subsidios; como produtor, participando diretamente da atividade econdmica; como
consumidor, garantindo mercado para setores estratégicos; e como agente financeiro e
investidor, influenciando o mercado de crédito e a alocagao de recursos financeiros.

Para Cimoli, Dosi e Stiglitz (2015), as capacidades futuras originam-se das atuais
e as refinam e modificam, o que estd associado 2 dependéncia na trajetéria da aplicagao
de politicas. Distinguem, os autores, diversas questdes pertinentes a politicas factiveis. E
salientada a necessidade de fomentar industrias nascentes, ainda que as regras definidas no
ambito da Organizagio Mundial do Comércio (OMC) apresentem diversas restri¢oes®’.
Os sinais de mercado sozinhos costumam ser insuficientes e frequentemente desencorajam
a acumula¢io de capacidades tecnoldgicas, as quais se encontram em atividades que
atualmente mostram desvantagens comparativas. A distor¢ao de sinais de mercado para o
aprendizado nascente traz possibilidade, mas nao garantia, de aprendizado. Admite-se que,
ao invés da livre disposi¢ao de conhecimento tecnoldgico, existe hiato na capacidade de
explorar oportunidades.

Dessa forma, politicas horizontais como educagio, treinamento e apoio técnico sao
importantes, mas insuficientes, havendo necessidade de influenciar a natureza, a estrutura
interna e as estratégias das firmas, ressaltam Cimoli, Dosi e Stiglitz (2015). A industrializagao
estd relacionada ao aumento de firmas mais inovadoras na composi¢ao da economia. Entre
as politicas empreendidas historicamente, sao encontradas: uso de empresas estatais, alocagao
seletiva de crédito, tratamento tributdrio seletivo, restri¢coes ao investimento externo, exigéncia
de contetdo local, regimes de propriedade intelectual especiais, compras governamentais,
promogio de grandes firmas nacionais. Nota-se que os maiores veiculos de aprendizado e
convergéncia tém sido as firmas nacionais.

Adicionalmente, torna-se importante a administra¢io das rendas de maneira
favordvel ao aprendizado e a industrializa¢ao, também de acordo com Cimoli, Dosi
e Stiglitz(2015). Politicas de industrializacio exitosas implicaram estratégias de
administragao de rendas que previam incentivo para aprendizado e acumulagio de
capacidades tecnolégicas e de produgao. As politicas devem transferir recursos para

atores que mostrem maior progresso nesse sentido. Os governos devem ter credibilidade

"Entre as quais estao, além do Acordo Geral de Coméreio e Tarifas (GATT, na sigla em inglés), outras limitagoes associadas ao Acordo
sobre Subsidios ¢ Medidas Compensatirias (ASMC), ao Acordo sobre Medidas de Investimento Relacionadas ao Coméreio (IRIMs, como é
conbecido na sigla em inglés) e ao Acordo sobre Aspectos dos Direitos de Propriedade Intelectnal Relacionados ao Coméreio (IRIPs, na sigla em
inglés). Essas regras restringem o uso de instrumentos de contesido local e de subsidios a producao e a exportagao, além do controle nacional sobre
investimentos e da possibilidade de imitacao na economia mundial.
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para comprometer-se a definir rendas por periodos suficientemente longos, mas nao em
excesso”®. Também salientam os autores que regimes de propriedade intelectual estreitos

nio auxiliam a industrializagio, quando nio a impedem.

Os beneficios sociais devem ser também objeto de reflexdo. Para Mazzucato (2013), a
relagdo entre os riscos e os beneficios da capacidade estatal deve ser ponderada para que haja
retorno significativo para a sociedade. O Estado pode atuar de maneira empreendedora na
socializagdo do risco, ao intervir para nao apenas facilitar, como também criar mercados que
nio surgiriam espontaneamente por causa da incerteza. No entanto, também é central a nogao
de que os incentivos concedidos devem retornar a sociedade, para que se produza massa de
recursos para o financiamento continuo da inovag¢ao e do empreendedorismo governamental
e para que nao se tenha privatizagao dos beneficios como resultado da agao estatal.

Existe, igualmente, a necessidade de consisténcia entre politicas macroecondémicas e
industriais. O desmantelamento abrupto de barreiras comerciais, a falta de administragao
e a volatilidade da taxa de cAmbio e a auséncia de controle sobre movimento de capitais
dificultam politicas industriais, bem como a inexisténcia de politicas fiscais e de administragao
da demanda que provoca instabilidade do produto. A fragilidade financeira e a volatilidade do
nivel de atividade estao associadas com ondas de mortalidade corporativa e o desaparecimento
de capacidades de acumulagio tecnoldgica, além de comportamentos das firmas sobreviventes
voltados mais ao curto prazo e a sinais financeiros do que a oportunidades de aprendizado.

Assim, autores como Stiglitz, Lin e Monga (2013) tém reconhecido a necessidade
de politicas industriais e o rejuvenescimento do pensamento sobre essa forma de atuagao
apds a crise em 2008-2009. Contemporaneamente, existe novo {mpeto e aceitagio, inclusive
por economistas do mainstream, para essas politicas, as quais sao praticadas em economias
desenvolvidas, como EUA, Reino Unido e Unido Europeia, e emergentes, como China,
Russia, Brasil, India e Indonésia®.

Com efeito, sio notadas diversas experiéncias histéricas da utilizagdo de politicas
ativas para o desenvolvimento industrial e a mudanga estrutural, tanto em paises hoje ricos
quanto em paises que se aproximaram das economias mais avangadas ou dos atuais paises em
desenvolvimento, como pesquisado, por exemplo, por Chang (2002) ¢ Amsden (2001).

O periodo de tempo depende dos setores, da natureza das tecnologias, da disténcia frente a fronteira tecnoldgica, das capacidades iniciais dos
gestores, técnicos e trabalhadores, entre outros.

W Stiglitz, Lin ¢ Monga (2013) chegam a afirmar que hoje em dia a pertinéncia das politicas industriais é admitida por economistas do
mainstream e lideres de todo o espectro politico.
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POLITICAS INDUSTRIAIS RECENTES E O BRASIL

Algumas politicas podem ser notadas no que diz respeito explicitamente a transformagao
da estrutura industrial nas principais economias mundiais. Igualmente, o acirramento da
disputa entre capitais nacionais parece dominar planos recentes. No caso brasileiro, apesar de
algumas experiéncias a partir da década de 2000, o cendrio que se desenha hoje é diferente da
tendéncia mundial.

Entre as politicas voltadas para industria e inovagao recentes que tém figurado na
agenda de diversos paises, podem ser destacadas, por exemplo, algumas da Uniao Europeia
(UE), dos EUA e da China. No caso dos EUA (2012), diante da piora na balanga comercial
e da necessidade de melhorar a participagdo setorial em atividades associadas & manufatura
avangada (advanced manufacturing), propugnam-se politicas como compras governamentais
antecipadas, desenvolvimento de habilidades e treinamento, parcerias governo-industria-
academia, investimento federal por diversas agéncias e aumento de investimento privado e

publico em P&D.

No caso da UE (EC, 2014), existe preocupagao evidente com a inddstria e advoga-
se politica explicita de reindustrializagio, com aumento da parcela desse setor no valor
adicionado do PIB para 20% em 2020, frente a 15,1% em 2014, e modernizagao industrial
em manufatura avancada, tecnologias-chaves, biotecnologia, veiculos e embarcagoes limpos,
materiais sustentdveis e redes inteligentes e infraestrutura digital.

Com relagio a China, Ling e Naughton (2016) reconhecem nesse pafs um mecanismo
institucionalizado de formulagio de politicas industriais e tecnoldgicas, a partir de 2003, com
significativa interven¢io governamental direta para mudangas setoriais, como nas iniciativas
denominadas Megaprojetos, destinadas a melhorar a competividade industrial e capacidades e
diminuir gargalos, e Inddstrias Estratégicas Emergentes, cuja participagao no PIB se pretende
aumentar de 4% em 2010 para 15% do PIB em 2020%.

Langado em 2015, o plano Made in China 2025 pretende fazer o pais chegar na
fronteira tecnoldgica e ultrapassar outros em tecnologias avangadas. Almeja-se elevar o
contetdo local de componentes e materiais considerados centrais de 40% para 70%, além

“Essas Indiistrias Estratégicas Emergentes estio organizadas em sete categorias amplas: eficiéncia energética e conservacio ambiental, tecnologia
de informagcao de nova geracao, biotecnologia, mdaquinas e equipamentos de alta gualidade, novas energias, novos materiais e veicnlos com novas
Jontes de energias. Politicas definidas recentemente pelo Conselho de Estado chinés, com base no Plano Quinguenal (2016-2020), ainda incluen
lancamento de plano de ciéncia, tecnologia e inovacao, para anmento da tecnologia como fonte de crescimento econdmico, além do fomento de marcas
chinesas (Made in China).
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de aumentar o nimero de centros de inovagao industrial. S3o setores prioritdrios: tecnologia
de informagdo avancada; mdquinas-ferramentas automatizadas e robdtica; equipamento
aeroespacial e aerondutico; equipamento maritimo e alta tecnologia naval; equipamento
ferrovidrio moderno; veiculos e equipamentos com novas energias; equipamento elétrico;
equipamento agricola; novos materiais; e biofarmacéutica e produtos médicos avangados.

A guerra comercial que se acentua nos tltimos dois anos contém expressivo componente
de politica de desenvolvimento produtivo em diversos aspectos. A imposi¢ao pelo governo
dos EUA de tarifas de importagao acima do acordado na OMC, com a justificativa de
resguardar a seguranca nacional, pode ser classificada como salvaguarda que viola as regras
multilaterais do comércio construidas por esse pais. Foram levantadas aliquotas maiores
sobre eletrodomésticos, ago e aluminio, prejudicando diversas economias, inclusive o Brasil,
e ameacadas tarifas sobre automdveis e autopegas. Especialmente, foram impostas tarifas a
China sobre produtos relacionados ao plano Made in China 2025.

Ao mesmo tempo, foram instituidas nos EUA, em 2019, regras mais abrangentes de
investigagao sobre investimentos estrangeiros diretos, inclusive associados a participagoes
minoritdrias de empresas, que permitem vetos a fusdes e aquisi¢oes julgadas como riscos
a seguranga nacional. Empresas de setores como telecomunicagdes e semicondutores,
especialmente chinesas, tém sido alvo de vetos. Adicionalmente, acusagoes de violagoes de
propriedade intelectual, de seguranga nacional ou a politica de sangdes feitas pelos EUA
tém sido direcionadas 4 empresa chinesa Huawei, que vem dominando inovagoes na drea de
telecomunicagdes nas redes 5G, sendo mais um aspecto a influenciar a concorréncia frente a
capitais chineses.

Na Uniao Europeia, verificam-se movimentos semelhantes. Na Alemanha, pais
reconhecido pela retérica liberal, foi langada em fevereiro de 2019 a chamada Estratégia
Industrial Nacional 2030, voltada para apoiar grandes empresas nacionais, restringir o
controle estrangeiro de maneira seletiva e incentivar novas tecnologias. O fomento a campedes
nacionais e europeus tem sido expressamente adotado. Declaragio conjunta da Franga e da
Alemanha sobre politica industrial, também naquele més, aponta para objetivos de apoiar
fusdes de empresas europeias, de investigar aquisi¢bes por empresas estrangeiras, de liderar
na drea de inteligéncia artificial e aumentar as capacidades coletivas em tecnologias de ponta
(como microeletronica, baterias de nova geragao, processos industriais de baixo carbono,
sadde e seguranca cibernética).

No Brasil, foram empreendidas, a partir da década de 2000, politicas industriais ou de
desenvolvimento produtivo por meio de programas como a Politica Industrial, Tecnolégica e
de Comércio Exterior (PITCE), para 2004-2007; a Politica de Desenvolvimento Produtivo
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(PDP), para 2008-2010; ¢ o Plano Brasil Maior (PBM), que estabeleceu a politica industrial,
tecnoldgica, de servicos e de comércio exterior para 2011-2014*'. Pretendia-se fomentar o
crescimento do investimento em capital fixo e na inovagao. Houve preocupagio com a queda
na industria no PIB e com a piora da geragao de valor em diversos ramos dessa atividade.

Parece presente nas politicas industriais recentes no Brasil, consoante Laplane (2015),
a intengao de recuperar visao estratégica para decisoes publicas e privadas de investimento®,
assim como de realizar aproximagio frente as tendéncias dominantes na inddstria mundial,
a qual ¢ globalizada, com fragmenta¢io produtiva e concorréncia expressivas, mas também
muito concentrada em poucos competidores.

Adicionalmente, houve fortalecimento e a internacionalizagio de grandes empresas
nacionais para inser¢ao mais apropriada em cadeias globais de valor, bem como a mobilizagao
de competéncias para o suporte A inovagdo, além do poder de compra do Estado (em
dreas como sadde e defesa). Embora tenham sido mais integradas com outros programas,
como os de ciéncia e tecnologia, as politicas industriais estiveram subordinadas a politica
macroecondmica, frequentemente restritiva.

O debate sobre politica industrial no Brasil estd associado a interpretagdes e avaliagoes
diferenciadas. Uma avaliagdo positiva, feita por Ferraz; Kupfer; Marques (2014), destaca
que a defesa do mercado interno foi caracteristica marcante do PBM, com medidas para
reduzir custos (redu¢io de juros para compra de bens de capital, desonera¢oes na folha de
pagamentos, nos investimentos e nas exportagoes e redugao da tarifa de energia). Igualmente,
a politica de margens de preferéncia para compras publicas, assim como a énfase em regimes
setoriais especiais, para incentivar inovagao, eficiéncia energética e fornecedores locais, dentro
das regras da OMC?*, foram determinantes. Para os autores, faltou maior fortalecimento de
institui¢des publicas e privadas para a coordenagao na politica industrial.

“"No caso do PBM, foram definidas algumas metas: incrementar a parcela da formagio bruta de capital fixo no PIB; elevar o dispéndio
empresarial em PE>D como percentual do PIB; aumentar a qualificacio de recursos humanos; ampliar o valor agregado na indsistriay acrescer a
participacdo da indiistria intensiva em conbecimento no total industrialy fortalecer micro, pequenas e médias empresas; melborar a eficiéncia de nso
de energia na indiistria; expandir a participacao das exportacies brasileiras no total mundial; anmentar a parcela dos setores ligados a energia no
total da indiistria; e ampliar o acesso @ banda larga.

“Mollo ¢ Amado (2015), ao discutiren o debate desenvolvimentista brasileiro, gue confere relevo @ indsistria, destacam a retomada recente no
Brasil da discussao do desenvolvimento como estratégia deliberada e nao levada a cabo apenas pelas forcas do mercado. Estao presentes nesse debate
correntes denominadas de novos desenvolvimentistas, desenvolvimentistas ps-keynesianos e os desenvolvimentistas sociais.

“ Apesar da constatagio dos antores, diversas politicas industriais brasileiras, como o Programa Inovar-Auto (Lei n° 12.715/2012), para o
setor antomotivo, e a 1ei de Informatica (Lei n° 8.248/1991), existente para bens de informdtica, antomagio e telecomunicacoes desde o intcio

da década de 1990, foram contestadas a partir de 2015 por causa de requisitos de produgio local e incentivos fributdrios e condenadas em 2018
1o ambito do Orgao de Solucio de Controvérsias da OMC (nos contenciosos 472 ¢ 497).
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Apés o término do PBM nio foram criadas novas politicas abrangentes, de 2015 a
2018%*. A orientagdo para o mercado e a redugio de planejamento e mecanismos de estimulos
tém sido determinantes, junto com a perspectiva de liberalizagao e abertura econdmica®.
Desde 2016 até 2019, com base na perspectiva governamental declarada de que os mercados
sdo mais eficientes e a intervengdo publica os distorce, o planejamento do desenvolvimento e
as agOes estatais se encontram cada vez mais limitados, diferentemente do que parece ocorrer
no resto do mundo.

ESTRUTURA PRODUTIVA, INDUSTRIA MUNDIAL E
DESAFIOS BRASILEIROS

Durante as décadas de 1950 a 1980, a estrutura produtiva brasileira passou por
mudangas significativas na composi¢ao do valor adicionado na economia, com perda de
participacao da agropecudria e crescimento da inddstria, puxada especialmente pela industria
de transformagdo. J4 a evolugao setorial posterior mostra queda na parcela da industria de
transformagio e expansio dos servigos no valor total.

A participagio da industria de transformagao no valor adicionado, a pregos correntes,
passou de 19,9% em 1947 para um mdximo de 35,9% em 1985 e teve queda subsequente
a partir deste ano, com oscilagbes, consoante os dados do IBGE. A série mais recente das
Contas Nacionais da institui¢ao revela que, em 1996, registrava-se 14,9% para o setor, que
chegou a atingir 17,8% em 2004, mas voltou a trajetéria de recuo até a marca de 11,3%

“Uma nova politica, denominada Brasil Mais Produtivo, de 2015, tinha escopo de capacitacao de niimero reduzido de empresas para diminuicio
de custos de producao (manufatura enxuta ou lean manufacturing). Jd o Plano Nacional de Exportacies 2015-2018 era mais voltado para
abertura comercial e facilitagao de comércio, com perspectiva de reducio de prazos médios em importagies e exportages, e foi lancado no contexto
de ajuste fiscal e de diminuigio de incentivos tributdrios a exportagao, como o Regime Especial de reintegracio de Valores Tributdrios para as
Empresas Exportadoras (reintegra). A Agenda Brasileira para a Indiistria 4.0, lancada em 2018, previa estndos, avaliagies de empresas,
Somento de plataformas de experimentagio e reducao de alignotas de importagio de robds e impressoras 3D.

S ao excemplos dessa perspectiva a associagio a economias desenvolvidas, como o pedido do Brasil para entrar na Organigacio para a Cooperagio
¢ 0 Desenvolvimento Econdmico (OCDE), instituicio de paises mais ricos (embora tenba economias em desenvolvimento) que promove, além de
estudos, medidas de liberalizagao econdmica, bem como a negociagao de acordo de livre coméreio com a UE, que gera tarifas de importacao para
bens industriais e inclui também medidas regulatorias, de compras governamentais e propriedade intelectnal.
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obtida em 2018%. De 2004 a 2018, os servigos foram de 64,7% para 73,3%, enquanto a
agropecudria passou de 6,7% para 5,0%.

Esse declinio da manufatura no longo prazo configura motivo de preocupagio para
diversos autores, considerando-se a possibilidade de desindustrializagao prematura. Ainda
que existam diferengas nas metodologias de apuragio e classificacio de atividades das
séries das contas nacionais ao longo do tempo e haja o debate sobre os pregos da inddstria
cairem relativamente aos dos servigos?, o que poderia influenciar esses niimeros, observa-se
desempenho insatisfatério na geragao de valor na industria. Outros indicadores, discutidos
adiante, permitem avaliagao mais ampla dessa queda relativa.

As mudangas na composicio setorial brasileira, desde a década de 2000, ocorreram
em contexto de certa aceleragio do crescimento e depois crise a partir de 2014. Houve
significativo crescimento na economia brasileira de meados da década de 2000 até o inicio
da década de 2010. Enquanto o PIB avancou 4,0% em média entre 2004 ¢ 2013, o PIB per
capita elevou-se 2,9% em média no periodo, mesmo havendo periodo de crise em 2008-
2009. Verificou-se incremento da parcela da formagao bruta de capital fixo (FBCF) no PIB
entre 2003 e 2013, cuja propor¢ao passou de 16,6% para 20,9%. J4 em 2014-2016, em
decorréncia da desaceleracao do nivel de atividade (variagao de 0,5% em 2014 e quedas fortes
de 3,5% e 3,3%, respectivamente, em 2015 e 2016), é observada piora nesses indicadores

frente ao ano anterior®s.

Apesar da evolugao a partir de 2000 no valor adicionado na industria de transformagao,
0 emprego no setor teve expansio no emprego total do inicio do século XXI até 2013, em
seguida sofrendo mais do que proporcionalmente os efeitos da crise recente. A inddstria de
transformagio passou de 10,3% das ocupagoes em 2002 para 11,8% em 2013, ano em que
contabilizou 12,1 milhdes de empregos, e depois regrediu para 10,6% do total em 2016,
contando com10,5 milhdes de empregos.

O nivel de formalizagio também ¢ diferenciado setorialmente. Houve crescimento
na formalizagdo da economia, que passou de 38,2% para 53,8% de 2000 a 2013. Como

*De acordo com o Sistema de Contas Nacionais Consolidadas ¢ as outras edices do Sistema de Contas Nacionais, apurado pelo Instituto
Brasileiro de Geografia e Estatistica (IBGE).

""Para esse debate, ver, por exemplo, Oreiro e Feijé (2010), Squeff (2012) ¢ Hiratuka ¢ Sarti (2017).

“ As variagies de 1,1% registradas em 2017 ¢ em 2018 foram insuficientes para a recuperagio da economia. Neste iiltimo ano, a formagio bruta
de capital fixo atingin 15,8% do PIB.
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decorréncia da crise, o emprego formal chegou a 52,7% em 2016. Em 2013, 69,5% dos
empregos da industria de transformagio eram formais, ao passo que os servigos exibiam
61,7% de empregos formais e a agropecudria, apenas 12,4%. Em 2016, houve perdas de 1,7
pontos percentuais no nivel de formalizagao na manufatura frente a 2013, enquanto servigos
cafram 0,8 pontos percentualis.

A evolugao recente da produtividade do trabalho, medida pelo valor adicionado a pregos
constantes de 2000%, segundo o Sistema de Contas Nacionais de 2010, evidencia variagao
negativa da industria de transformagao, que caiu 12,8% no periodo 2000-2016, seguida pela
industria geral (-5,8%). Embora a produtividade das industrias manufatureira e geral ainda
seja maior em nivel, houve, em razao do baixo dinamismo industrial, certa convergéncia de
outros setores, por meio do crescimento, no periodo, da agropecudria (112,4%) e dos servigos
(6,4%), o que elevou o total da economia (14,2%).

No debate recente sobre desindustrializagdo no Brasil, ainda que haja visoes
diferenciadas, pode ser observado o reconhecimento da perda de longo prazo da industria no
produto, com desempenho insatisfatério também na produtividade, na competitividade e no
comércio exterior, mesmo que a participagao no emprego tenha crescido de 2002 a 2013,

A despeito da piora industrial, Marconi; Rocha; Magacho (2016) concluiram, por
meio da avaliagdo de indices de encadeamento obtidos das matrizes de insumo-produto
no periodo 2000-2009, que os setores relacionados 2 inddstria de transforma¢io podem
incentivar a economia com maior impacto do que outros. Commodities agricolas e minerais
e setores nio transaciondveis exibiram pequena capacidade de estimular a economia
brasileira. Em contraste, setores de servigos mais dindmicos conseguem fomentar o produto
total, quando associados com a manufatura, especialmente a mais sofisticada e que demanda
servigos de maior valor agregado’'.

“Para a avaliacio da trajetdria das séries setoriais, pode-se utilizar medida a precos constantes de determinado ano base, reproduzindo-se a
estrutura de pregos encontrada naquele ano, para isolar variagoes de precos posteriores.

Como exemplo desse debate, podem ser notados os estudos de Oreiro e Feijé (2010); Squeff (2012); Bonelli, Pessoa e Matos (2013); Nassif,
Fezjg e Aradjo (2015) e Hiratuka e Sarti (2017).

> Defendenr Marconi, Rocha e Magacho (2016) que uma estratégia de crescimento baseada em vantagens comparativas relacionadas a producio
de bens primdrios nao tem a mesma capacidade de estimular o crescimento econdmico como a estratégia baseada na expansdo mannfatureira.
Qutrossim, nma estratigia de expansao de servios, particularmente aqueles tradicionais, também nao gera ligagies relevantes. Os anutores
defendem que a estrutura produtiva orientada para a manufatura, considerando também o setor de petrileo, é fundamental para o crescimento
econdmico brasileiro.
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Ainda que possa ser relativizada, em alguns aspectos, a perda interna da inddstria
a partir da década de 2000, o desempenho brasileiro na economia mundial mostra-se
deficiente. Essa situagiao pode ter efeitos dinimicos deletérios sobre o desenvolvimento
produtivo e tecnoldgico.

Os dados da Organizagiao das Nagdes Unidas para o Desenvolvimento Industrial
(UNIDO, nassigla em inglés) mostram que a participagao do valor adicionado da industria de
transformagio brasileira caiu mais do que no resto do mundo no periodo 1990-2018, pelos
dados em délares constantes de 2010. Com a China, a inddstria no PIB mundial registra alta,
de 15,2% para 16,5%, ao passo que a parcela da industria no PIB do Brasil mostrou queda
evidente de 15,0% para 10,8%. Retirando-se a China da amostra, percebe-se que o mundo
oscilou de 15,1% para 14,2%".

Ademais, o Brasil atingiu 1,8% de participagao no total do valor adicionado da inddstria
de transformag¢ao mundial em 2018, ao passo que detinha 3,1% desse total em 1990. Embora
a excluso da China no total mundial mitigue um pouco o descenso brasileiro (a participagao
passa de 3,3% para 2,4% no periodo), a perda como propor¢ao da inddstria mundial
permanece expressiva. Concomitantemente, foi registrada piora na composi¢ao tecnoldgica
da industria de transformacao brasileira, cujos setores de alta e média-alta tecnologia cairam

de 76%, em 1990, para 45% do total, em 2017°°.

Também segundo a UNIDO, o Brasil detinha o 9° maior parque fabril do mundo em
2017, segundo o valor adicionado industrial. Nesse ano, 10 dos 22 setores brasileiros figuraram
em melhor posi¢ao: couro e cal¢ados (4° lugar), coque e produtos de petréleo refinado (5°),
bebidas (5°), alimentos (5°), papéis e produtos de papel (6°), metais bédsicos (7°), quimicos
(7°), veiculos automotores e carrocerias (8°), produtos de madeira (82) e vestudrio (8°). Jd em
ramos de maior intensidade tecnoldgica, o Brasil ocupou posi¢oes inferiores: equipamentos
elétricos (11°), em mdquinas e equipamentos (12°), outros equipamentos de transporte
(13°). Em computadores, eletronicos e épticos ou em produtos farmacéuticos, a manufatura

brasileira nao aparecia entre os 15 maiores parques industriais*.

20 crescimento global do valor adicionado desde 2000 ¢ explicado principalmente pela China, cuja expansio contribuin com 41% da elevacio
do total mundial.

YNo periodo 1990-2017, a participagio dos setores média-alta e alta tecnologia na indistria de transformacao deterioron-se de maneira mais
acentuada no inicio da década de 1990, chegando a 49% em 1996. Emr 2005 esses setores atingiran 40%.

*Conforme dados compilados pelo IEDI (2019).
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Além dessa evolugao, sao apontadas evidéncias de especializagdo regressiva no comércio
exterior, especialmente na pauta exportadora. Nas exportagdes por fator agregado, observa-se
mudanga estrutural significativa a partir da década de 2000, de acordo com a série histérica
da Secretaria de Comércio Exterior (Secex). Enquanto em 1979 a participagao, no total
exportado, dos produtos manufaturados (43,6%) ultrapassara a participagao dos produtos
bdsicos (43,0%) pela primeira vez na série iniciada em 1964, o ano de 2010, apés manutengao
dessa maioria dos industrializados por trinta anos, foi marcado por retorno da superioridade
dos bésicos (44,6%) frente aos manufaturados (39,4%)°°.

A composigao das exportagoes brasileiras por nivel tecnolégico demonstrou mudanga
expressiva com o crescimento da participagdo de produtos nao industriais, de 16,6% para
41,2% entre 2000 e 2018, ao passo que a industria de alta tecnologia baixou de 11,9% para
4,8%, também pelos dados da Secex. No mesmo periodo, houve perdas nas industrias de
média-alta tecnologia (23,7% para 16,2%), média-baixa tecnologia (de 16,8% para 15,1%)
e baixa tecnologia (de 31,0% para 23,2%). O saldo comercial da inddstria também mostra
déficits de 2008 a 2018 (exceto por 2016).

Os dados sobre o desempenho da balanga comercial sugerem certo vazamento de
demanda por bens industrializados para o exterior recentemente. Squeff (2015) verifica, por
meio de informagoes de 1996 a 2009 das Contas Nacionais, que o consumo intermedidrio
brasileiro foi cada vez mais atendido por importagoes, havendo evidéncias de perda de
densidade em algumas cadeias produtivas. A abertura comercial e as estratégias empresariais,
especialmente das empresas transnacionais, parecem ter influenciado a expansio de
componentes importados.

Com efeito, os coeficientes de abertura comercial apurados pela CNI revelam aumento
da penetragio das importagdes e de insumos importados na industria de transformagao
entre 2003 e 2018, a0 mesmo tempo que o coeficiente de exportagdes apresenta oscilagoes,
mas mantém estagnagio. Pelos dados a pregos constantes, o coeficiente de penetragao de
importagdes passou de 10,3% para 18,4% entre 2003 e 2018, enquanto o coeficiente de
insumos industriais importados foi de 16,6% para 24,3% no periodo. Jd o coeficiente de
exportagoes oscilou entre 15,7% e 15,8% nesses anos.

P Esse resultado ndo é apenas efeito dos preos, uma ve que os produtos primdrios cresceram 4,7 vees em volume de 1990 a 2016, muito
acima dos produtos industrializados, com 2,1 vezes, e semi-industrializados, com 2,7 vezes, segundo o indice de guantum da Fundacao Centro
de Estudos do Coméreio Excterior (Funcex).
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Observa-se que existe grau relevante de abertura da economia brasileira e integragao
em cadeias globais de valor, mas frequentemente em elos mais bdsicos ou com expressiva
dependéncia de insumos importados de maior nivel tecnoldgico. Ainda que possa contribuir
para o crescimento da produtividade, o maior uso de insumos importados pode prejudicar
fornecedores locais, encadeamentos intersetoriais e o desenvolvimento tecnoldgico,
fomentando etapas basicamente de montagem apoiadas em mao de obra menos qualificada
e reduzindo a transformagio industrial e o valor adicionado. A participagao desses insumos é
puxada por atividades de alta e média-alta intensidade tecnoldgica.>®

Dessa forma, constitui desafio fundamental para a economia brasileira o desenho ¢ a
sustentagdo de politicas de desenvolvimento produtivo que modifiquem a trajetdria recente.
Diversas perspectivas tedricas justificam o estabelecimento de politicas de desenvolvimento
produtivo ou industriais, que atuam sobre modifica¢des na estrutura econdémica e buscam
atingir objetivos sociais relevantes. O desenvolvimento econdémico e social, como visto, estd
associado a diversificagao e 2 expansio de atividades com mais oportunidades de conhecimento
e aprendizagem e retornos crescentes. Assim, as politicas de desenvolvimento produtivo estao
presentes ¢ tém ganhado relevo na economia mundial.

Além de continuamente buscar o aprimoramento do sistema produtivo e a aproximagao
frente as fronteiras tecnoldgicas, as politicas de desenvolvimento produtivo, voltadas para
inddstria, servios especializados, inovagao e comércio exterior, devem compor a estratégia
nacional e ser harmonizadas com outras politicas, como a macroeconémica. A integragio
entre as politicas publicas ¢ particularmente importante no caso brasileiro. O Brasil, como
notado, apresenta necessidade de reindustrializar sua economia e melhorar sua inser¢ao
na economia mundial, fomentando mudanca estrutural na economia em diregao a maior
geragio de valor, conteddo tecnoldgico e inovagao, especialmente aproveitando as mudangas
tecnoldgicas em curso na industria mundial.

PEm 2018, verificaram-se coeficientes de insumos industriais importados acima da média, por exemplo, em produtos quimicos (40,2%),
farmoguimicos e farmacénticos (45,5%) e informatica e eletronicos (33,4%).
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O PAPEL DOESTADO
NO DESENVOLVIMENTO

CAETANO C. R. PENNA







o contrdrio do que pode parecer ao senso comum, os papéis relativos do Estado’”
e dos mercados na promogao do desenvolvimento econdmico nao sao consensuais
dentre os economistas. Este debate tem nuances tedricos e mesmo ontoldgicos,
associados 4 escola de pensamento com que cada economista tem afinidade. Mas
também tem nuances histdricos: o péndulo da histéria tende a oscilar conforme o espirito do
tempo, e periodos quando o Estado é defendido por seu papel no desenvolvimento econémico
sao sempre sucedidos por periodos de liberalismo econémico (REINERT, 2016). Desde a
década de 1970, o péndulo histérico tende A posi¢o critica ao intervencionismo estatal e
defensora de mercados livres, com um breve intersticio logo apds a crise financeira de 2007-8.

Do ponto de vista tedrico, é possivel caracterizar o debate a partir de um espectro de
posigoes a respeito de qual a melhor estratégia para promover o desenvolvimento econémico,
que vai desde o planejamento central (intervencionismo estatal) até o completo “livre-mercado”
(a auséncia de intervengao do Estado nos mercados). Por exemplo, economistas marxistas/
marxianos ou keynesianos™® estariam a esquerda desse espectro, defendendo o planejamento
central ou o ativismo fiscal e a redistribui¢ao de renda, respectivamente, enquanto economistas
das escolas (Novo-)Cldssica ou Austriaca se posicionariam a direita do espectro, rejeitando

’Neste capitulo, “Estado” e “governo” (e suas derivagies) serao usados como sindnimos, a ndo ser onde indicado.
#Mais preciso seria chamd-los de ‘pds-keynesianos”, nma vey que existenr ontras escolas que derivam suas ontologias ¢ epistemologias da

interpretagao dos trabalhos de Jobn Maynard Keynes, principalmente sua Teoria Geral (2006 [1936]), como, por exemplo, a Neo-Keynesiana,
que apresenta grandes afinidades com a Escola Neoclassica.
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qualquer tipo de intervengao estatal, mesmo que tempordria (CHANG, 2015). Entre os
dois extremos, haveria ainda uma infinidade de posi¢des mais moderadas, e mesmo a escola
dominante de economia — a Escola Neocldssica — apresenta visio ambigua, conforme o
entendimento do economista sobre a importincia relativa das “falhas de mercado” (quando
o livre-mercado nao aloca eficientemente recursos escassos) e das “falhas de governo” (no
extremo, problemas de malversagdo de recursos publicos por interesses politicos ou mesmo

corrupgio) (CHANG, 2015; MAZZUCATO; PENNA, 20106).

Pode-se dizer que a “ala dominante da escola dominante” é aquela que reconhece
algum papel para o Estado, estritamente na corregao de falhas de mercados, ala esta que
¢ representada por economistas como Arrow (1951, 1962, 1974); Coase (1937, 1960);
Pigou (1932); Samuelson (1954); Stiglitz (1974, 1989); Williamson (1975), entre outros.
E essa a visio propagada nos livros-texto nio sé de economia, como também de politicas
e de finangas publicas (ZEERBE JR.; MCCURDY, 1999). Em economia, por exemplo,
no primeiro capitulo da oitava edi¢io de seu best-seller, Gregory Mankiw (2017, p. 3-17)
enumera “Dez Principios da Economia”, sendo dois diretamente relacionados aos papéis do
mercado e do Estado: Principio 6: Os mercados sao geralmente uma boa maneira de organizar
a atividade econdémica, e Principio 7: As vezes os governos podem melhorar os resultados dos
mercados. Conforme o préprio Mankiw (2017) explica, abusando da ideia da “mao invisivel
do mercado”, nessa ontologia econdémica, a primazia é dos mercados sobre o Estado:

Uma razio pela qual precisamos de governo é que a mao invisivel sé pode
fazer sua mdgica se o governo aplicar as regras e mantiver as institui¢des que
sio fundamentais para uma economia de mercado. [...] Outra razio pela qual
precisamos de governo ¢ que, embora a mio invisivel seja poderosa, ela nao ¢
onipotente. [...] Embora a mao invisivel geralmente leve os mercados a alocar
recursos para maximizar o tamanho do bolo econémico, isso nem sempre ¢
o caso. Os economistas usam o termo falha de mercado para se referir a uma
situagao na qual o mercado, por si s6, ndo produz uma alocagio eficiente de
recursos. [...] Mesmo quando a mao invisivel produz resultados eficientes, pode,
no entanto, deixar disparidades considerdveis no bem-estar econdmico. [...] A
mio invisivel nao garante que todos tenham comida suficiente, roupas decentes
e cuidados de satide adequados. Essa desigualdade pode, dependendo da filosofia

politica, exigir intervengao do governo. (p. 12, tradugao livre).

Foi o economista britAnico Adam Smith quem originalmente utilizou — em apenas
duas instincias — a metdfora da “mao invisivel”: primeiro em sua Zeoria dos Sentimentos
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Morais (1759), para se referir a resultados de agoes egoistas de um senhorio que casualmente
avangam os interesses da sociedade, e depois em A Rigueza das Nagoes (1776), quando discorre
a respeito das a¢des autointeressadas de um capitalista que resultam em beneficio econdmico
para a sociedade. Mas ¢ outra passagem da obra-prima de Adam Smith que fundamenta a
visao da primazia ontolégica dos mercados e dos processos de troca, assumindo uma certa
“propensio” que definiria a natureza humana:

A divisao do trabalho decorre de uma propensio na natureza humana para
[...] negociar, barganhar e trocar uma coisa por outra [...] E comum a todos os
homens e nao se encontra em nenhuma outra raga de animais, que parece nao
conhecer nem isto nem qualquer outra espécie de contrato [...] Ninguém viu
um cio fazer uma troca justa e deliberada de um osso por outro com outro cio.

(SMITH, 1776, p. 13-14)

Ou seja, seria esta propensio inata a troca que definiria os seres humanos e que faria
surgir, “naturalmente” (STIGLITZ, 1992 apud CHANG, 2002), os mercados. Esta visao
prevaleceu no cAnone principal da economia, que inclui nao apenas a escola Neocldssica,
como também a Neo-Keynesiana e a Neo-Institucionalista. De fato, a este respeito, um
dos pais da também chamada “Nova Economia Institucional”, Oliver Williamson (1975,
p. 20), é categbrico: “no inicio, eram os mercados”. Segundo o autor explica em rodapé,
esta seria apenas uma premissa de conveniéncia, para elaborar um quadro analitico sobre
“falhas organizacionais”, dentre as quais se incluiriam as falhas de mercado. Mas assumir
a primazia — ou melhor, a supremacia — do mercado sobre todas as demais instituigdes,
inclusive o Estado, traz implicagoes de ordem prética. Conforme explica Chang (2002), é
essa a visdo por trds de posi¢oes favordveis a um “Estado Minimo” (NOZICK, 1974) ou a
total liberalizagao dos mercados (FRIEDMAN, 1962).

Todavia, o surgimento natural ou espontineo dos mercados nao se verifica na histdria.
E a importincia dos mercados como instituigio econdémica fundamental para alocagio de
recursos escassos s6 se verifica a partir do surgimento do sistema capitalista. Estes sio pontos
centrais da obra-prima de Karl Polanyi (2012 [1944]), A Grande Transformacio, que em
certos trechos contesta diretamente os argumentos de Adam Smith:

A divisao do trabalho, fenémeno tao antigo como a prépria sociedade, decorre de
diferengas inerentes a factos como o sexo, a geografia e as qualidades individuais,
e a alegada propensao humana para negociar, permutar ou trocar umas coisas por
outras ¢ quase inteiramente apdcrifa. Embora a histéria e a etnografia conhegam
diversas espécies de economia — incluindo, as mais das vezes, a institui¢ao do
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mercado —, nao conhecem qualquer economia anterior  nossa que tenha sido,
aproximadamente sequer, controlada e regulada pelos mercados. (POLANYI,

2012 [1944], p. 265)

Em contraste a4 versio apdcrifa sobre o surgimento natural dos mercados, e o
consequente surgimento do Estado como medida corretiva para uma “falha de mercado”,
o que se verifica historicamente ¢ o contrdrio. Na histéria do capitalismo, o Estado foi e ¢
responsdvel por estabelecer direitos-e-deveres que definem os limites do mercado (CHANG,
2002). Além disso, o mercado estd inserido (‘embedded’) em institui¢Ges sociais, politicas e
culturais (GRANOVETTER, 1985; EVANS, 1995) que definem sua fronteira de atuagio,
tais como: lei e ordem publica; execugao de contratos; direitos de propriedade; bens publicos;
condigdes de conduta e regulamentagoes econdmicas®. Polanyi (2012 [1944]) é categdrico ao
afirmar que mesmo na Inglaterra, ber¢o do capitalismo, a economia do livre-mercado (o que
o autor chama de “economia do lzissez-faire”) foi produzida pela agao deliberada do Estado:

A via do mercado livre foi aberta e manteve-se aberta gragas ao aumento constante
de um intervencionismo organizado e controlado centralmente. Tornar a ‘simples e
natural liberdade’ de Adam Smith compativel com as exigéncias de uma sociedade
humana revelava-se uma tarefa extremamente intrincada. [...] E contudo, todas
estas pragas-fortes da interferéncia governamental eram construidas com o
propésito de organizar esta ou aquela simples liberdade — a da terra, do trabalho
ou da administra¢io municipal. [...] a introdugdo dos mercados livres, longe de
por fim as exigéncias de controlo, regulagio e intervengio, expandiu imenso o seu
dominio. [...] Assim, até mesmo aqueles que desejavam mais ardentemente libertar
o Estado de todas as obrigagoes desnecessdrias e cuja filosofia reclamava em todos
os aspetos a limitagdo das atividades do Estado, nio puderam fazer outra coisa que
nao fosse atribuir a esse mesmo Estado os novos poderes, 6rgaos e instrumentos
requeridos pela instauragio do laissez-faire. (POLANYI, 2012 [1944], p. 489-
490)

A necessidade do intervencionismo estatal para forjar um livre-mercado também se
verifica na histéria econémica do Estados Unidos, onde foi por iniciativa do Estado que se
estabeleceram direitos de propriedade, se construiram infraestruturas criticas (ferrovias, telégrafos,

* Por excenmplo, reforma agraria, legislacio de trabalbo infantil e de imigrantes, redes de infraestrutura, financiamento de P&>D, lei de propriedade
. S S ¥ Y S o
intelectual (sistema de patentes), tarifas aduaneiras sao todas instituigoes que moldam os limites do que ¢ transaciondvel nos mercados.
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posteriormente também rodovias), se investiu na pesquisa agricola que permitiu a revolugao verde
(CHANG, 2002), ¢ posteriormente se desenvolveram projetos de pesquisa e desenvolvimento
nas 4reas acroespaciais e de defesa que resultaram em tecnologias de propésito geral®® (RUTTAN,
2008) e nas principais tecnologias de comunicagao e informagao (MAZZUCATO, 2014). Na
verdade, a industrializagdo estadunidense foi feita através de politicas de protecao a industria
nascente, principalmente tarifas aduaneiras — a despeito da sugestao por parte da Inglaterra de
que seria mais vantajoso para sua ex-colonia adotar o livre-comércio (REINERT, 2016).

Chang (2002) deixa claro que contestar a supremacia dos mercados (sobre outras
instituigdes, como o Estado) ndo é mera querela tedrica ou busca pela verdade histérica:
essa premissa apdcrifa traz consequéncias fundamentais sobre como compreendemos o
desenvolvimento econémico e sobre quais politicas o Estado deve empreender para promové-lo.

Este capl’tulo busca, justamente, contrapor a justiﬁcativa e o receitudrio para intervengao
estatal desde a perspectiva das “falhas de mercado” com a justificativa e o receitudrio de
outras perspectivas (se¢ao 2): o pds-keynesianismo, o desenvolvimentismo cldssico, e o neo-
schumpeterianismo (ou economia evoluciondria). A se¢ao 3 discute a critica da teoria das falhas
de mercado ao papel estatal, centrada na nogao de “falhas de governo”, argumentando que esta
critica, de natureza tedrico-conceitual, nao deve significar o fim de agéncias e instituigoes
estatais (visio do “Estado minimo”), mas sim a necessidade de aperfeigoar as estruturas
e institui¢bes estatais em sinergia com as institui¢des de mercado. A dltima segao conclui,
trazendo breves consideragdes para o projeto de desenvolvimento brasileiro.

O PAPEL DO ESTADO NO DESENVOLVIMENTO PARA ALEM
DA CORRECAO DE FALHAS DE MERCADO®!

Para a escola Neocldssica, o Estado tem um papel passivo no desenvolvimento: qual
seja, o da corregdao de falhas de mercado. As falhas de mercado seriam “imperfeicoes”

% As tecnologias de propdsito geral sao caracterizadas por sua aplicabilidade universal (@ diversos setores), capacidade de melboria continua (em
termos de custo-performance) e fertilidade inovadora (potencial de gerar ontras inovagies). Exemplos incluem: motor a vapor, eletricidade, motor a
combustao interna, computadores e semicondutores, internet, biotecnologia, nanotecnologia, inteligéncia artificial, dentre outras.

“"Esta secio ¢ baseada em Mazzucato ¢ Penna (2015¢ 2016).
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(SAMUELSON; NORDHAUS, 2009 [1948]) que distanciam um mercado real do modelo
tedrico dos mercados perfeitos ou competitivos. Ainda que utilizado de maneira solta por
muitos economistas, uma falha de mercado é um conceito bastante especifico, relacionado
ao que se convencionou chamar de Primeiro Teorema Fundamental (PTF) da Economia
do Bem-Estar (um ramo da escola Neocldssica) (ARROW, 1951). O PTF afirma que, sob
certas condigdes, todos os equilibrios de um mercado competitivo sao ‘eficientes de Pareto’
— situagao na qual nao ¢ possivel melhorar a situagio (bem-estar) de um agente sem piorar
a situagao de, ao menos, outro agente. O PTF demonstra com base na légica dedutiva —
partindo de premissas para chegar a uma conclusio — o insight proposto por Adam Smith
(1776) com sua metdfora da mio invisivel: agentes tomando decisoes racionais autbnomas e
autointeressadas levam a um resultado (equilibrio) desejivel do ponto de vista social. E um
resultado poderoso, que destaca como mercados perfeitamente competitivos sao “6timos”
alocadores de recursos escassos. Existe um porém: as premissas que levam a esse resultado sao
bastante restritivas.

Quais sdo essas premissas ou condigbes que levam a um equilibrio de mercado Pareto-
eficiente? Embora essas premissas sejam muitas vezes implicitas na discussio do PTE e
diferentes autores as formulem de diferentes maneiras (FELDMAN, 2017; HAMMOND,
1998; LEYDYARD, 2008), pode-se afirmar que mercados sao os alocadores de recursos mais
eficientes sob trés condi¢oes, que se desdobram em seis premissas especificas® (MAZZUCATO;
PENNA, 2015¢; 2016):

* 1. H4 um (a) conjunto completo de mercados, de modo que (b) todos os bens e
servios fornecidos / demandados sao negociados a pregos de mercado (c) conhecidos
publicamente (informagao perfeita);

e 2. Todos os (d) consumidores e produtores s3o racionais e (e) se comportam de forma
competitiva (todos os agentes sao tomadores de pregos e nao tém poder de mercado); e

e 3. (f) Existe um equilibrio.

Sob estas trés condigoes, a alocagdo de recursos pelos mercados é ‘Pareto-eficiente’: ou
seja, aos precos de equilibrio de mercado, todo consumidor tem sua demanda satisfeita; todo
produtor tem sua produgio realizada. Isto significa que qualquer modificagao nessa situagao

52 Alguns antores, como Hammond (1998) apontam que a nao saciedade local de preferéncias dos consunidores (o que significa gue os consumidores
tém as chamadas “preferéncias bem-comportadas”) é nma condicao adicional para se alcancar nm equilibrio Pareto-eficiente.
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de equilibrio prejudicaria a0 menos um agente. As chamadas falhas do mercado ocorrem
quando alguma dessas condigoes ¢ violada: nesses casos, a alocagdo de recursos por mercados
¢ ineficiente e uma interven¢ao governamental poderia melhorar a situagao de algum agente
sem prejudicar outro. Segundo os economistas neocldssicos, é apenas na presenca de falhas
de mercado que uma interveng¢ao governamental se justifica. Distintas interpretacoes sobre as
fontes da falha de mercado levam a diferentes esquemas para sua corregao: “pregos errados”
(por exemplo, quando a produ¢io ou consumo de um bem nio reflete seu custo social)
justificaria a instituigio de um imposto (por exemplo, para cobrir os custos de polui¢ao);
“auséncia de mercado” (por exemplo, para bens publicos como o conhecimento) justificaria a
institui¢ao de um mercado via direitos de propriedade (por exemplo, o sistema de propriedade
intelectual e patentes); ou “sinalizagdo do mercado”, que neste caso demandaria a nio
interven¢io no mercado assumindo que em algum momento as forgas de mercado gerarao
sinais que motivardo a correcao das falhas pelos préprios agentes.

Assim, essa percepgao de ordem tedrica traz também implicagbes prdticas importantes:
¢ esta teorizagdo que dd as bases para os processos de desregulamentacio dos mercados. Caso
paradigmadtico ¢ o processo iniciado por Ronald Reagan nos EUA na década de 1980, que
culminou com a Ordem Executiva 12.866, assinada por Bill Clinton, determinando que
agéncias federais devem promulgar novas regulamentagées apenas quando exigidas por lei
ou por necessidade publica, “como falhas materiais dos mercados privados para proteger
ou melhorar a saide e a seguranga do publico, o meio ambiente ou o bem-estar do povo
americano. Ao decidir se e como regular, as agéncias devem avaliar todos os custos e
beneficios das alternativas regulatérias disponiveis, incluindo a alternativa de nio regular
[...]” (UNITED STATES, 1993, n. p. ). Isto é, o imperativo da andlise de custo-beneficio (de
natureza estdtica) para avaliagao de politicas publicas ¢ a consequéncia mais visivel da teoria
das falhas de mercado.

Para entender como essa teoria geral das falhas de mercado se desdobra em um receitudrio
de intervengio estatal especifico, ¢ preciso entender os tipos de falhas de mercado. Existe uma
multiplicidade de tipos de falhas de mercado, mas é possivel resumir as principais em cinco
grandes categorias (LEDYARD, 2008; MAZZUCATO; PENNA, 2015¢): (1) externalidades
negativas (de consumo ou produgao), situagdes que geram um custo social nao refletido no
sistema de pregos ou para as quais nao hd um mercado; por exemplo, polui¢ao do ar ou

% A nao rivalidade significa que o consumo do bem piblico nio diminui a gnantidade disponivel deste bem; a nao exclusividade significa que nao
¢ possivel excluir alguma pessoa (ou grupos de pessoas) do consumo do bem (a nao ser que se crie alguma instituicio para tornd-lo exclusivo, por
exemplo, direitos de propriedade sobre esse bem).
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mudangas climdticas; (2) bens publicos (externalidades positivas ou de rede), caracterizados pela
nao rivalidade e a ndo exclusividade do consumo®, e, portanto, para os quais nao hd mercados
ou prego de equilibrio, como no caso do ar puro ou do conhecimento (STIGLITZ, 1989);
(3) comportamentos ndo competitivos, ou seja, situagdes em que a concorréncia ¢ limitada e
algum agente tem poder de influenciar os precos, de modo que o prego de equilibrio leva a
nao satisfagao de toda demanda ou oferta, como por exemplo nos monopdlios (mercados com
apenas um produtor) e monopsonios (mercados com apenas um consumidor); (4) assimetrias
de informagao, que resultam em imperfei¢des no sistema de pregos e assim em situagoes de
nao equilibrio, como, por exemplo, nos mercados de crédito bancdrio (nao hd informagoes
abertas sobre quais seriam os bons/maus pagadores ou projetos de investimento) ou de carros
usados (¢ dificil diferenciar entre o carro bem/mal cuidado) (AKERLOE, 1978; STIGLITZ;
WEISS, 1981); e (5) falhas de coordenagdo, que surgem da tendéncia dos agentes agirem de
maneira pro-ciclica, por exemplo, aumentando os investimentos produtivos em periodos de
crescimento e contingenciando-os em perfodos de crise. Para os fins da exposi¢do a seguir,
pode-se subsumir os tipos (2) e (3) em uma mesma categoria. O restante desta se¢ao utiliza
cada uma dessas quatro categorias “gerais’ de falhas de mercado como base para apresentar
visoes alternativas sobre o papel — ativo — do Estado no desenvolvimento econémico.

Falhas de coordenagdo

Uma das principais caracteristicas de economias capitalistas ¢ sua instabilidade que
se traduz em ciclos de curto, médio e longo prazos (FREEMAN; LOUCA, 2001; PEREZ,
2002; SCHUMPETER, 1939), quando periodos de prosperidade econémica sio seguidos
por perfodos de recessao ou crise. E este cardter ciclico que leva a falhas de coordenacio, que
surgem porque os agentes sao incapazes de coordenar suas expectativas mutuamente e em
relagdo ao ciclo de negdcios, ora investindo demais (nos periodos de prosperidade) ou de menos
(nos periodos de crise). Em especial, o subinvestimento nos periodos de crise intensificam a
prépria crise, uma vez que os agentes nao percebem que um aumento dos investimentos ou
empréstimos poderia ajudar a recuperar a economia (LEVY-YEYATT; MICCO; PANIZZA,
2004). Um exemplo tipico é a pré-ciclicidade da aversao ao risco dos agentes financeiros, que
faz com que os empréstimos alcancem seu dpice durante o boom econdmico e despenquem
na recessao. Como o Estado seria neutro ao risco, as falhas de coordenag¢io dariam luz a um
papel estatal contraciclico, de absor¢ao do risco sistémico durante a crise (GUTIERREZ
et al., 2011; MAZZUCATO; PENNA, 2016). Em termos prdticos, isto significa que o
investimento publico pode fornecer um estimulo fiscal de curto prazo para investimentos que
mantenham a economia funcionando.
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Esta perspectiva centrada nas falhas de coordenagao distorce o papel do Estado como
provedor de estimulo fiscal, ao desconsiderar questdes de ordem empirica, particularmente
o processo de financeirizagio e de “curtoprazismo” da economia (DORE, 2008; EPSTEIN,
2005; HALDANE, 2016; KRIPPNER, 2005; LAZONICK, 2013). Recentemente, os ciclos
econdmicos foram exacerbados por mercados financeiros disfuncionais que se concentram
em ganhos especulativos, mesmo durante periodos de prosperidade (MAZZUCATO, 2013;
MAZZUCATO; PENNA, 2015c). Assim, a questao nao seria tanto que os agentes privados
s30 avessos ao risco, mas que eles se tornaram cada vez mais especulativos. Este é um ponto feito
por Keynes em meio a grande depressao dos anos 1930: “Os especuladores podem nao causar
dano quando sio apenas bolhas num fluxo constante de empreendimento; mas a situagio
torna-se séria quando o empreendimento se converte em bolhas no turbilhio especulativo.
Quando o desenvolvimento do capital em um pais se converte em subproduto das atividades

de um cassino, o trabalho tende a ser malfeito” (KEYNES, 1996 [1936], p. 168).

Economistas pés-keynesianos como Hyman Minsky ressaltaram justamente que os tipos
de institui¢bes financeiras de uma economia sio fundamentais para o bom funcionamento
a economia real. umas estruturas seriam conducentes ao que Keynes chama de
d 1. Alg trut ducent que Key. h d
“desenvolvimento do capital” da economia, isto é, para o desenvolvimento das estruturas
produtivas, dentre as quais se incluem equipamentos, tecnologias (abrangendo as capacitagoes
dos agentes) e infraestrutura publica (MINSKY, 1992). No entanto, o desenvolvimento de
capital ¢ dificultado quando o financiamento especulativo visa a ganhos de curto prazo e de
baixo risco através de transagoes de valores mobilidrios e outros tipos de investimentos que
representam, em verdade, “esquemas de pirdmide” (WRAY, 2012, p. 310). O surgimento
dessa nova estrutura financeirizada e voltada para o curto prazo nos anos 1970 levou Minsky
a chamar o periodo atual de “Capitalismo do Gestor de Dinheiro”; estrutura essa que inibe o
esenvolvimento do capital da economia por exacerbar a instabilidade da economia real e a
d | to d tal d b tabilidade d. 1
volatilidade dos pregos dos ativos (MINSKY; WHALEN, 1996; PAPADIMITRIOU; WRAY,
. Portanto, em seu ativismo fiscal, o problema a ser tratado nio ¢ tanto a aversao ao risco
1998). Portant t fiscal bl tratad tant
que leva a uma descoordenagio de expectativas, mas sim a financeirizacio e a especulagao que

prejudicam o desenvolvimento econdmico (MAZZUCATO; PENNA, 2015¢).

Frente a essa arquitetura financeira especulativa, o papel do Estado pode significar
uma reforma do sistema financeiro, para promover o investimento privado na economia
real, ou pode tomar a forma de politicas fiscais expansionistas, o que Keynes chamou de
“socializacio dos investimentos: “Eu entendo, portanto, que uma socializa¢io algo ampla dos

“Nesta mesma passagen, Keynes se prontifica em esclarecer que isso nao significa estabelecer um sistema socialista ou de planejamento central.
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investimentos serd o tnico meio de assegurar uma situagao aproximada de pleno emprego,
embora isso nao implique a necessidade de excluir ajustes e férmulas de toda a espécie que
permitam ao Estado cooperar com a iniciativa privada” (KEYNES, 1996 [1936], p. 345)%.
Cabe por fim ressaltar que o foco da politica fiscal expansionista de Keynes nao era um
aumento dos investimentos (ou da formagao bruta de capital fixo) per se. Seu foco era o
pleno emprego dos fatores, especialmente do “fator trabalho” — ou seja, dos trabalhadores

(TCHERNEVA, 2008).

Externalidades positivas e situagoes ndo competitivas:
bens publicos, externalidades de rede, monopdlios naturais

Estes tipos de falhas de mercado podem ser agrupados em uma mesma categoria, pois
eles levam a uma lacuna de investimentos produtivos especificos, que tendem a ter um longo
prazo de maturagio (por exemplo, na produgio de bens publicos — inclusive infraestruturas
criticas —, de novo conhecimento, ou em projetos intensivos em capital ou com retornos
crescentes de escala (que tendem a criar estruturas de monopélio®). Quando isto ocorre,
o mercado nao ¢ um alocador eficiente de recursos, por conta de uma escassez de oferta e,
portanto, a intervenc¢ao do Estado seria justificada. Além de estimular o investimento na
producio dos bens escassos, o Estado também pode intervir (indiretamente) em mercados
com estruturas nio competitivas para promover a entrada de novos agentes, e, assim, fomentar
a concorréncia, aumentar a oferta e diminuir o prego de equilibrio. Do ponto de vista da
teoria das falhas de mercado, o papel do Estado aqui seria, justamente, o de promover a
concorréncia para que a economia venha a alcangar um equilibrio de Pareto. Trata-se, mais
uma vez, de uma justificativa para um papel passivo do Estado, centrado em uma visao
estdtica do desenvolvimento.

Para contrapor esta visao e mais uma vez destacar o papel ativo do Estado na
promogao do desenvolvimento do capital da economia, cabe invocar os trabalhos de
Schumpeter (1934 [1912]; 1942; 2002 [1912]) e economistas desenvolvimentistas. Em
uma de suas obras-primas apropriadamente intitulada 7eoria do Desenvolvimento Econdmico,
Schumpeter (1934 [1912]) argumenta que o desenvolvimento econémico é um processo
endégeno descontinuo, fruto do que chamou de “novas combinagées” — isto ¢, aquilo que

S Convencionon-se chamar esse tipo de mercados de “monopélio natural”.
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atualmente chamamos de inovagoes. Esta visao é contrdria  perspectiva neocldssica, segundo
a qual as tecnologias sao exdgenas ao sistema econdmico. Segundo Schumpeter, essas novas
combinagoes perturbam o equilibrio econémico vigente a partir de dentro. Some-se a isso o
fato de que, do ponto de vista do empreendedor ou da corporagio, o objetivo de introduzir
novas combinagdes ¢ a criagio de rendas monopolistas — ou o que Reinert (2016) chama
de “rendas schumpeterianas”. O que significam esses dois fatos? Que o desenvolvimento
econdmico constitui mover a economia para longe de um estdtico equilibrio de mercado
Pareto-eficiente! Se o papel do Estado ¢ corrigir a falha de mercado e alcangar um equilibrio
competitivo, matando as rendas schumpeterianas, entao esse papel estd em desacordo com a
promogao do desenvolvimento econdmico de fato.

E interessante que o trecho de Zeoria do Desenvolvimento Econémico mais critico a
essa visdo estdtica do desenvolvimento sé foi publicado na edigao original (em alemao) da
obra de Schumpeter. Trata-se do sétimo capitulo da obra, que ficou “perdido” por quase 90
anos e veio a tona em inglés em forma de artigo. Nesse capitulo, Schumpeter aponta para a
limitagdo da perspectiva estdtica da economia dominante que vé o desenvolvimento como
um processo exégeno:

Nosso resultado mais importante é que tal desenvolvimento econémico realmente
existe. [...] Essa concepgao é o contrdrio de uma explicagdo alternativa que pode ser
expressa da seguinte maneira: um equilibrio econémico, uma vez alcangado, serd
mantido, desde que nao haja disttirbio vindo do exterior. [...] Em outras palavras,
[nesta perspectiva estdtica] nao hd desenvolvimento econémico verdadeiro, nenhum
desenvolvimento proveniente da economia em si, mas apenas um desenvolvimento
que esteja de acordo com um padrio imagindrio ou nio. [...] Segundo essa
concepgao, o puramente econdmico desempenha apenas um papel passivo no
desenvolvimento. As leis econdmicas puras descrevem um comportamento
particular dos agentes econémicos, cujo objetivo ¢ alcangar um equilibrio estdtico
e restabelecer tal estado apds cada perturbagio. [...] E verdade que esse modo de
pensar corresponde aos principios fundamentais da economia estdtica. Permite a
formulagdo precisa de leis estdticas [...] No entanto, sustentamos que a concepgao
descrita nio ¢ suficiente para explicar o verdadeiro desenvolvimento da economia.

(SCHUMPETER, 2002 [1912], p. 96-97)

A promogio do desenvolvimento econémico requer um papel ativo do Estado. Este
papel pode tomar diferentes formas, analisadas por diversos economistas desenvolvimentistas
cldssicos, como Furtado (1961); Gerschenkron (1962); Hirschman (1958); Nurkse (1966);
Prebisch (1950); Singer (1950). A associagdo entre desenvolvimento econdmico e mudangas
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tecnoldgicas (inovagoes) estd presente na chamada “hip6tese do emparelhamento” (cazching
up hypothesis), expressa por Abramovitz (1986, p. 390) da seguinte maneira: “Os paises
tecnologicamente atrasados tém o potencial de gerar crescimento mais rapidamente que
os paises mais avangados, desde que suas capacidades sociais estejam suficientemente
desenvolvidas para permitir a explora¢ao bem-sucedida de tecnologias jé empregadas pelos
lideres tecnoldgicos”. A chave nessa defini¢ao sdo as “capacidades sociais”, uma varidvel
que ¢ dificil de medir, mas que inclui competéncias cientificas, técnicas e tecnoldgicas, e
institui¢oes politicas, comerciais, industriais e financeiras (MAZZUCATO; PENNA, 2015¢).
De fato, Nurkse (1966), Prebisch (1950), Singer (1950), entre outros, teorizaram sobre
problemas de (falta de) industrializagao, desequilibrios nos termos de troca e disponibilidade
insuficiente de capital em paises subdesenvolvidos, fornecendo bases tedricas para estratégias
de desenvolvimento ativas orientadas por investimentos e politicas estatais. Neste papel
estatal se incluiriam, portanto, investimentos produtivos para promover tanto a chamada
“substitui¢ao de importag¢des”, como também a entrada de empresas nacionais em mercados
internacionais — isto ¢, 0 apoio a exporta¢ao (o que muitas vezes ocorre por meio da criagao
de “campedes nacionais”).

Informagdo assimétrica

Talvez o mercado mais fortemente afetado por assimetrias de informagdes seja o de
crédito, principalmente no que diz respeito ao financiamento a pequenas e médias empresas
(PMEs) e a projetos de pesquisa, desenvolvimento (P&D) e inovagio. De fato, PMEs
costumam encontrar dificuldades na obten¢ao de financiamento externo (seja por auséncia
de acesso ao crédito, seja por alto custo de capital), devido a falta de garantias e colaterais ou
de um histérico de investimentos lucrativos. A falta de crédito para PMEs pode ser ainda pior
no caso de start-ups (empresas de base tecnolégica) (TCHOUVAKHINA, 2013). Isto porque
projetos de inovagao em si também apresentam problemas na obtengao de financiamento
externo, devido a incertezas econdémicas e técnicas associadas ao processo de inovagio: ao
contrdrio do risco, a incerteza nao pode ser minimizada com ferramentas de gestao, pois nao
hd como atribuir probabilidade de sucesso ou de fracasso ao projeto (KNIGHT, 1921).

Estes sio casos de assimetria de informacio, pois o emprestador nio sabe qual o
perfil de crédito do tomador (PMEs), nem o perfil de risco do projeto de inovagao. Nesta
situagao, a teoria das falhas de mercado explica que bons pagadores e bons projetos serao
“selecionados adversamente” por credores avessos ao risco (AKERLOEF, 1978; STIGLITZ;
WEISS, 1981). Projetos de P&D e inovagao sdo afetados ainda pelo fato de o conhecimento
gerado por eles apresentar caracteristicas de um “bem publico” (no rival, nao exclusivo) e
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frequentemente resultam em externalidades positivas (transbordamento do conhecimento
para outros agentes). Esses projetos geram novo conhecimento, que nio pode ser totalmente
apropriado pelo investidor original, j4 que este nio pode perfeitamente “excluir” outros
agentes do uso do conhecimento em beneficio préprio (na auséncia de um sistema de
propriedade intelectual, mas mesmo no caso deste sistema existir, a cépia nao autorizada
¢ uma possibilidade para os concorrentes). Os agentes privados tendem a subinvestir em
P&D e inovagao nao s6 porque nao conseguem capturar plenamente seus beneficios, o que
compensaria os custos de desenvolvimento e os altos investimentos, mas também porque lhes
falta informacao e conhecimento técnico sobre o projeto em si (MAZZUCATO; PENNA,
2015¢). Tais situagdes justificam a interven¢ao estatal, por exemplo, criando um sistema
de propriedade intelectual que permita a apropriagio dos beneficios associados ao novo
conhecimento. Também justificam o direcionamento do financiamento ptblico a pequenas e
médias empresas, sejam elas de base tecnoldgica ou nio, e ao desenvolvimento de tecnologias
especificas (o que criticos chamam de “selecao de vencedores™/ picking winners).

Este foco no tamanho das empresas per se encobre parte da questao. Primeiramente,
porque nem todas as pequenas empresas enfrentam restricio de crédito, e nem todas
contribuem da mesma maneira para o desenvolvimento econémico. Isto é, uma politica
“tamanho Unico” para todas as pequenas empresas pode nao levar ao objetivo final de
promover o desenvolvimento do capital da economia. N3o hd evidéncias sistemdticas de uma
relagdo entre tamanho da empresa e crescimento econémico (HALTTWANGER; JARMIN;
MIRANDA, 2013). Além disso, as pequenas empresas parecem menos produtivas do que
as maiores, devido a problemas de gestaio (BLOOM; VAAN REENEN, 2007). O desafio
para uma politica ativa de desenvolvimento para pequenas empresas nio ¢ fornecer crédito
em abundincia para toda e qualquer PMEs, mas o de identificar e apoiar as chamadas
“gazelas” (BIRCH; MEDOFE, 1994; NIGHTINGALE; COAD, 2014): jovens empresas de
alta tecnologia, que muitas vezes sao realmente mindsculas. Nutrir esse grupo requer tanto
capital financeiro (na forma de capital de risco) quanto capital social e competéncia técnica

(MAZZUCATO; PENNA, 2015¢).

Ademais, os economistas neoschumpeterianos mostraram que a falta de
financiamento 4 inova¢ao nao ¢ uma questao de assimetrias de informagao, que pressupde
que alguma parte conhece as chances de um projeto de inovagao ter sucesso ou fracassar e
outra nio (MAZZUCATO; PENNA, 2015c). Porque a inovagao ¢ um empreendimento
que ndo ¢ apenas arriscado, mas fundamentalmente incerto (KNIGHT, 1921), ninguém
conhece as “probabilidades” do sucesso. A inovagdo requer financiamento, mas o tipo de
financiamento recebido afeta os tipos de investimentos realizados (O’SULLIVAN, 2004;
MAZZUCATO, 2013): de fato, a inovagio requer financiamento comprometido, paciente
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e de longo prazo. Mas, do ponto de vista da teoria das falhas de mercado, qualquer tipo
de financiamento e até isengao de impostos ajudaria no apoio as PMEs de alta tecnologia
e ao desenvolvimento da inovacio.

Externalidades negativas

Problemas sociais e ambientais sio muitas vezes caracterizados como falhas de
mercado®: s3o consequéncias negativas da produg¢do, consumo ou descarte de certos
bens. Os economistas as chamam de “externalidades negativas”, pois seus custos nao se
refletem nos precos de mercado. Nao hd prego de equilibrio, pois nio hd mercado para
externalidades negativas. Como solugdo para esse tipo de falha de mercado, alguns
economistas sugerem mais uma vez um tipo de intervengio passiva do Estado, seja através
da criagao de mecanismos de mercado (por exemplo, criagio de mercados artificiais para
carbono, ou de imposto sobre carbono), seja por meio de “politicas tecnolégicas neutras”
(por exemplo, incentivos fiscais), que nao favoregam certos agentes e setores em detrimento

de outros (MAZZUCATO; PENNA, 2015c¢).

Entretanto, nada garante que uma falha de mercado desse tipo, quando
corrigida, continue a causar problemas sociais e ambientais, refor¢ando uma trajetdria de
desenvolvimento destrutiva. Em A Grande Transformacio, (POLANYI (2012 [1944]) jd
apontava para o problema de deixar a solugao para os desafios sociais e ambientais a cargo das
forgas de mercado: “Permitir que seja exclusivamente o mecanismo do mercado a governar
o destino dos seres humanos e o seu meio natural, ou até mesmo, na realidade, a determinar
o montante e a utilizagio do poder de compra, teria por resultado a destrui¢ao da sociedade.
[...] Os mercados do trabalho, da terra e da moeda sio, evidentemente, essenciais na economia
de mercado. Mas nenhuma sociedade seria capaz de suportar, ainda que pelo mais breve
periodo de tempo, os efeitos de um sistema assim, baseado em ficgdes grosseiras, se tanto a
sua substincia humana e natural como a sua organizagiao comercial nao fossem protegidas
contra as devasta¢des do moinho satdnico” (p. 331-333).

Em oposigao a essa visdo passiva do papel do Estado na mitigagao ou solugao de
problemas societais, estdo as contribuigbes de economistas neoschumpeterianos que
desenvolveram e desenvolvem a abordagem das “politicas orientadas por missoes” (ver,

% Por exemplo, em seu relatdrio seminal sobre a economia das mudancas climaticas, Lorde Stern (2007), cravou que “as mudangas climdticas sao a

maior falha de mercado que o mundo ja vin e que interage com ontras imperfeicoes do mercado”.
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por exemplo, FORAY; MOWERY; NELSON, 2012; KATTEL; MAZZUCATO, 2018;
MAZZUCATO, 2018; MAZZUCATO; PENNA, 2015b). Esse tipo de politica nao visa
recolocar a economia em um equilibrio estdtico, mas redireciond-la em uma nova trajetéria de
desenvolvimento que contribua com a resolu¢ao do problema (a “missao” a ser alcangada). Sao
definidas como politicas que se valem do conhecimento (cientifico) para resolver problemas
especificos (ERGAS, 1987). Mazzucato (2014, 2016) mostra como é um Estado ativo — que
ela chama de “Estado Empreendedor” — que coloca a economia em uma nova e superior
trajetéria de desenvolvimento através dessas politicas orientadas por missdes. Em estudos de
caso detalhados, Mazzucato (2014) mostra como foram as agéncias estatais que estiveram
por trds da concepgao e dos investimentos que levaram ao estabelecimento de tecnologias
de propésito geral, como o sistema de produgao em massa estadunidense, as tecnologias de
aviagdo, as tecnologias espaciais, as tecnologias de comunicagio e informagao, a Internet
e a energia nuclear. As missdes que levaram a estas tecnologias s3o diferentes das missoes
contemporaneas que enderecam os grandes desafios societais (FREEMAN, 1996; KATTEL;
MAZZUCATO, 2018). Mas uma coisa ambas tém em comum: a légica que as justifica passa
longe da teoria das falhas de mercado.

DAS FALHAS DE MERCADO AS CRITICAS
A INTERVENCAO ESTATAL

Reinert (1999), citando Hirschman (1991), explica que a critica a interveng¢ao estatal na
economia com vistas ao desenvolvimento econdmico toma a forma de trés argumentos gerais:

(a) perversidade da intervengao: isto ¢, toda tentativa estatal de melhorar a ordem social ou
econdmica terd o efeito contrdrio;

(b) futilidade da intervengao: toda tentativa estatal estd fadada ao fracasso; e

(c) perigo da intervengdo: isto é, toda tentativa estatal de melhorar a ordem social ou
econdmica trard consigo tamanhos custos que colocard a perigo os beneficios jd alcangados
pelo mercado. Estes argumentos estariam presentes na critica a intervengao estatal associada
a teoria das falhas de mercado.

A teoria das falhas de mercado oferece uma justificativa normativa limitada para a
intervengdo estatal na economia e um arcabougo prdtico sobre como implantar e avaliar
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politicas publicas (basicamente, através de andlises ex ante de custo-beneficio). Entretanto,
para alguns autores — nomeadamente, da escola das Escolhas Publicas (Public Choice School),
a existéncia de uma falha de mercado ¢ razao necessdria, mas nio suficiente para justificar
a intervengio estatal. A suficiéncia viria se e somente se os beneficios em bem-estar social
da interven¢ao forem maiores do que os custos da intervengdo — e aqui se incluiriam nao
apenas os custos de se implantar e avaliar a politica, mas também aqueles associados ao que se
convencionou chamar de “falhas de governo” (TULLOCK ez /., 2002). As falhas de governo
seriam de quatro tipos:

1. Repressao financeira e crowding our (FRIEDMAN, 1979; HEMMING; KELL;
MAHFOUZ, 2002; McKINNON, 1973): esta falha de governo ¢ uma hipétese tedrica,
derivada de modelos de crescimento neocldssico, segundo a qual necessariamente
expulsam o investimento privado, seja diretamente, ao abocanhar a poupanca nacional
(que seria necessdria para o investimento), seja indiretamente, ao levar a um aumento
de taxas de juros e de cAmbio;

2. M4 alocagdo de recursos: Krueger (1990, p. 3) argumentou que, historicamente,
“programas governamentais de investimento eram altamente ineficientes e
desperdicadores [e] levaram a altas taxas de inflagio, com consequéncias para alocagio
de recursos, poupanga e alocagao de investimento privado”. Ela também afirma que a
md alocagao de recursos pelo setor publico é muitas vezes acompanhada de “corrupgao
visivel e em grande escala’ que beneficia os membros mais abastados da sociedade.
Em suma, a critica da md alocagdo de recursos devido a vieses politicos afirma que a
intervengao estatal pablica politiza a alocagdo de recursos e reduz a eficiéncia da alocagao
de recursos, nao resolvendo, portanto, a falha de mercado.

3. Incapacidade de selecionar vencedores (FALCK; GOLLIER; WOESSMANN,
2011; GRANT, 1982; NELSON; LANGLOIS, 1983): segundo esta critica, o Estado
seria incapaz de selecionar as melhores oportunidades de investimento (em empresas ou
projetos de tecnologia), pois no teria a capacitagdo, o conhecimento, as informagoes
e os incentivos para fazé-lo. Essa visio argumenta que politicos e burocratas seriam
gestores ruins ou tendenciosos e careceriam da disciplina fornecida pelos mercados.
Portanto, as tentativas governamentais de escolher os vencedores ignorariam “as
deficiéncias do governo na previsao de mudangas industriais ¢ no gerenciamento da
atividade empreendedora, e as ligoes da experiéncia passada” (GRANT, 1982, p. 29).

4. Estruturas estatais/governamentais ineficientes: aqui o problema seria de relagao
principal-agente, em que o principal sio os cidaddos (que teriam interesse no
desenvolvimento econémico) e os agentes sao os politicos (interessados em sua reeleigao,
e burocratas, que agiriam em interesse préprio). Trata-se de uma visio cinica a respeito

116 POR UMA ECONOMIA POLITICA INCLUSIVA, CRIATIVA E SUSTENTAVEL - VOLUME |



das motivagoes de politicos e servidores publicos. A estrutura étima do principal-agente
de governanga em uma agéncia estatal deveria isolar a administragao da influéncia de
outras partes interessadas (do setor privado) engajadas na busca de renda (KRUEGER,
1974), e que estariam dispostas a usar pressao politica e até suborno para obter benesses.

Mazzucato e Penna (2016) argumentam que estas criticas nao podem ser assumidas
a priori com base em modelos tedricos, e sim verificadas empiricamente. Além disso,
a possibilidade de ocorrerem tais “falhas de governo” nao deveria ser vista como uma
justificativa para minimizar o aparelho e as instituigbes estatais, mas traz, sim, implicagoes
para a forma como o setor publico deve ser estruturado: nio em oposi¢iao as forcas do
mercado, mas complementarmente a elas. O Estado deve fazer escolhas coordenadas com a
iniciativa privada, para mitigar potenciais problemas de crowding out e maximizar os efeitos
multiplicadores do investimento publico sobre o investimento privado, de modo a promover
o desenvolvimento do capital da economia (MAZZUCATO; PENNA, 2015a). Isto requer
estruturas governamentais que maximizem a capacidade de absor¢ao da institui¢ao puablica e
o aprendizado a partir de suas experiéncias bem - ou malsucedidas.

Ademais, teoria das falhas de mercado diz muito pouco sobre os casos em que o
Estado é o principal investidor/empreendedor e tomador de riscos nas economias
capitalistas (MAZZUCATO, 2014). Quando o Estado busca empreender, tal qual um
investidor privado, haverd “vitérias e derrotas”. A questio de escolher os vencedores,
portanto, envolve a ado¢ao de uma abordagem de portfolio para seus investimentos em que
(RODRIK, 2004), assim: (a) o sucesso de alguns projetos pode cobrir as perdas de muitos
outros projetos e (b) o Estado aprende a partir de seus investimentos ‘derrotados’, ambos
para melhorar e renovar as politicas futuras.

Sob a perspectiva de desenvolvimento econémico defendida por Schumpeter (2002
[1912]), o desenvolvimento econémico e a transformagio do ambiente sociotecnicoecondmico
¢ visto como um processo (i) nao probabilistico de tomada de risco envolvido de incertezas
técnicas e econdmicas; (ii) de experimentagio e descoberta; e (iii) continuo, de aprendizagem
que leva a alguns sucessos e fracassos, medidos para além da andlise monetdria estdtica dos
custos e beneficios relativos a resultados quantificdveis. Consequentemente, o foco estrito
na eficiéncia econémica de Pareto é enganoso e improdutivo. Questoes de desenvolvimento
vao além de questdes puramente de eficiéncia, e incluem consideracbes sobre estruturas
produtivas, distribui¢ao dos recursos, e, em primeira instincia, sobre qual projeto de pais se
quer construir.
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CONCLUSAO: IMPLICAGCOES PARA UM PROJETO DE
DESENVOLVIMENTO NACIONAL

Este capitulo discutiu o papel do Estado no desenvolvimento tomando como base a
teoria econémica dominante, qual seja, a da Escola Neocldssica, que justifica a intervengao
estatal com vistas ao desenvolvimento apenas na presenca de falhas de mercado, e caso nao
acarrete falhas de governo. A se¢ao 2 contrapds a teoria das falhas de mercado a perspectiva do
papel estatal no desenvolvimento esposada por outras escolas econémicas (Pés-Keynesiana,
Desenvolvimentista e Neo-Schumpeteriana). Ao contrdrio da escola neocldssica, que assume
a primazia dos mercados e a partir daf deriva um receitudrio em favor do livre-mercado e em
detrimento a iniciativas econémicas do Estado, essas outras escolas (alguns as chamariam
de “heterodoxas”) tém em comum uma visao conciliadora entre o Estado e o mercado, ao
reconhecer que o desenvolvimento econdémico ¢ sustentado por ambas as instituigdes, que
devem funcionar em simbiose. Ou seja, a oposi¢ao entre o Estado, por um lado, e o (livre-)
mercado, por outro, ¢ uma falsa dicotomia (MAZZUCATO; PENNA, 2015a): na prdtica,

uma manobra evasiva que desvia a aten¢do do que é essencial nas politicas de desenvolvimento.

O debate entre as diferentes escolas de pensamento econdmico sobre os relativos papéis
do mercado e do Estado no desenvolvimento econémico nao fica apenas no plano das ideias.
Ele traz consigo implica¢des de ordem prdtica, que muitas vezes significam um impedimento
ao processo de desenvolvimento do capital nacional de economias subdesenvolvidas, como
a brasileira. Se durante os anos 2000 o Brasil buscou ir além de uma politica econémica
radicalmente “pré-mercado”, alguns presumidos insucessos dessa politica desenvolvimentista
foram utilizados para justificar o descarte completo do ativismo estatal, como no caso das
politicas industriais seletivas, dos investimentos contraciclicos, da promogao das exportagoes
ou da margem de preferéncia para a industria nacional. Tais criticas baseiam-se, entretanto,
mais em preconceitos e, talvez, em pressupostos tedricos (da Escola Neocldssica e da Escolha
Publica) do que na avaliagio empirica dessas experiéncias. Avaliagio esta que poderia servir
como base de aprendizado institucional e de aperfeicoamento de politicas publicas, e que,
portanto, representa uma agenda ainda aberta.

A Ciéncia Econémica compreende intimeras disciplinas, mas dentre elas nao hd
formalmente uma “Histéria das Politicas Econdmicas”. Se houvesse, conforme demonstrado
por autores como Amsden (2001); Chang (2004); Evans (1995); Hirschman (1958);
Reinert (2016); Wade (1990); Weiss (2014), o que se veria é que o ativismo estatal em
prol de uma inddstria nacional ¢ ponto de passagem obrigatério entre uma situagao de
atraso ou subdesenvolvimento e uma situagio de desenvolvimento pleno das capacidades
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socioecondmicas de um pais. Ainda que poderosa, a teoria das falhas de mercado ¢ uma
pista falsa sobre o “mistério” do desenvolvimento econémico, porque acoberta interesses
nacionais dos paises j4 desenvolvidos: o que Chang (2004) chamou de “chutar a escada”
do desenvolvimento para que os paises atrasados nio a escalem. O livre-comércio em
escala mundial, uma das consequéncias dessa teoria, atende aos interesses dos paises jd
industrializados. Conforme conta Reinert (2016), ¢ por isso que na época dos Pais Fundadores
dos Estados Unidos da América, ou seja, quando este pais era ainda uma economia em
desenvolvimento, o senso comum dizia: “ndo faga como os britinicos dizem para fazermos,
mas como eles o fizeram”. E para desenvolver sua economia, os britinicos, desde a época
de Henrique VII até as primeiras revolugbes industriais foram altamente protecionistas.
Atualmente, a atualizagiao desse ditado seria: “nao faga como os EUA e as instituigoes de
Washington (FMI, Banco Mundial) dizem para fazermos, faga como os EUA fizeram”.

Obviamente, para superar seu subdesenvolvimento, o Brasil nao pode copiar
estritamente o que foi feito no passado por esses paises, jd que eram politicas condicionadas
pelo contexto histdrico, geografico e institucional. E por isso que politicas de desenvolvimento
econdmico sao politicas de emulacao (REINERT, 2016): elas capturam a esséncia das
experiéncias histdricas e as atualizam para o contexto especifico atual de cada pafs. Neste
sentido, é preciso considerar a ciclicidade de longo prazo de economias capitalistas associada
com as revolugdes tecnolégicas (PEREZ, 2002), e as oportunidades de desenvolvimento
que se abrem e se fecham a depender do momento da revolugao (PEREZ, 2001). O
entendimento do papel do Estado com relagdo ao momento da revolugao tecnolégica em
curso ¢ questao fundamental para a elaboragao de um projeto de desenvolvimento nacional,
mas que foge ao escopo deste capitulo. Mas, en passant, cabe destacar que esse entendimento
significa, por exemplo, que uma estratégia de desenvolvimento centrada estritamente na
inddstria automobilistica — tecnologia da quarta revolugao tecnoldégica — nio faz muito
sentido quando jd estamos nos aproximando da segunda metade da quinta revolugio, das
tecnologias de informagio e comunicagao®.

Este capitulo buscou mostrar que no existe apenas uma dnica visao sobre o papel do
Estado no desenvolvimento econdmico, tal qual pode parecer para o leigo que & cadernos
de economia dos principais jornais e revistas ou para quem ¢ versado apenas na economia
neocldssica (que de fato domina os departamentos de economia universitdrios). Esta visao

7 Alguns antores, como Schwab (2016), a chamam de “quarta revolugao industrial”’.
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deturpada sobre um suposto consenso da ciéncia econdmica impede a promog¢io de um
projeto de desenvolvimento nacional. E ¢ esta visao que, de tempos em tempos, domina
o discurso de politica econémica brasileiro. Para superar nossa ainda presente condi¢ao
de pais subdesenvolvido, é preciso ir além dessa visao preconceituosa e distorcida do
papel estatal, e reconhecer que nao ¢ s o mercado — e nem sé o Estado — o propulsor do
desenvolvimento econdmico.



ECONOMIA POLITICA
INTERNACIONAL

RAPHAEL PADULA







CARACTERISTICAS DO SISTEMA INTERESTATAL

Para refletir sobre a inser¢ao internacional de um Estado e suas relacoes exteriores,
¢ preciso compreender as caracteristicas do sistema internacional, que é formado por um
conjunto de Estados nacionais e por atores e institui¢des internacionais, tanto de cardter
publico (como as organiza¢des internacionais de cardter global ou regional) quanto
privado (como as organizagbes nao governamentais que atuam internacionalmente). Mais
especificamente, ¢ importante entender que o sistema interestatal ¢ formado por Estados
mutuamente e teoricamente reconhecidos como soberanos e independentes. A historiografia
predominante costuma apontar como origem desses Estados e desse sistema a chamada Paz
de Vestefilia, cujo conjunto de Tratados encerrou a Guerra dos Trinta Anos em 1648.

Os Estados sao unidades politicas que possuem como fun¢io bdsica promover algumas
tarefas para sua populagio, como seguranca, riqueza, prosperidade e bem-estar. Nao hd
qualquer institui¢ao superior aos Estados no ambiente internacional. Ou seja, o sistema ¢é
andrquico pois nao hd uma organizagao politica capaz de regular as relagdes interestatais, de
legislar, exercer coer¢ao ou punir um Estado, caso nao cumpra regras ou acordos internacionais.
Ainda assim, o sistema nio ¢ caracterizado por um caos ou desordem, e sim pela anarquia,
pois existe alguma ordem gerada pela hierarquia ou assimetria de poder existente entre os
Estados nesse sistema, e porque h4 algum custo em nao seguir acordos. Isso signiﬁca que
um conjunto de Estados mais poderosos possui maior capacidade de influenciar as regras
e institui¢des internacionais, promover algum tipo de puni¢io para quem as viole, com o
intuito de estabelecer alguma ordem ao sistema. Mas, a0 mesmo tempo, significa que tais
regras e instituigdes nao sao necessariamente livres de interesses especificos, e nao quer dizer
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que algum Estado nao tenha capacidade de nao as cumprir, dependendo dos interesses, custos
e beneficios envolvidos, mesmo gerando instabilidade ao sistema. Ou seja, a justi¢a ou o que
¢ justo depende da sua posi¢ao na hierarquia do sistema interestatal de poder.

O fato de os Estados buscarem cumprir algumas fungées bdsicas, que nao podem delegar
a terceiros, faz com que atuem de forma egoista, perseguindo interesses préprios, mesmo que
em detrimento dos interesses, capacidades (poder) e prosperidade dos demais. Por isso o
sistema, além de andrquico e hierdrquico, ¢ caracterizado pela autoajuda e pela competicio,
pois suas unidades vivem em permanente competi¢ao na busca pelo acimulo de vantagens
relativas cada vez maiores de poder e riqueza no sistema internacional para obter seguranga
e prosperidade frente aos demais. Quem estd na hierarquia superior de poder e riqueza no
sistema busca atuar para manter sua posi¢ao privilegiada, e que as regras e instituigoes do
sistema atuem nesse sentido, enquanto os que se encontram na posi¢ao inferior podem atuar
no sentido contrdrio (e mudar regras). Stephen Krasner (1985) chamou isso de conflito
estrutural, pois ¢ determinado pela estrutura ou distribui¢ao de poder entre os Estados. No
entanto, é importante atentar que hd também uma competi¢io entre Estados da camada
superior do sistema, o que inclusive abre espaco para aliangas e articulagdes para os paises
do andar inferior no sentido de melhorar sua posi¢ao. Ainda, ¢ importante notar que hd
Estados de posi¢ao intermedidria, que buscam ascender a posicao central e a0 mesmo tempo
nio submergir a uma posi¢ao periférica ou inferior em termos politicos e econémicos. Nesse
sentido, poderiamos dizer que em termos de poder e riqueza hd paises centrais, semiperiféricos
e periféricos no sistema interestatal.

Assim, o sistema interestatal ¢ configurado pelo conflito de interesses entre suas
unidades. O poder deve ser medido de forma relacional — comparativa ou relativa —, de um
agente em relagao a outro(s); até porque ele ¢ exercido entre um agente em relagao a outro(s).
Por isso, toda relagao de poder entre unidades exerce uma compulsao expansiva sobre si
mesma, formando um sistema competitivo e hierdrquico. E ¢ a partir dessa hierarquia e
da competi¢ao, da exploragao de unidades menos favorecidas por unidades mais poderosas,
que estas ultimas obtém seus ganhos e o sistema como um todo se expande em termos de
poder e riqueza. E por isso hd um limite na expansao do poder global das Grandes Poténcias
ou da maior Poténcia atual, os Estados Unidos, jd4 que ndo interessa eliminar a competi¢ao
e as demais unidades, e formar um Império tnico global, mas interessa manté-las e obter
seus ganhos relativos. Aqui aparece o que José Luis Fiori (2004) chama de “paradoxo do
hiperpoder”. A mera existéncia de um sistema de unidades impulsiona a competigao. A
competi¢ao entre unidades gera uma propulsio expansiva nas mesmas e, embora cada uma
delas busque se expandir em termos de poder e riqueza sobre as demais unidades, no sentido
de obter a supremacia, nenhuma unidade pode eliminar todas as outras e se tornar um tnico
“império”, pois assim eliminaria a competi¢ao e, consequentemente, a for¢a que estimula a
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sua busca permanente pela acumulagao de poder e riqueza. Por outro lado, isso revela que a
poténcia que alcanga supremacia atua no sentido de acumular cada vez mais poder e riqueza,
e nio necessariamente de prover estabilidade para o sistema internacional (FIORI, 2004).

A balanga de poder ¢ um elemento central no cdlculo estratégico dos Estados. A balanga
ou equilibrio de poder é uma doutrina ou arranjo politico no qual o poder de um Estado (ou
de uma alianga de Estados) é compensado pelo poder de outro Estado (ou alianga). Ainda,
vale destacar o que John Herz (1951) chamou de “dilema de seguranca”. Herz aponta que em
um sistema andrquico, ao buscar a seguranga nacional individualmente, um Estado aumenta
seu poder militar ou forma aliancas no sentido de obter uma vantagem relativa aos demais.
No entanto, esse comportamento e a desvantagem resultante causam inseguranga aos demais
Estados e ao sistema como um todo, fazendo com que estes busquem aumentar seu poder
militar e formar aliangas no sentido de obter uma vantagem relativa. Gera-se assim um ciclo
vicioso emulativo (espiral) de sucessivas buscas por aumento (vantagem) de poder militar,
gerando entao uma corrida armamentista e um permanente estado de inseguranca.

Olhando para esse sistema que é andrquico, hierdrquico e competitivo, no qual tanto
o comportamento egoista e inseguro dos Estados quanto a estrutura (distribui¢io de poder)
importam no 4mbito das disputas pelo poder global, podemos compreender a importincia
de Estados na hierarquia inferior buscarem formar aliangas ou arranjos de integragao e
cooperagao. Somente juntos esses Estados podem buscar alterar sua condigio e/ou as regras
e institui¢des do sistema internacional. Por um lado, hd um jogo de soma zero em termos
de poder dos Estados no 4mbito global. Por outro, hd a possibilidade de ganhos conjuntos
(soma positiva) em aliangas ou integragdo regional para os paises periféricos, ou do chamado
Sul (n2o no sentido geogréfico, mas politico). Somando forgas politicas e econémicas, eles
podem obter maior voz (influéncia), seguranca e desenvolvimento.

Por fim, é preciso entender que os Estados nem sempre atuam de forma racional, no
sentido de obter ganhos de riqueza e poder relativos no sistema, especialmente os Estados
periféricos, pois as politicas dos Estados sio influenciadas tanto por fatores (pressoes politicas)
externos quanto por fatores politicos internos. As coalizdes e grupos de poder internos, que
buscam influenciar as escolhas politicas do Estado, também podem se aliar a interesses de
Estados, atores e grupos externos, COmo veremos mais adiante.
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ECONOMIA POLITICA INTERNACIONAL:
DESENVOLVIMENTO E GEOPOLITICA

O economista alemao List (1983 [1841], p. 91) define Economia Politica como a
ciéncia que limita seu ensinamento a investigar como determinada nagao, diante das suas
préprias condigdes e circunstincias especificas e das vigentes no mundo, pode obter a
melhora das suas condi¢bes econdmicas, a prosperidade, a civilizagdo e o poder, por meio
da articulagao dos seus fatores e atividades econémicas. O ponto central da obra de List é
nagao e a nacionalidade, e a partir daf ele analisa o desenvolvimento, o poder e a riqueza, que
sao indissocidveis e atuam de forma reciproca um sobre o outro, sendo o primeiro de maior
importincia:

O poder ¢ de maior importincia que a riqueza [...] pois uma nagao, por meio
do poder, ndo somente tem a capacidade de gerar novas forgas produtivas, mas
também de manter-se na posse da riqueza adquirida em tempos anteriores e
em tempos mais recentes, e porque o inverso do poder — ou seja, a debilidade
— conduz a deixar, em mao dos que nos superam em poder e poténcia, tudo
quanto possuimos, nao somente a riqueza adquirida, mas nossos poderes, nossa
civilizagao, nossa gente, nossa liberdade, mais ainda, até nossa independéncia
nacional [...] porque a riqueza nacional ¢ aumentada e mantida mediante o poder
nacional, assim como o poder nacional é aumentado e mantido pela riqueza
nacional. Seus principios dominantes sdo, pois, nao somente econémicos, mas

também politicos [...] (LIST, 1983 [1841], p. 129)

Encontramos motivagdes similares em autores da Economia Politica Cldssica dos
séculos XVII ao XIX — William Petty, Alexander Hamilton, Friedrich List, por exemplo —,
na visao realista sobre politica internacional sistematizada por Edward Carr no entreguerras,
e na disciplina de Economia Politica Internacional impulsionada a partir dos anos 1970,
com Susan Strange, Klaus Knorr, Robert Gilpin, entre outros autores realistas. Os autores
aqui abordados possuem uma linha comum ao olhar para poder e riqueza de forma conjunta
e sinérgica, e ao tratarem das relagdes entre economia nacional e seguranga nacional, nas
quais a economia ¢ encarada do ponto de vista estratégico, e nao meramente do angulo
da alocagao étima de recursos, como na visio econdmica dominante (neocldssica). Nesse
sentido, de forma mais ou menos direta, as obras dos autores refletem sobre: (a) a relagio
entre Poder Econdmico e Poder Militar; (b) a relagao entre base econdmica nacional e redugio
das vulnerabilidades externas politico-militares (no sentido defensivo); (c) e a relagao entre
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Poder Econ6émico e Proje¢ao Externa, aumentando sua influéncia politica ou obtendo ganhos
politico-militares, inclusive com instrumentos econdmicos sendo utilizados para objetivos

geopoliticos (PADULA, 2017).

O artigo de Susan Strange, [nternational Economics and International Relations: a
case of mutual neglect, de 1970, impulsionou o debate tradicional sobre Economia Politica
Internacional. Nas reflexoes da autora, questdes de seguranca e de economia nao poderiam
estar dissociadas, sob pena de se ter um 4ngulo cego sobre temas internacionais. No entanto, o
autor que mais se dedicou a reflexdes sobre as relagdes entre poder militar e seguranga nacional
e economia, em diversas obras, foi 0 economista e cientista politico Klaus Knorr, professor da
Universidade de Princeton, nascido na Alemanha e radicado nos EUA. Em Power and Wealth:
The Political Economy of International Power, publicado em 1973, Knorr apresenta uma acurada
andlise das bases econémicas do poder militar, na qual a for¢a econdémica se relaciona tanto
com as forcas militares mobilizdveis quanto com as potenciais, mas também da utilizagao do
poder econémico nacional e suas implicagdes politicas defensivas e ofensivas, como uma arma
politica. Por isso, vamos utilizar amplamente a obra deste autor, fazendo referéncia eventual
aos demais citados. A seguir, com base em Knorr (1973), vamos sistematizar os trés pontos
presentes nas obras dos autores citados.

As relagoes entre poder econémico
e poder militar e o potencial militar

O poder militar real e potencial de um Estado tem relagbes e se assenta sobre o seu
poder econémico.

Carr (1939) argumenta que o poder estatal na esfera internacional ¢ um todo indivisivel.
Mas, em termos de discussao (tedrica), pode ser dividido e analisado em trés categorias
indissocidveis, que s3o bastante interdependentes e agem reciprocamente uma sobre a outra:
poder militar, poder econdmico e poder sobre a opinido publica. A supremacia do poder
militar reside na essencialidade tanto da guerra quanto da preparagio para a guerra nas
relagdes interestatais, sendo que a seguranca e as escolhas de politica externa sao limitadas pela
capacidade militar. No entanto, o poder econémico aparece, na sua visao, como essencial para
o aumento do poder militar, assim como o poder militar aparece como fundamental para o
aumento da riqueza e do poder econémico, mostrando a conexao insepardvel e sinérgica entre
poder e riqueza.

Knorr (1973) afirma que o poder econémico de um Estado se apoia nos recursos
produtivos que uma sociedade controla: “trabalho; tecnologia; recursos naturais; capital real
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(na forma de fdbricas, poder energético, ferrovias, inventdrio de bens e fibricas, etc.); exigéncias
sobre a produgio real de outras sociedades na forma de liquidez de reservas internacionais
(ouro, moedas estrangeiras) e investimentos externos” (1973, p. 45). O poder econdmico
deve ser avaliado de forma quantitativa e qualitativa, em termos de valor total agregado da
produgio e da renda, mas também pelos tipos de capacidades econdémicas e tecnoldgicas. Mas
se, ou em qual grau, o potencial econémico pode ser mobilizado para o setor militar, ¢ uma

questao politica. (KNORR, 1973, p. 48).

De forma geral, os Estados de maior PIB possuem maior porcentagem de gasto militar
em relagao ao PIB, assim como maior participagao nos gastos militares globais. (KNORR,
1973, p. 47).0 maior crescimento econdémico proveniente de um aumento da produgio
fisica levaria, portanto, a0 aumento Nos gastos militares, mesmo que nao proporcionalmente.
Ainda, uma vantagem de uma economia em expansao, do ponto de vista do potencial militar,
seria a maior facilidade em impor novos encargos (tributos), no caso da necessidade de elevagao
da produgio voltada para o setor militar as expensas da produgio, consumo, investimentos e
gastos governamentais nao militares. E se a expansio da producao (PIB) for mais baseada em
uma melhora da produtividade por trabalhador (em avango tecnolégico), ela terd impacto
mais favordvel sobre o potencial militar devido as qualidades das atividades econdmicas e
tecnologias de ponta na economia nacional, que tém maior conexao com a industria militar.

Knorr considera ainda que em economias de alta renda per capita, em que o consumo
de familias e individuos tende a ser maior que o nivel de subsisténcia, ¢ a produgio ¢ elevada
e voltada para atendé-lo, hd maior espago para desvio da produgao para o campo militar com
compreensao do atendimento desse consumo em favor das demandas militares. No entanto,
alerta que nio se trata de baixd-lo até o nivel de subsisténcia, pois o consumo das “necessidades
davida”, especialmente em sociedades afluentes, corresponde nao somente a fatores bioldgicos,
mas também a fatores psicolégicos. (KNORR, 1973, p. 49-50)

Na andlise de Knorr, a estrutura e a diversificagao produtiva da economia nacional
também sao fundamentais, pois as Forgas Armadas demandam bens e servigos, tanto de baixa
quanto de alta intensidade tecnoldgica.

Para Knorr, a diversidade e qualidade de recursos naturais também ¢ importante. Em
tempos de paz parece conveniente importar recursos. Mas em tempo de guerra ou sangoes,
quando hd interrupg¢oes de fluxos comerciais, a autossuficiéncia em bens bdsicos e recursos
estratégicos para a produgio bélica sao imprescindiveis. No mesmo sentido, importa o
tamanho da forca de trabalho (estrutura etdria) e sua qualificagao. No entanto, ele salienta
que a tecnologia é o elemento mais importante e decisivo, tanto em termos de participagao
nos custos de producio dos bens militares mais importantes quanto também para sua
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qualidade e eficiéncia, especialmente na era nuclear, das telecomunicagoes e de estdgio mais
avangado das armas militares com sua capacidade de mobilidade, alcance, defesa, precisio e
destrui¢ao. Uma grande produgio industrial militar obviamente aumenta o potencial militar,
porque pode ser direcionada mais facilmente para a demanda proveniente de uma guerra.
Ao mesmo tempo, quanto maior a participacao da produg¢io de bens industriais em geral em
relagao ao PIB, maior serd o poder militar potencial; especialmente a produgao de bens de
consumo durdveis e de bens de capital, devido a sua capacidade de adaptagao para produgao
militar. Servigos industriais também sio importantes nesse sentido, na drea de veiculos,
navios, aeronaves, aparelhos de comunicagio, etc. (KNORR, 1973, p. 50-51). Assim, Knorr
aponta que o avango tecnoldgico e cientifico contribui para o poder militar de duas formas:
impactando diretamente a tecnologia militar e aumentando a produtividade da industria,
o que aumenta o poder militar potencial. Por isso, destaca que um Estado interessado em
aumentar seu potencial econdémico militar deve aumentar seus investimentos publicos em
Pesquisa & Desenvolvimento (P&D). O autor mostra que se os gastos mundiais em P&D
sdo concentrados em paises industrialmente mais avangados, eles sao ainda mais concentrados

em P&D militares. (KNORR, 1973, p. 55-56)

Knorr argumenta que o potencial econdmico militar depende também da escala de
produg¢do em setores especificos e na economia em geral. Economias internas e externas de
escala sao geradas quanto maior for a escala de produgio. Ainda, a escala de produgio ¢
muito importante para bens militares de alta tecnologia. P&D e produgao militares de alta
tecnologia para determinados objetos requerem significativa escala de recursos econdmicos
e financeiros que somente grandes Estados economicamente desenvolvidos podem ter a

capacidade de realizar de forma individual. (KNORR, 1973, p. 60).

Passando para a andlise da importincia do comércio exterior em sua relagao com o poder
econdmico e potencial militar, Knorr afirma que o comércio exterior favorece o aumento da
produtividade dos bens produzidos de forma mais eficiente internacionalmente em ternos
de vantagem comparativa. Mas ¢ preciso atentar para duas ressalvas. Primeiro, hd um risco
em depender de matérias-primas, semimanufaturados e bens manufaturados essenciais para
as capacidades militares, especialmente pela possibilidade de um Estado decidir interromper
seu fluxo de abastecimento. Nesse sentido, acrescentamos que um Estado também poderia
bloquear uma rota comercial, caso controle algum ponto ou porto estratégico, e/ou tenha
poder para isso. Knorr aponta que a dependéncia da importagao de bens vitais produzidos
eficientemente em termos econémicos € tolerdvel se um Estado diversifica seu abastecimento
de diferentes fontes, no entanto, “[...] this risk has induced many states in the past to maintain,
and protect from foreign competition, domestic production, even though the price of doing so was
paid in terms of lowered productivity in the national economy”. (KNORR, 1973, p. 60). Ou

seja, assim como para Hamilton, List e Carr, para Knorr, os custos ou as perdas econdmicas
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seriam superadas pelos ganhos politico-militares em nao depender de fontes externas. Como
s30 a base do poder militar, o comércio exterior irrestrito trard o mdximo de beneficios para
a capacidade militar quando o Estado tiver vantagens comparativas nas industrias essenciais
para fortalecer o poder militar, citadas acima. A experiéncia britanica no século XIX mostra
isso, como atestou List (1983 [1841]) e reafirma Knorr (1973, p. 60). Segunda ressalva, as
importagbes de armas mais baratas devem ser limitadas. Além de impactar o prestigio e o
orgulho, o risco de interrupg¢ao de fluxos pode limitar escolhas politicas, inclusive em termos
de aliancas. Por outro lado, amplas exporta¢des podem favorecer o potencial econémico-
militar, inclusive com a capacidade produtiva utilizada para exportagdes podendo se voltar
para demanda interna mais facilmente em momentos de emergéncia/conflitos, funcionando

como uma reserva de capacidade. (KNORR, 1973, p. 61)

Por fim, Knorr discorre sobre a relagao entre finangas e potencial econémico militar dos
Estados. Sua andlise nao envolve doagdes ou créditos estendidos por razdes politicas, que nao
teriam relagao com potencial econdémico. Destaca que o potencial econémico militar pode
ser fortalecido por: capacidade de acessar reservas em ouro e moedas estrangeiras, capacidade
de auferir crédito-empréstimos e investimentos externos que podem ser transformados em
liquidez ou acesso a recursos. Uma posi¢ao favordvel no balanco de pagamentos e em liquidez
internacional pode favorecer o emprego de forgas militares no exterior, fazendo parte, portanto,
do potencial militar. (KNORR, 1973, p. 62-63). Afinal, o emprego de forgas externas gera
obrigagbes em moeda estrangeira. Nesse ponto, podemos destacar que o pais emissor da
moeda internacional possui uma posi¢ao privilegiada em termos de liberdade de gastos, assim
como poder de influenciar o acesso & moeda e liquidez por parte dos paises nao emissores,
causando restrigdes externas em seus balangos de pagamentos através de movimentagoes da
taxa de juros e de cAmbio ou mesmo de sangoes, por exemplo.

Vale sublinhar que jd no fim do século XVIII, em seu Relatério sobre o Crédito Publico,
de 1790, Hamilton destacava o papel da independéncia financeira nacional, da criagio de um
sistema de tributagao e de crédito, que seria fundamental para a expansio da divida publica,
nio s para o desenvolvimento econémico, mas para a inser¢ao econdmica externa e diante do
ambiente competitivo e conflituoso interestatal, ou seja, por questdes de seguranca e de guerra.®®

%Os empréstimos em momentos de perigo priblico, especialmente de guerra excterna, sio vistos como recursos indispensaveis, mesmo para a mais rica das
nagoes. Por isso, em nm pais como esse que possui nma pequena riquea ativa ou, em outras palavras, um capital monetario pequeno, a necessidade
desse recurso deve, em tais emergéncias, ser proporcionalmente nrgente. E como, por um lado, a necessidade de empréstinmos em emergéncias particnlares
ndo pode ser duvidosa, por isso, por outro lado, ¢ ignalmente evidente que, para poder tomar emprestado em bons termos, ¢ essencial que o crédito de
uma nagdo deva estar bem estabelecido (HAMILTON, 1790, p. 1).
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Economia Nacional e autonomia estratégica:
uma arma politica defensiva

O poder econdémico nacional poder ser usado intencionalmente como instrumento
politico. Para Knorr, o poder econdmico nacional teria duas faces, uma ativa e outra passiva.
A ativa diz respeito ao que um Estado pode fazer aos outros, de cardter ofensivo, e serd
tratada na préxima se¢do. A segunda, tratada nesta se¢do, ¢ de cardter defensivo e concerne
a capacidade de limitar o que outros Estados podem fazer nesse sentido. (KNORR, 1973,
p- 75). Ou seja, trata-se da redugdo de vulnerabilidades externas. De toda forma, como
todo poder, esse é sempre relativo, medido e exercido a partir de um agente em relagao a
outro(s) agente(s).

Hamilton e List apontaram, de forma clara, a relagio entre avanco industrial e os
objetivos de seguranga e independéncia politica frente a ameagas externas. O desenvolvimento
e a diversificagao produtiva, impulsionados pelo avango industrial, contribuiriam na diregao
da autossuficiéncia em bens essenciais e estratégicos e diminuindo a dependéncia de mercados
externos (para exportagoes de bens primdrios e para importacdes de bens estratégicos), e
assim reduziriam as vulnerabilidades e influéncias econémicas e politicas externas. Ambos
perceberam como a Inglaterra utilizava seu poder econdmico para projetar influéncia politica
sobre outras nagdes. Por isso, pensaram de forma defensiva e concluiram que os custos
econdmicos de internalizar atividades produtivas (em vez de comprar mais barato do exterior)
e confiar no mercado interno seriam superados pelos ganhos de independéncia politica, ou
seja, autonomia. Hamilton, em particular, refletiu sobre como o desenvolvimento de um
sistema financeiro nacional (de crédito e divida publica) seria importante do ponto de vista
estratégico, especialmente em momentos de conflitos.

A concepgao de autonomia estratégica tem um cardter politico e vai além da concepgao
juridica internacional de soberania (entendida como o mutuo reconhecimento e igualdade
juridica dos Estados, que antecede a prdtica de autonomia). A autonomia estratégica refere-
se ao grau de liberdade politica de um Estado de tomar decisdes para, tanto no 4mbito da
politica interna quanto na sua politica externa, perseguir e construir regras favordveis ao seu
desenvolvimento socioecondmico e a sua seguranga, frente aos interesses, agoes e vontades de
atores externos no sistema internacional — que muitas vezes se articulam com interesses de
grupos politicos internos. Nesse sentido, a autonomia estratégica remete a busca pela autarquia
econdmica (como um modelo ideal nao alcangdvel, mas como uma direcao a ser perseguida),
que deve ser relativizada como a autonomia estratégica na produgao de bens estratégicos.

A busca pela autonomia estratégica e sua relagdo com a industrializagdo, como
politica de Estado, observa o avango estrutural da economia nao sé do ponto de vista do
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desenvolvimento econdmico, mas como uma forma de buscar internalizar a produgao dos bens
estratégicos como um meio para alcangar maior independéncia (liberdade) politica no sistema
internacional, ou reduzir as vulnerabilidades externas nos campos econdmico e politico.

Os bens estratégicos seriam aqueles fundamentais para a seguranca estratégica,
funcionamento, bem-estar econdmico e desenvolvimento de uma nagao (de sua sociedade e
economia), incluindo os setores industriais com maiores efeitos de encadeamento produtivo e
de transbordamento de tecnologia para outros setores da economia, que sejam intensivos em
avangos tecnoldgicos de ponta e ainda para a defesa nacional. Mesmo que a produgao interna
envolva temporariamente um custo contdbil-econémico superior, a autonomia estratégica
seria compensada pelos ganhos da independéncia politica, ou redu¢iao da dependéncia
econdmica e politica externa. A dependéncia das relagoes exteriores e da légica do mercado (a
interdependéncia tao badalada pela ideologia da globalizacao) é essencialmente assimétrica,
de forma desfavordvel aos paises periféricos, representando uma fonte de vulnerabilidade,
visto que conflitos e decisdes politicas externas (de outros Estados e empresas e investidores
privados) poderiam prejudicar ou interromper fluxos comerciais, financeiros e tecnolégicos,
causando danos a seguranga e ao bem-estar econdmico. Mais que isso, pode ensejar o poder
de veto e a projegao de poder e influéncia de poténcias externas em decisdes de politica
interna e externa.

Hamilton afirmava que “Nao sé a riqueza; mas a independéncia e a seguran¢a de um
pais, parecem estar materialmente ligados a prosperidade das manufaturas” (HAMILTON,
2000 [1791], p. 88-89). Conforme aponta Earle (1986, p. 233), o objetivo declarado por
Hamilton era de promover as manufaturas para tornar os EUA independentes de outras
nagOes para ter acesso seguro a artigos militares e essenciais. Para Hamilton (2000 [1791],
p. 85), a produgao ligada a defesa (armas de fogo e armamentos militares) merece atengao
particular do Estado, deve ser estimulada e cuidada como um setor estratégico, para atender
a demanda interna e nao depender do abastecimento externo.

O livro Economic Issues and National Security, editado por Klaus Knorr juntamente
com Frank N. Trager em 1979, introduz a ideia de ameaga econémica a seguranga nacional,
relacionando a interdependéncia econémica internacional e suas implicagdes a seguranga
nacional. Os editores e autores nio pretendem esgotar o tema, mas abarcar vdrios aspectos
relevantes ao longo do livro. Por um lado, se acesso a recursos ou crescimento econémico
pode ser transformado em maior seguranga, a falta de ativos econdmicos, como “recursos
hidricos, graos alimentares, combustiveis fdsseis, comércio e outros bens e servicos podem
passar a serem percebidos como ameagas a seguranga do ator estatal desprovido” (1979, v), e
essa percepgao de ameaga econdmica pode desencadear um comportamento coercivo. Mais
tarde, ao ampliar a no¢io de seguranga restrita a questao militar para outros temas, Barry
Buzan (1991) definiu que a seguranga econdmica trata do acesso a recursos, financiamento
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e mercados necessdrios a sustentagao de niveis aceitdveis de bem-estar social e poder estatal.

Na obra Global Political Economy, de 2001, Gilpin trata novamente do tema seguindo
a mesma linha de Knorr, no contexto da chamada globaliza¢io econémica. O autor aponta
que todos os Estados querem auferir os beneficios de uma economia aberta globalizada (em
termos de acesso a bens, mercados, tecnologias, investimentos e finangas), mas sem incorrer
nos seus custos. Por isso, haveria um conflito entre a légica do mercado e a 16gica dos Estados
(GILPIN, 2001, p. 81). Além disso, os Estados estdo preocupados com ganhos relativos,
e nao absolutos, enquanto os mercados internacionais proporcionam ganhos desiguais,
impactando em poderes, valores, independéncia econdémica e autonomia politica nacional
das sociedades, que seriam as principais preocupagbes em Economia Politica Internacional
ao olhar para a economia mundial. (GILPIN, 2001, p. 77). Assim, Estados teriam um forte
incentivo para manipular as for¢as de mercado em seu favor, para manter sua liberdade de
a¢do, sua autonomia, e sua seguranga, mas para também afetar adversdrios. Da mesma forma,
olhariam para as institui¢bes e regimes internacionais buscando moldd-las a seu favor, e nao
para corrigir falhas de mercado. (GILPIN, 2001, p. 77). Na perspectiva de Gilpin, a seguranga
nacional é a preocupagdo central dos Estados, pois, num sistema de autoajuda, Estados
devem se proteger contra ameagas reais e potenciais contra a sua independéncia politica e
econdmica. Separar assuntos de seguranga e de economia internacional seria um engano.
Mesmo com a ascensao de temas econémicos diante de temas de seguranca militar, eles estao
interconectados. (GILPIN, 2001, p. 19-22). Estados estao preocupados com a distribuigao
de ganhos e seus impactos sobre o bem-estar interno, a riqueza nacional e o poder militar.
Mas o poder militar é de longe o de importincia superior, e Estados nao seriam inclinados
a trocar seguranga militar por ganhos econémicos, enquanto o contrdrio ¢ possivel. Mas se
deve ter em conta que mudangas na distribui¢ao de ganhos econdmicos relativos ao longo
do tempo inevitavelmente mudam o equilibrio internacional de poder econémico e militar,
na mesma linha argumentada por Knorr (1973). Vale destacar que, do nosso ponto de vista,
a busca pela autonomia nacional envolve também conflitos de interesses interestatais, e no
somente entre a légica do Estado e a de mercado.

Knorr (1973, p. 82) chama atengao para o fato de que as transagdes econdmicas
exteriores de um Estado sao um dos elementos da for¢a econémica nacional, mas que
podem ser desvantajosas caso elas registrem uma elevada participagao no PIB, tornando
o pais dependente para auferir receitas, bens, capitais e tecnologias. Isso porque, se por
um lado, pode favorecer a projecio de poder (poder econdémico nacional ativo), pode
tornar um Estado vulnerdvel a pressdes econdmicas externas — ou seja, reduz seu poder

econdmico defensivo ou passivo. O poder econdmico concerne tanto a estrutura quanto
a magnitude. Isso influi inclusive na capacidade de exportar capital. A dependéncia das

RAPHAEL PADULA 133



relacOes exteriores aparece como assimétrica na visao do autor, ¢ a questao fundamental para
um Estado ¢ ser menos dependente, enquanto outros dependam dele. Do 4ngulo de um
Estado fraco, a questao fundamental seria reduzir suas vulnerabilidades, olhando para o seu
poder econdmico passivo (defensivo), diversificando sua participagao em mercados, tanto
de exportagbes quanto importagdes, ¢ minimizando relagoes de dependéncia econdmica

assimétricas (KNORR, 1973, p. 88).

Poder econémico e proje¢do de poder:
como arma politica ofensiva

Ao discorrer sobre o poder econémico de um Estado, Carr aponta a utilizagao de armas
econdmicas como um instrumento do poder politico ofensivo, para aumentar a influéncia
politica e poder sobre outros paises e no meio internacional. Para ele, a exportagao de capital
e o controle de mercados estrangeiros seriam as formas principais de proje¢ao. A realizagao
de objetivos politicos através de investimento estatal ou privados (de bancos ou empresas),
segundo os interesses da politica nacional, no qual o crédito ou o controle de aparato
produtivo podem se tornar instrumentos de poder, e protegidos ou resguardados pelo poder

militar (CARR, 1939, p. 123).
Knorr (1973, p. 80) avanga na mesma linha de Carr:

The instruments through which states can exercise economic power for the purposes
set forth are extremely variegated. They may be used either to impinge on particular
commodity markets, enterprises, and industries or to influence macroeconomic
conditions, e.g. GINE economic development, or general price level, in the other state.
These instruments obviously involve foreign commercial investment and aid and
foreign-exchange policies; but they include also many domestic policies, e.g. fiscal,
monetary, taxation, and Lmmigration.

Knorr fornece alguns exemplos sobre como o Estado pode utilizar seu poder econdmico
nacional. Um Estado pode conseguir apoio diplomdtico ou militar ao se dispor a importar mais
de um pafs, ou a exportar mais um bem escasso e/ou estratégico, ou ao oferecer financiamento
ou doagoes. Ou pode ameagar outro Estado com desvantagens equivalentes caso ele tome
uma postura que lhe desagrade, mesmo em relagao a um aliado. De forma mais ampla, um
Estado pode tentar atingir economicamente outro para enfraquecer seu poder econdmico
ou politico para, consequentemente, reduzir seu potencial militar; ou mesmo o contrério,
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se for de seu interesse. Estados monopolistas também podem afetar termos de troca com
objetivos politicos. Assim como importagdes podem ser restringidas para fortalecer o poder
produtivo em uma 4rea que fortaleca o potencial econdmico militar (KNORR, 1973, p. 76).
Obviamente, o tamanho de uma economia nacional e seu desenvolvimento comparado as
demais s3o fontes de aumento do poder econémico nacional, inclusive buscando posigao
monopolista ou de monops6nio em mercados ou se apropriando de recursos, tanto através de
politicas individuais ou blocos regionais (KNORR, 1973, p. 88). A concessao por parte de
governos (nao atores privados) de ajuda econdmica (na forma de bens ou financeira, podendo
incluir doagdes ou empréstimos) e assisténcia técnica, incluindo assisténcia militar, que nao
envolvem incentivos de mercado, mas ganhos politicos, s3o instrumentos derivados do poder
econdmico nacional.

Knorr alerta também que as grandes corporagoes de negdcios multinacionais podem
ter um papel importante na penetragio econémica de um Estado sobre outro, algo que nao
pode ser negligenciado como base do poder econémico nacional. Obviamente, o controle dos
governos pode ser observado quando eles detém parte dessas corporagdes, e em maior medida

quando sdo empresas publicas (KNORR, 1973, p. 88).

Knorr (1973, p. 132) destaca que o uso ativo do poder econdmico poder ser feito
mantendo a soberania formal mas controlando outros Estados, seus recursos e mercados.

Knorr ainda discorre sobre a guerra econdmica que pode envolver inclusive sangoes
e embargo de exportagbes de bens estratégicos em tempos de paz, e aponta as medidas que
paises pequenos ou fracos podem adotar buscando reduzir seus riscos:

(1) to distribute their foreign trade over many countries differing in political alignments;
(2) to keep their exports competitive and diversified and push exports encountering
Jfavorable demand elasticities abroad; (3) to avoid high dependence on vital imports
Jfor which the foreign sources of supply are very concentrated; (4) to maintain as
‘rounded” an economy as possible; (5) to decline preferential trade agreements with
individual states; (6) to support an international trading system prescribing trade
discrimination; and (7) to practice a conciliatory diplomacy. Needless to stress, the
pursuit of the first five of these safety measures can be costly economically, and the
pursuit of the last can be costly in terms of political preferences. (1973, p. 155-156)

Lembrando que reservas internacionais em moeda internacional e ouro impactam o
poder econémico nacional, Knorr aponta uma diferenciagio importante ao afirmar que o
pais emissor da moeda internacional possui uma vantagem especial tanto no exercicio quanto

na defesa de pressoes. (KNORR, 1973, p. 85)
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FATORES HISTORICOS E GEOGRAFICOS FUNDAMENTAIS

Fatores Geogrdficos — espago e posi¢do/situagdo relativa

Friedrich Ratzel, alemao e um dos predecessores do pensamento geopolitico, aponta
dois fatores geogrificos fundamentais a serem considerados na formulacio de estratégias
estatais: espago e posi¢ao ou situagao geogréfica relativa.

O espago ¢ importante em dois sentidos: no que suas caracteristicas favorecem ou
dificultam a integragao fisica e politica do territério nacional, onde se destacam caracteristicas
como extensio, forma, relevo, localiza¢ao da capital, entre outros; e quanto ao seu contetido,
ou seja, os recursos (minerais, animais, vegetais, hidrogrificos, entre outros) presentes e
explordveis em um territdrio.

Quanto a posigao geogrifica relativa, é importante situar geograficamente o territdrio
nacional em relagdo a vizinhanga (equilibrio de poder, existéncia de conflitos e contenciosos,
dinidmica territorial histérica) e aos polos de poder internacionais (e seus interesses
estratégicos), em relagdo a territdrios e rotas comerciais de valor econdmico e/ou estratégico,
rios, continentes, oceanos, portos, planicies, entre outros.

Tais caracteristicas geograficas atribuem valor econémico e/ou estratégico aos diferentes
espagos e territérios. Tal valor possui um cardter dindmico, tanto em decorréncia de mudangas
tecnoldgicas quanto em termos de balanga de poder. A dinimica tecnoldgica ¢ um fator
fundamental na geopolitica, pois afeta a possibilidade de explorar recursos, rotas comerciais
e territdrios, assim como a mobilidade para se conectar economicamente e militarmente —
atacar e se defender. O surgimento de tecnologias pode afetar o valor econdmico e estratégico
dos espacos e das posigdes geogrdficas, assim como a seguranga ou capacidade de defesa
e projecio econdmica, militar e de poder politico de Estados e territérios. E importante
notar que os conflitos nio se resumem a razdes econdmicas, mas podem envolver rivalidades

politicas, questdes de seguranca, temas ideoldgicos, religiosos e étnicos.

Esses fatores geogr:iﬁcos e, especialmente, a situagdo relativa podem informar os
problemas de segurancga, a vocagao das relagdes exteriores de um Estado, assim como seu
perimetro de seguranga, ou drea de interesse ou entorno estratégico. Um Estado com territério
insular (cercado por mares) terd como vocagao as relagdes pelo mar. Um Estado continental
ou mediterrineo, cercado por terras, tem como imperativo a busca por relagdes e projecao
terrestre, ainda com o imperativo de alcangar saidas para os mares. H4 ainda a possibilidade
do territério de um Estado ser hibrido, tendo uma ampla costa maritima e significativas
fronteiras terrestres.
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O entorno estratégico ¢ a drea sobre a qual o Estado deve irradiar sua influéncia, com
o objetivo de construir uma 4rea de interdependéncia para projetar seu poder e influéncia,
de forma cooperativa ou coercitiva, promovendo sua seguranga e desenvolvimento,
afastando-a de ameagas, influéncia e presenca de Poténcias externas e de conturbagoes e
instabilidade em geral (incluindo fluxos migratérios e econdmicos conturbadores), com o
objetivo de se sentir seguro.

Formacgdo estatal e no¢cdo de ameacas,
com abunddncia de recursos naturais

A inser¢do internacional econdémica e politica de paises periféricos como os latino-
americanos, assim como a formac¢io de seus Estados, deu-se de forma subordinada e
associada 2 expansio e competi¢ao das poténcias centrais europeias em busca de territdrios
com recursos e mercados para exploragio, ou com posigdes estratégicas em termos de
seguranga e rotas comerciais.

O gebgrafo Phillipe Le Billon (2005) observa que, nos paises subdesenvolvidos,
abundantes em recursos naturais, de forma geral, a exploragio de recursos niao vem
produzindo sociedades mais estdveis, autdnomas, igualitdrias ou avangadas. Pelo contrério,
num contexto de crescente dependéncia da exploragao de recursos e de mercados externos,
vem gerando coalizdes e disputas politicas internas em torno da apropriagao da renda gerada
por tais recursos, que estao conectadas e abrem espago para a projegao de poder e a disputa
de atores externos estatais e nao estatais, gerando instabilidade politica e econémica. As
disputas intraestatal e interestatal por recursos influenciariam historicamente a construgao
de diferentes identidades, percepgdes de ameagas, prdticas sociais e de governanca, leis
e institui¢des, que podem reproduzir e aprofundar a inser¢do histdrica desses paises. Esta
formagdo estatal particular coloca em xeque a premissa de que os Estados periféricos atuariam
de forma racional em busca de seguranga e bem-estar, ou de paz e cooperagao — geralmente
aplicada as grandes poténcias como um padrio pelas vises dominantes da teoria de Relagoes
Internacionais. Do ponto de vista dos grupos politicos que disputam o poder e a renda
sobre os recursos naturais nesses Estados periféricos, hd um fortalecimento de identidades
fragmentadas em detrimento da identidade nacional. A principal ameaga adviria de um grupo
rival e prevalecem identidades ou denominag¢oes baseadas em etnias, posigoes politicas, estrato
social ou atividade econdmica, entre outros. Assim, fragmentando a identidade nacional e
dificultando a identificagdao ou atengao perante ameagas externas que provém do ambiente
competitivo e andrquico interestatal, que ameagam a soberania sobre o territério nacional e
seus recursos naturais e limitam as possibilidades de desenvolvimento e seguranga do pais.
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Miguel Centeno (2002, p. 22) aponta que a formagao estatal na América Latina se
diferencia do “padrio europeu” narrado por Charles Tilly®’. Ao analisar os Estados latino-
americanos, Centeno afirma que eles tém falhado em cumprir suas fung¢des bdsicas de prover
seguranga e bem-estar as suas populagoes, e em especial na busca por autonomia econémica
e politica, nio se tornando menos vulnerdveis a influéncias externas e se mostrando muito
fraturados socialmente. Nas relagdes interestatais regionais, a América Latina (ou do Sul) ¢
historicamente caracterizada pela fragmentagao politica, ausente de um projeto de integragao
tnico e coeso, mas também de uma poténcia regional com capacidade de promové-lo ou
mesmo de repelir a atuagao de poténcias externas, o que também abre espago para a projegao
e disputas econdmicas e politicas de poténcias de fora da regido. Tal quadro fez com que
na literatura geopolitica se discutisse a possibilidade da regido caracterizar-se como um
shatterbelt, como em Philip Kelly (1997). Para Philip Kelly (1997, p. 5), “Shatterbelts are
regions where military rivalries between outside great powers tie into local connections and
bring the possibility of conflict escalation.” Shatterbelts sao definidos de diferentes formas.
Samuel B. Cohen (2003, p. 43) aponta que regioes configuradas como Shatterbelts sio aquelas
caracterizadas, a0 mesmo tempo, por uma profunda fragmentagao (falta de coesao) interna
e por estarem presas & competigao entre Grandes Poténcias por dominios geoestratégicos;
sendo que sua profunda divisio ¢ intensificada pelas pressdes de Grandes Poténcias externas
a regido, que por sua vez provém de sua esfera de competicao global.

A geoestratégia atraveés de instrumentos pacificos
no século XXI

A busca por objetivos geopoliticos por parte dos Estados, sejam eles externos — referentes
ao controle, a influéncia ou ao acesso a territdrios e recursos além das fronteiras —, sejam
internos — referentes a organizagao, ao dominio e a ocupagao do territério nacional —, nao
se d4 somente através da utilizagio de meios militares ou politicos explicitos. Instrumentos
pacificos ou implicitos podem ser utilizados para o alcance de fins geopoliticos. Podemos
observar historicamente a importincia da utiliza¢io de instrumentos econémicos, do controle
e da disseminagio de informagdes, propagandas, opinides e de visdes de mundo, entre outros,
para fins geopoliticos. Com o avango da capacidade de mobilidade dos fluxos econémicos e de

YEm Coergao, capital e Estados europens. Sao Paulo: Edusp, 1996.
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informagao geradas pelos avangos tecnoldgicos recentes, apoiado pelas aberturas de fronteiras
impulsionadas por agdes estatais, tais fluxos ganham ainda maior importincia na consecugio
de objetivos geopoliticos. No caso da ampliagao e facilidade de uso de midias sociais (como
facebook, twitter e whatsapp), a capacidade de difundir informagées (verdadeiras ou falsas)
e ideias com fins politicos, influenciando grupos politicos e interesses, tem se tornado
extremamente relevante, inclusive para desestabilizar governos. Essa ¢ uma caracteristica que
se deve levar em conta ao analisar a geopolitica do século XXI.

Robert Blackwill e Jeniffer Harris, em War by other means: geoeconomics and statecraft,
definem o uso de instrumentos econdémicos para fins geopoliticos como “geoeconomia’,
apresentando-a como a forma predominante ¢ moderna de proje¢ao externa dos Estados,
principalmente da China e dos chamados emergentes. Sumarizando o debate em torno do
tema, os autores buscam influenciar o debate sobre politica externa estadunidense, destacando
esta como a arma mais moderna e utilizada para conseguir objetivos politico-militares. Os
autores destacam que ¢ preciso diferenciar quando instrumentos econdmicos sao utilizados
para fins econ6émicos, quando instrumentos politicos s3o utilizados para fins econdmicos, e
quando instrumentos econdmicos sao utilizados para fins geopoliticos. Neste tltimo caso, o
objetivo final nao é o lucro ou uma relagao econdmica vantajosa (superavitdria), mas ganhos
politicos que podem levar inclusive a prejuizos, se for considerada a ética de mercado (pregos
de bens e taxas de juros internacionais). Sete instrumentos principais sao listados pelos autores:
politica comercial, politica de investimentos, sangdes econdmicas, a esfera cibernética, ajuda
econdmica, politica monetdria, e politica energética e de commodities. Um exemplo no qual
a China se destaca sao os chamados “0i/ for loan”, no qual o Estado estimula uma empresa
estatal a realizar investimentos para construgio de infraestrutura, compra de ativos e/ou
exploragao de recursos naturais em outro pais, com financiamento de longo prazo e juros
abaixo do mercado fornecidos por banco estatal chinés, tendo como contrapartida do pais
receptor o pagamento em uma matéria-prima estratégica, sem se preocupar com os pregos de
mercado, mas somente com o acesso garantido a tais recursos. Outro exemplo sdo as san¢oes
econdmicas utilizadas pelos Estados Unidos contra Estados rivais ou nio alinhados. No caso
dos EUA, como emissores da moeda internacional, também vale destacar que esse pais, ao
mover sua taxa de juros, influencia a taxa de cAmbio e a competitividade dos demais paises,
possuindo um poder sem precedentes no sistema monetdrio internacional.

Nesse sentido, as formas e os meios utilizados na guerra também sao mais amplos.
A chamada Guerra Hibrida ¢ o novo modelo de guerra do século XXI. A Guerra Hibrida
¢ composta, primeiramente, pela guerra indireta, quando um Estado ou agente politico
utiliza meios de difusao de ideias e informagdes para controlar coragbes e mentes dentro
de outro Estado, mobilizar e incitar manifestantes e insurgentes para desestabilizar um
governo que atua de forma contrdria aos seus interesses, geralmente sob objetivos nobres
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(como direitos humanos, democracia, combate a corrupgao, por exemplo). Nesse momento,
nio somente institui¢des politicas oficiais de governo podem ser utilizadas, mas também
ONGs, agrupamentos poh’ticos e perﬁs an6nimos. Em um segundo momento, a Guerra
Hibrida pode demandar uma guerra nao convencional, envolvendo grupos armados
internos, ou mesmo interven¢ao militar externa, sob o pretexto de guerra humanitdria
ou responsabilidade ao proteger (KORYBKO, 2018). Assim, de forma mais rdpida e
indireta, ou combinando o primeiro método com insurgéncia armada ou intervengao
militar, sob o manto de valores nobres, governos nao alinhados politicamente podem ser
derrubados. Tais tipos de mudangas de governo (golpes de Estado), pacificas ou nao, tém
sido promovidas amplamente em vdrias partes do mundo no 4mbito da grande estratégia
dos EUA, especialmente no Leste Europeu (nas chamadas revolugoes coloridas em paises
da antiga Uniao Soviética, e recentemente na Ucrdnia), no Oriente Médio e na América
Latina. Nesse cendrio, as guerras sio travadas permanentemente, de modo indireto ou
explicito, e a difusao de ideias e de informacdes (falsas ou verdadeiras) por midias sociais e
influenciando a opinido publica passa a ser fator relevante.

Cabe concluir que Estados periféricos, mais fragmentados em termos politicos e sociais
e atrasados economicamente, sao mais vulnerdveis tanto a proje¢ao de poder militar quanto
a proje¢ao de poder por meios pacificos, através de instrumentos econémicos e da difusio de
ideias e informagoes, da etapa da guerra indireta da chamada Guerra Hibrida.
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conomistas costumam descrever governos em todos os niveis como unidades fiscais e

financeiras andlogas a familias e empresas, proibidas ou incapazes de se financiarem

através da emissio de moeda e, portanto, dependentes da arrecadagao de impostos

ou de fontes externas de financiamento para realizarem pagamentos. Desta forma,
mesmo quando reconhecem que as economias capitalistas do mundo real nio sao capazes
de garantir sozinhas o aproveitamento pleno das suas oportunidades produtivas, imaginam
que os governos centrais nao podem ou nao devem intervir no sistema econémico sem que
cuidem, a0 mesmo tempo, das suas préprias sadides fiscais e financeiras — isto ¢, sem que
combatam o crescimento das suas dividas.

Nio hd duvidas de que o mundo capitalista descrito pela teoria econdmica anti-
intervencionista de inspira¢ao neocldssica seria imensamente mais agraddvel que o mundo
real em que vivemos, uma vez que a mobilizagio étima de nossos recursos produtivos
seria automdtica e dispensaria esforgos estabilizadores potencialmente mal concebidos por
governantes nem sempre competentes ¢/ou bem-intencionados. A verdade pouco conveniente,
no entanto, é que uma economia capitalista deixada a sua prépria sorte acaba dominada por
dinAmicas retroalimentadoras que fazem com que o desperdicio das oportunidades produtivas
de uma economia seja nao somente possivel, mas praticamente inevitdvel.

Por sorte, governos monetariamente soberanos (emissores da moeda doméstica)
estdo plenamente equipados para atenuar, ou até mesmo neutralizar completamente, os
mecanismos desestabilizadores de economias capitalistas responsdveis pelas crises recessivas
que encolhem o produto real e desempregam grandes parcelas da populagao trabalhadora.
No entanto, para que os governos de cada pafs desempenhem seus papéis reguladores de
economias capitalistas, ¢ necessdrio primeiro que governantes e gestores macroecondmicos
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compreendam (1) a natureza ineficiente e instdvel de sistemas monetdrios de produgio e
distribui¢do e a consequente necessidade de intervengoes fiscais e monetdrias contraciclicas,
e (2) as condigdes de financiamento diferenciadas a disposi¢ao de governos centrais
monetariamente soberanos.

As hipéteses defendidas e os conceitos utilizados no texto a seguir sao fortemente
identificados com a Teoria Monetdria Moderna (Modern Money Theory ou MMT). Neste
sentido, o presente artigo pode ser compreendido como uma introdugio a esta escola de
pensamento macroeconémico que combina, como elementos fundamentais, a refutagio
da Lei de Say e a teoria financeira do investimento privado de John Maynard Keynes, a
hipétese da fragilidade e instabilidade financeira de Hyman Minsky, as teorias da moeda
como crédito de Mitchell Innes e da moeda cartal/estatal de Georg Friedrich Knapp, ¢ a
tese das finangas funcionais de Abba Lerner. O resultado tedrico é uma poderosa refutagio
da hipétese anti-intervencionista e da aplicagao da doutrina da responsabilidade a governos

centrais monetariamente soberanos em economias capitalistas.

AS RAIZES INSTITUCIONAIS DOS NOSSOS
COMPORTAMENTOS AUTOSSABOTADORES

Quem ouve sobre os Rapa Nui da Ilha de Pdscoa, pela primeira vez, costuma reagir com a
prepoténcia de quem se considera muito mais avangado que os supostos bdrbaros polinésios de
quinhentos anos atrds. Afinal, ¢ natural imaginar que somente um povo culturalmente muito
atrasado esgotaria quase completamente os seus recursos produtivos para construir gigantescos
e intteis monumentos de pedra como os encontrados na Ilha de P4scoa. Ironicamente, os
mesmos mecanismos que nos tornam arrogantemente preconceituosos com relagao a culturas
e povos mais antigos nos fazem ter comportamentos autossabotadores compardveis aos dos
Rapa Nui. Por exemplo, é mais do que evidente, para quem tenha analisado honestamente as
evidéncias empiricas, que a manuten¢ao do modelo predominante de produgio de energia,
baseado na queima continua de combustiveis fésseis, eventualmente serd responsdvel por
mudangas climdticas devastadoras (IPPC, 2013). O fato de continuarmos inertemente
incapazes de desenvolver e adotar modelos energéticos mais sustentdveis sugere que, 20 menos
neste caso, nosso comportamento nao esteja alinhado com os nossos interesses coletivos mais

bdsicos — exatamente como os Rapa Nui de 500 anos atrés.
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Paradoxalmente, o colapso da sociedade dos Rapa Nui foi decorrente da sua enorme
capacidade de mobilizar seus recursos produtivos’, somada a sua incapacidade de superar
tradigdes disfuncionais incompativeis com as condi¢oes produtivas na ilha. Quando o primeiro
chefe tribal decidiu aproveitar o tucho vulcinico da ilha para que fosse esculpida a primeira
moai (nome dado pelos Rapa Nui as suas pitorescas estdtuas de pedra) em homenagem a
algum antepassado saudosamente lembrado pela comunidade, ou como oferenda a alguma
divindade mitica em troca de favores e/ou prote¢ao, é muito provével que o resultado social,
econdmico e politico tenha sido positivo. Afinal, a matéria-prima era plenamente abundante
e o esforco de esculpir, transportar e erguer uma estdtua de pedra de cerca de trés metros de
altura era razoavelmente modesto. No entanto, num contexto de disputa entre os chefes tribais
por status, reconhecimento e consolidagio de poder politico, a construgiao das moai deixou
de ser apenas um rito religioso infrequente de celebra¢ao dos antepassados e/ou invocagao
da sua protegdo espiritual. Cada nova moai instalada conspicuamente na ilha provavelmente
incrementava a reputagio do chefe tribal responsdvel pelo projeto. Eventualmente uma
espécie de corrida “ornamentista’ passou a dominar a vida dos Rapa Nui em que cada chefe
tribal tentava superar os seus rivais através da construgao conspicua de cada vez mais, e cada

vez maiores, moal.

O impacto ambiental de uma estrutura produtiva tao intensamente mobilizada para
a constru¢ao de estdtuas e plataformas gigantescas foi muito maior do que a pequena ilha
poderia suportar. Principalmente a derrubada indiscriminada de drvores para a produgao das
estruturas de madeira necessdrias para arrastar e erguer as moai gigantes, de até dez metros

de altura e oitenta toneladas, mostrou-se completamente insustentdvel. Diamond (2005)

"Jared Diamond (2005) conta que, no sen apogen, a populagio da pequena (163 kni?) Ilba de Pdscoa pode ter tido, aproximadamente, 30.000
habitantes, divididos enr 12 tribos ou cls economicamente bem integrados. As famosas estdtuas de pedra (moai) espalbadas ao longo do sen litoral
$ao as evidéncias mais claras do impressionante poderio produtivo dos poves que bhabitaram a ilba entre os anos 1200 ¢ 1600 AD, e também da
infelicidade das suas escolhas produtivas e alocativas. As moai menores e mais antigas chegam a 3 metros de altnra e 10 toneladas de tncho valeanico,
enquanto as mais recentes tém até 10 metros de altura e mais de 80 toneladas. Ao todo, sao 887 estdtuas, além de pelo menos 360 enormes altares
de pedra (abn) que lhes serviam de base. As estituas sio evidéncias de que a economia dos Rapa Nui for, por pelo menos quatro séculos, capaz de
satisfazer plenamente as demandas materiais bdsicas de dezenas de milhares de pessoas, mesmo enquanto desperdicava uma boa parte dos seus recursos
produtives para construir seus ornamentos nababescos. Somente o esforco de transportar, erguer e montar cada uma das gigantescas estruturas de pedra,
sent rodas on guindastes, provavelmente mobilizon diretamente centenas ou até milhares (no caso das maiores moai) de trabalbadores — que precisavam
ser recompensados e mantidos durante o projeto. Lais feitos nao feriam sido possiveis se os Rapa Nui nao tivessem atingido um nivel impressionante
de competéncia produtiva e distributiva.
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argumenta que Pdscoa era especialmente vulnerdvel ao desflorestamento.”” Com o tempo,
a Ilha de Pdscoa foi transformada no descampado completamente desarborizado que ¢ hoje
encontrado por visitantes. A perda da cobertura vegetal arbdrea tornou o jd pobre solo da ilha
ainda mais vulnerdvel 4 agao erosiva, afetando drasticamente a produtividade da agricultura.
Enquanto isso, a sobrepesca e a sobrecaga, combinadas aos efeitos do desflorestamento,
fizeram com que a rica fauna que havia coexistido com a populagio humana durante os
primeiros séculos de ocupagio desaparecesse quase completamente. Isolados em uma ilha
materialmente esgotada, os Rapa Nui provavelmente enfrentaram uma das mais extremas
e devastadoras crises de desabastecimento material da histéria humana. Fome, doencas,
conflitos e o violento declinio populacional acabaram tornando insustentdveis também os
sistemas social e politico. As evidéncias claras da insurrei¢io popular que deve ter precedido o
colapso dos Rapa Nui s3o as intimeras moai tombadas pelas massas revoltadas.

A instalagao de uma nova moai provavelmente servia para reforgar a popularidade das
liderancas tribais junto a populagao, uma vez que evidenciava o poderio econémico da tribo
gragas as suas capacidades de governar. Neste sentido, ndo eram muito diferentes dos grandes
eventos culturais e esportivos modernos, por exemplo. Talvez a maioria da populagio de
fato acreditasse que as homenagens prestadas a antepassados mortos gerassem algum tipo de
beneficio mdgico (colheitas mais generosas, climas mais amenos e prote¢ao para os pescadores
que se aventurassem em alto mar, por exemplo). Mesmo assim, ¢ dificil imaginar um motivo
razodvel para que os Rapa Nui tenham continuado a mobilizar recursos para a instalagao
de moai mesmo quando os efeitos do desflorestamento da ilha estivessem ameagando tao
obviamente a sobrevivéncia da populagao humana.

Diamond (2005) argumenta que muitas vezes os comportamentos autodestrutivos
aparentemente irracionais de uma comunidade podem ser compreendidos como resultados
das decisoes racionais de grupos em condigdes privilegiadas de defender os seus interesses
em detrimento dos interesses coletivos. Neste sentido, é possivel que o chefe tribal que

""De nove caracteristicas fortemente relacionadas ao desflorestamento em ilbas do Pacifico, todas estavam presentes na Ilha de Pascoa,
tornando muito mais extremo e irreversivel o impacto do corte de drvores intensificado ao longo do século XV'11, guando a maioria das
moati gigantes foi construida.

Segundo Diamond, “[o] desflorestamento ¢ mais severo em: terrenos secos do que em terrenos dimidos; em ilhas frias localizadas ao longo de
latitndes elevadas do gue em ilbas quentes equatoriais; em ilhas vulcanicas antigas do que em ilhas vuleanicas recentesy e ilhas sem a ocorréncia de
precipitagio aérea de cinzas vnlcinicas; em ilbas mais distantes da pluma de pocira da Asia Central: em ilbas sem a presenca de makatea (atois
elevados); em ilhas de baixa elevacao; em ilhas remotas sem viginhasy e em ilhas pequenas” (DLAMOND, 2005, p. 126, tradugao do antor).
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investisse na constru¢ao de uma moai acreditasse estar consolidando e incrementando a sua
reputagao e o seu poder politico, e nao se importasse com as externalidades negativas de
longo prazo geradas pela derrubada das drvores.”” No entanto, eventualmente o resultado
da corrida “ornamenticia” disputada pelas liderancas Rapa Nui foi a perda de apoio da
populagdo e o colapso dos seus préprios governos. Logo, pelo menos no caso dos chefes
tribais que acabaram depostos em razio das suas decisdes de manter e/ou intensificar o ritmo
insustentdvel de produgio de moai, nao ¢é razodvel descrever os seus comportamentos como
egoisticamente racionais.

Segundo a andlise social e econémica institucionalista de Thorstein Veblen (1904 e
1909), Clarence Ayres (1978) e John R. Commons (2009), os hdbitos e as institui¢oes seriam
tao ou mais influentes para a determinagdo das regularidades comportamentais humanas
quanto o calculismo hedonista descrito pelos modelos de escolhas racionais. A hipétese de
que seres humanos sejam sempre idealmente capazes de avaliar lucidamente as consequéncias
de suas decisoes de modo a garantir a estratégia que lhes dé o maior bem-estar, ou mesmo
que haja uma tendéncia para que estratégias Gtimas sejam eventualmente identificadas por
tentativa e erro, nao parece compativel com a persisténcia de regularidades comportamentais
obviamente autoprejudiciais. E da natureza dos nossos hdbitos e das instituigoes serem rigidos e
até insuperdveis, mesmo quando as suas consequéncias comportamentais sao individualmente
e coletivamente prejudiciais. Como alguém que tenha aprendido e repetido milhares de vezes
o mesmo movimento incorreto de bater com uma raquete numa bola de ténis terd dificuldade
para corrigir a sua técnica em nome de um saque mais preciso e potente, sociedades inteiras
podem ser incapazes de evitar comportamentos autodestrutivos em razao da rigidez dos seus
hdbitos e instituicoes.

Simplesmente, a tragédia dos Rapa Nui pode ser descrita como o resultado da resisténcia
do conjunto de instituigoes relacionadas a construgao de moai (mitos, tabus, crengas religiosas,

72 Alternativamente, podemos imaginar o comportamento antodestrutivo dos chefes tribais Rapa Nui em termos de dilemas do prisioneiro.
Num contexto em que todos os chefes tribais construissem moai cada veg maiores para incrementar suas reputagoes, faria sentido gue todos
acordassems ao mesmo tempo pelo fim da corrida “ornamentista” em nome da preservacao das drvores restantes na ilha. No entanto, sem que
honvesse nma inversio nos valores da sociedade Rapa Nui de modo que as moai deixassem de incrementar a reputagdo das liderancas tribats,
o resultado cooperativo seria insustentdvel. Assim que todos os chefes se comprometessem a abandonar a construcao de moai enr nome do esforco
preservacionista, cada chefe tribal estaria fortemente incentivado a desrespeitar o acordo e capturar para si, sem concorréncia dos demais, todo
0 prestigio gerado pela construgio de mais uma moai. Por suna vez, o chefe que deixasse de construir moai unilateralmente teria sua reputacao
diminnida. Algo muito parecido ocorreu durante a corrida armamentista entre as poténcias participantes da Guerra Fria em que um acordo
pela nao proliferacio de armas nucleares foi inviabilizado pelo incentivo para que cada poténcia produgisse ainda mais armas atomicas
Justamente enquanto a produ¢do de armas na ontra poténcia estivesse desmobilizada de modo a consolidar a sua hegemonia militar.
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preferéncias estéticas, valores morais, um sistema poh’tico pouco democritico, etc.), mesmo
diante da ameaga de desflorestamento completo e irreversivel e dos seus efeitos devastadores
para a continuidade da vida humana na Ilha de Pdscoa. Teria sido ideal que os Rapa Nui
tivessem abandonado suas velhas crengas e tradi¢oes e substituido o apego as suas estdtuas
pelo aprego a preservagao e ao plantio de drvores, por exemplo. No entanto, instituigoes
tao bem consolidadas como as tradi¢des de centenas de anos dos Rapa Nui sao muitissimo
resistentes, e hdbitos e institui¢bes muito antigos sio extremamente dificeis de superar.

A tragédia ocorrida na Ilha de Pdscoa pode parecer um exemplo extremo e incomum
em que a inércia institucional foi capaz de produzir o colapso de um sistema social,
econdmico e politico robusto, e o consequente sofrimento desnecessdrio de milhares de
pessoas. Infelizmente, nao hd nada de muito incomum na tragédia dos Rapa Nui. Exemplos
de tragédias humanas verdadeiramente inevitdveis, como desastres naturais completamente
imprevisiveis, sdo rarfssimos. Mesmo quando as forgas da natureza se voltam contra os seres
humanos, com frequéncia as consequéncias sao desnecessariamente mais devastadoras porque
a inércia institucional nos impede de adotar precaugdes e corretivos étimos. Na maioria das
vezes 0s nossos problemas sao consequéncias dos nossos préprios erros e da nossa incapacidade
de reformar as nossas institui¢oes para que estejam adaptadas a circunstincias novas. Ficamos
impressionados que o engessamento institucional em Pdscoa tenha feito com que os recursos
da ilha fossem futilmente esgotados a ponto de quase inviabilizar completamente a vida
humana na ilha, mas ainda nio nos demos conta do enorme desperdicio que ocorre em
economias capitalistas modernas em razao do apego generalizado a instituigbes e crengas
ilégicas e irrealistas.

A GRANDE DEPRESSAQO
E A SUPERAGCAO DA LEI DE SAY

O ciclo econémico iniciado em 1929 deveria ter exposto de maneira irreversivel a
inconsisténcia empirica e légica do mito da economia capitalista autorreguladora. A partir
daquele ano o mundo capitalista passou a enfrentar a pior crise recessiva de sua histéria.
Nos EUA, epicentro do desastre financeiro que deu inicio a depressao global, o cendrio de
devastagao material e sofrimento humano fariam crer que um cataclismo tivesse ocorrido.
No entanto, nenhum desastre natural, epidemia, guerra ou outro evento destrutivo havia
ocorrido que pudesse explicar uma contragio tao violenta do produto real e do nivel de
emprego em uma economia supostamente autorregulada. Trabalhadores, matérias-primas e
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fébricas continuavam tao produtivos e disponiveis depois de 1929 quanto ao longo da década
de 1920, quando a economia estadunidense estivera operando a sua quase plena capacidade.
Para os economistas anti-intervencionistas que a época dominavam as discussoes econdmicas,
a Grande Depressao simplesmente nao podia ser explicada.

Marriner Eccles, um perspicaz banqueiro de Salt Lake City, apontou o ébvio ao
Congresso Americano em 1933.

No mundo real nao hd causa nem razio para o desemprego com a consequente
destitui¢do e sofrimento de um ter¢o da nossa populagio inteira. Nds temos a
mesma riqueza material, ou talvez até mais, que no auge da nossa prosperidade
em 1929. Nosso povo deseja e precisa de tudo o que as nossas abundantes
instalagdes e recursos produtivos podem lhes prover. O problema da produgao
foi resolvido, e ndo precisamos de mais acumulagdo de capital para o presente
[...]. Nés possuimos uma planta produtiva capaz de ofertar uma superabundancia
para prover nio apenas todas as necessidades das pessoas, mas lhes dar também
confortos e luxos. Nossos problemas, ento, vém puramente da distribui¢ao. Eles
s6 serdo resolvidos se for dado poder de compra adequado para permitir que as
pessoas obtenham os bens de consumo que nés, como nagao, podemos produzir.
O sistema econémico nao sobreviverd caso sirva a qualquer outro propdsito

(ECCLES, 1933, p. 705, tradugao do autor).

Eccles havia identificado com precisao as causas da depressao, bem como a sua solugao.
A crise dos anos 1930 nio era consequéncia da falta de oportunidades produtivas na economia
estadunidense, como faria crer a teoria econémica dominante a época. A causa da depressao
econdmica estava na légica interna do préprio sistema capitalista. A exuberincia especulativa
desregulada que havia sustentado a expansiao econdémica na década de 1920 formara uma
verdadeira bomba-relgio financeira que finalmente estourou em 1929, transformando o
impeto especulativo generalizado nos mercados de capitais em uma corrida desenfreada para a
seguranca/liquidez. O investimento agregado em bens de capital, naturalmente menos seguros
e menos liquidos, colapsou, arrastando consigo a renda e o consumo agregados. Incapazes de
seguir vendendo tanto quando antes, os empresdrios foram forgados a reduzir suas compras
de matérias-primas, equipamentos e tecnologias, e a demitir funciondrios, formando uma
destruidora bola de neve recessiva.

Embora a hipétese anti-intervencionista estivesse em claro desacordo com os fatos
descritos por Marriner Eccles ao Congresso, a crenga na capacidade autocorretiva de economias
capitalistas continuou quase inabaldvel entre a maioria dos economistas profissionais mais
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influentes. Mesmo que poucos fizessem mengao explicita a2 doutrina liberal cldssica de
pensadores como Adam Smith, David Ricardo, John Stuart Mill e, principalmente, Jean
Baptiste Say, suas conclusdes em 1933 ainda eram claramente influenciadas pela “Lei de Say”
de que “a oferta cria a sua prépria demanda”.

Para sorte da populagio norte-americana, as heresias econdmicas proferidas por
Eccles nao passaram despercebidas pelo entao presidente eleito Franklin Delano Roosevelt e
acabaram servindo como fundamentagio para o seu New Deal com a sociedade americana.
O sucesso do estimulo & demanda agregada através do gasto publico deficitdrio como forma
de reativar a produ¢ao de bens e servi¢os na economia estadunidense deu aos economistas
mais atentos — principalmente os mais jovens que ainda nao haviam sido tao rigidamente
doutrinados na tradi¢ao saysiana — a prova cabal de que de fato havia algo muito errado com
a teoria macroecondmica dominante.

CONSUMO, INVESTIMENTO E OS CICLOS DE NEGOCIOS
EM ECONOMIAS MONETARIAS

1”3 numa tentativa

Em 1936 John Maynard Keynes finalmente publicou sua Teoria Gera
de convencer seus colegas economistas de que era necessdrio que abandonassem de uma
vez suas crengas em economias autorreguldveis. Superficialmente, mesmo o mais convicto
economista anti-intervencionista nao discordaria do principio keynesiano da demanda
efetiva, segundo o qual os capitalistas de uma economia somente mobilizam os seus estoques
de capital e contratam trabalhadores para produzir o que acreditam ser possivel vender por
um prego aceitavelmente lucrativo. Ou seja, capitalistas produzem (na verdade, pagam pela

produgao de) aquilo que esperam conseguir vender. Nem mais, nem menos.

Mais do que superficialmente, no entanto, a Teoria Geral de Keynes representa a antitese
da tese anti-intervencionista saysiana sobre a relagao entre a demanda agregada e o produto/
renda de uma economia monetdria. No entendimento saysiano, as economias capitalistas sao
imunes a crises recessivas de superproducio porque a demanda agregada se ajusta exatamente

PKEYNES, John Maynard. The general theory of employment, interest and money. London: Harcourt, 1964.
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ao valor do produto agregado, gragas ao comportamento convenientemente anticiclico do
consumo e investimento privados. Como neste caso a demanda é automaticamente suficiente
paraque todo o produto da economiaseja comercializado, vale sempre a pena que os empresdrios
aumentem a produg¢do de mercadorias, contratando mais trabalhadores e mobilizando mais
ativos produtivos, até que todas as oportunidades produtivas da economia sejam esgotadas.
Neste caso, o tamanho da demanda agregada ¢ irrelevante para a determinagao do produto
da economia, limitado apenas por fatores materiais, superdveis através da descoberta e
exploragdo de novas fontes de recursos, e pelo desenvolvimento de novas e melhores técnicas
produtivas. Nao hd, portanto, necessidade de o Estado intervir no valor total da demanda
agregada (através da politica monetdria), exceto caso deseje influenciar o nivel de pregos, ou a
sua composicao (através da politica fiscal), ou exceto caso deseje interferir na distribui¢ao do
produto da economia.

Por outro lado, caso o consumo e investimento privados nao se comportem como no
modelo saysiano, o desequilibrio entre demanda e oferta agregada tornard possivel que alguns
empresdrios nao consigam vender tudo o que trazem aos mercados. Em resposta, acabam
desmobilizando seus bens de capital e demitindo trabalhadores até que o excesso de oferta
na economia desaparega (ou vice-versa, caso a demanda seja inesperadamente maior do que
o produto). Logo, enquanto no modelo neocldssico a oferta cria a sua prépria demanda,
tornando inevitdvel que o produto seja expandido até o seu limite material, no modelo
keynesiano a demanda agregada ¢ que determina o produto de equilibrio da economia,
que apenas fortuitamente corresponde ao produto gerado pelo pleno emprego dos recursos
produtivos disponiveis 4 economia.

De acordo com a tese saysiana, quando o investimento colapsou nos EUA logo apés
a Quebra da Bolsa de Nova Iorque em 1929, a redu¢ao na demanda por crédito deveria ter
feito surgir um excesso de oferta no mercado de fundos emprestdveis (excesso de poupanga),
fazendo com que os juros caissem, e produzindo a recuperagao parcial do investimento
privado e o aumento no consumo agregado. Como a contragao original no investimento
privado teria sido exatamente compensada pelo aumento no consumo, o produto total da
economia nao deveria ter sido deprimido por falta de demanda agregada. Obviamente, nao
foi o que aconteceu a partir de 1929.

A Depressao dos anos 1930 e todas as recessoes e depressoes em economias capitalistas
ocorridas desde entao teriam sido evitadas se realmente existissem nas economias capitalistas
os mercados de fundos emprestdveis imaginados pelos economistas anti-intervencionistas
nos quais uma redugao/aumento no consumo agregado fosse sinénimo de um aumento/
redu¢do na poupanga agregada, e um aumento/reduc¢ao na poupanca agregada significasse
um aumento/redugio no investimento privado.
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Nio ¢ dificil perceber a incongruéncia légica do mercado de fundos emprestdveis
imaginado pelos economistas saysianos. Para um consumidor individual, é razogvel e legitimo
imaginar que a sua poupanga aumente exatamente pelo valor da redu¢ao no seu consumo.
Afinal, a sua renda normalmente permanece inalterada caso ele decida consumir menos, uma
vez que ele muito dificilmente é o comprador daquilo de cuja venda a sua renda depende.
No entanto, ¢ falacioso imaginar que a renda de todos os consumidores de uma economia
permaneca constante enquanto eles reduzem as suas compras de bens de consumo, uma vez
que este fato significa a inviabiliza¢ao da venda de vdrios bens e servigos e, consequentemente,
a redugio na renda de vérios fatores de produ¢ao. Muito mais razodvel é imaginar, como na
Teoria Geral de Keynes, que o consumo e a poupanga da economia se movam na mesma
dire¢do, aumentando quando hd um aumento na renda disponivel e se contraindo quando a
renda disponivel diminui.

Outra gravissima confusio implicita na descri¢ao do consumo e investimento privados
como reguladores da demanda agregada ¢ a nogao de que o investimento voluntdrio privado
dependa da poupanga agregada como sua fonte de financiamento. A poupanga agregada de
uma economia nao ¢ a fonte de financiamento de coisa alguma, pois ela nao representa a
disponibilidade de meios de pagamento com que pagamentos sio realizados. E comum que
pessoas leigas confundam o significado de poupanga no discurso econdémico, uma vez que
a mesma palavra é usada informalmente para se referir a créditos bancdrios remunerados,
levemente menos liquidos que depdsitos a vista, ou a reserva de ativos acumulados ao longo
davida de um ou vdrios agentes econémicos. Contabilmente, porém, a poupanga ¢ a diferenga
entre a variagao no valor dos ativos e a variagao no valor das obrigagdes de uma unidade
financeira, durante um dado intervalo de tempo. Em outras palavras, o termo poupanga se
refere A variagdo do patrimoénio liquido de uma unidade financeira ao longo de um dado
periodo — ou seja, o seu enriquecimento liquido.

A produgao e venda de bens de investimento aumenta a riqueza liquida da comunidade,
porém nao aumenta necessariamente a disponibilidade de meios de pagamentos disponiveis
aos participantes da economia. Como o investimento representa a troca de um ativo financeiro
(dinheiro) por um ativo real, nao existe para o investidor redug¢ao do seu patrimoénio liquido. J4
quando alguém adquire um bem de consumo, fica mais pobre, uma vez que entrega dinheiro,
um ativo contabilmente valioso, para adquirir um bem de consumo contabilmente sem valor,
ainda que materialmente ttil. Ou seja, embora a produgao e venda de bens de consumo torne
mais ricos os trabalhadores e capitalistas envolvidos na sua produgao, o seu enriquecimento é
igual a0 empobrecimento de quem compra o bem de consumo, de modo que nao hd variagao
no patrimoénio liquido da comunidade como um todo. Por outro lado, a produgio e venda
de bens de investimento deixa mais ricos os trabalhadores e empresdrios, sem deixar mais
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pobres os seus compradores. E por isso que a poupanca agregada ¢ necessariamente igual ao

investimento total dos agentes privados de uma economia fechada e sem governo.”

Fontes de financiamento se referem a estoques de meios de pagamentos, jd existentes
em carteiras de ativos ou criados por bancos comerciais através da oferta de empréstimos
a seus clientes. Nao somente o investimento, mas qualquer pagamento em uma economia
monetdria exige a obten¢ao prévia de meios de pagamentos. Portanto, ¢ a escassez relativa da
moeda, e nao da poupanga, que determina o custo do crédito (a taxa de juros) numa economia
monetdria. Keynes descreveu, em sua Teoria Geral, uma economia em que o produto/renda
de equilibrio seria determinado pelo tamanho da demanda agregada que, por sua vez, teria o
seu valor determinado pelo investimento privado, multiplicado pelo efeito das variagoes na
renda disponivel sobre o consumo agregado. Assim, quando o valor do investimento agregado
fosse elevado, como havia sido ao longo da década de 1920, a economia operaria préxima
do pleno emprego. J4 quando o investimento estivesse deprimido por algum motivo, como a
partir de 1929, a economia enfrentaria recessao, e o desemprego tenderia a ser elevado.

Diferentemente do consumidor disposto a reduzir o seu patriménio liquido em nome
da obtengio de utilidade, o investidor estd principalmente interessado em preservar e/ou
expandir a sua riqueza, medida monetariamente. Simplesmente, o investidor gasta dinheiro
para ganhar ainda mais dinheiro, enquanto o consumidor ganha dinheiro para poder gastd-
lo para satisfazer seus desejos e necessidades.”” Neste contexto, ativos reais, como imdveis e
equipamentos produtivos, competem pela demanda de investidores potenciais com ativos
imateriais, como dividas rentdveis, cotas patrimoniais, depdsitos remunerados, e a prépria

7 A diferenca entre um aumento na oferta de crédito e a poupanca de uma economia pode ser esclarecida pela andlise do seguinte exemplo hipotético.
Imaginemos nma economia com apenas trés participantes observada ao longo do periodo durante o qual apenas uma mercadoria tenba sido
produzida e vendida. Nao b nessa economia nma institnicao bancdria criadora de meios de pagamentos, de modo que o mesmo estoque de moeda
dgual a 30 dinbeiros esteja disponivel aos participantes da economia desde o inicio até o final do periodo analisado. A produgio tem inicio guando
0 empresdrio Fulano contrata o trabalhador Beltrano por 10 dinbeiros para produzir uma mercadoria que é vendida, em seguida, ao consumidor
Cicrano por 20 dinbeiros. O produto/ renda dessa economia, medidos ao longo do periodo escolbido, somam 20 dinbeiros, dados pelo preco pago
por Cicrano, consumidor do produto final, ou pelo saldrio de Beltrano (10 dinbeiros) somado ao lucro de Fulano (20 - 10 = 10 dinbeiros).
Como classificamos a compra da mercadoria por Cicrano como um ato de consumo, presumivelmente porque Cicrano compra a mercadoria para
satisfazer um desejo on necessidade, a poupanca total da economia é ero, uma veg que a poupanca de Fulano ¢ Beltrano ¢ exatamente igual a
despoupanga de Cicrano. Por outro lado, bastaria que a compra da mercadoria fosse reclassificada como investimento — por exemplo, caso Cicrano
a comprasse para revendé-la no futuro —, para que a poupanca da economia fosse ignal a 20 dinbeiros. Naturalmente, a simples reclassificacio
do gasto de Cicrano ndo faria aparecer meios de pagamentos para o financiamento de gastos subsequentes. Enr ambos os casos, a oferta de meios
de pagamentos seriam os 30 dinheiros nas carteiras de Beltrano (20 dinbeiros) e Fulano (10 dinbeiros).

A motivacio acumnladora do investimento ¢ das aplicacies financeiras identificada por Keynes é a mesma que Karl Marx descreven nos

cirenitos D-M-D’ e D-D’, em que o dinbeiro ¢ aplicado na producao de mercadorias a serem vendidas por precos lucrativos (dinbeiro —
mercadorias — mais dinheiro) ou simplesmente na compra de ativos imateriais geradores de renda (dinheiro — mais dinbeiro).
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moeda (tnico ativo perfeitamente liquido de uma economia). E justamente a escolha entre
ativos reais, produzidos pela mobiliza¢ao de recursos produtivos, e ativos imateriais, emitidos
através da defini¢ao de obriga¢oes contratuais, que determina se a demanda por bens de
investimento serd mais ou menos elevada.

O que se observou nos EUA a partir de 1929 foi o comportamento nada estabilizador
do investimento privado. Quanto menos dinheiro os investidores gastavam, menos gastavam
também os consumidores, tornando ainda menos atraente o investimento em ativos
produtivos, e pressionando para baixo ainda mais o produto real e o emprego. Neste sentido,
a Depressio dos anos 1930 revelou-se um processo até mais devastador do que o equilibrio
deprimido estdtico descrito na Teoria Geral de Keynes. Preocupado em nao alienar seus colegas
acostumados a pensar sobre sistemas macroeconémicos como equilibrios estdticos, Keynes
preferiu ignorar o efeito acelerador do investimento descrito por Albert Aftalion (1909) e
John Maurice Clark (1917), em que as variagdes na renda/produto da economia teriam efeitos
reforcadores sobre o investimento. A dinimica explosiva de economias capitalistas foi descrita
também por Roy Harrod (1939) e Evsey Domar (1946)7°, que demonstraram que o equilibrio
potencialmente ineficiente de curto prazo descrito por Keynes na sua Teoria Geral dificilmente
nio produziria efeitos retroalimentadores no longo prazo que reforcariam explosivamente o
comportamento do investimento privado e da demanda agregada, empurrando as economias
capitalistas continuamente na dire¢gio de expansdes econdmicas (como nos EUA dos anos
1920) ou na diregao de recessoes e depressoes (como nos EUA dos anos 1930).

Segundo Harrod ¢ Domar, divergéncias entre o crescimento da demanda agregada e do produto real necessariamente desencadeariam efeitos
retroalimentadores/ explosivos. Quando a demanda agregada estivesse crescendo mais lentamente que o produto da economia, o aciimulo nao
Pplanejado de estogues seria percebido pelos empresarios como um desperdicio de capacidade produtiva. Em resposta, os capitalistas reduziriam
Seuns investimentos, sem se darem conta que com isso estariam deprimindo ainda mais a demanda agregada e exacerbando, assim, o desequilibrio.
Por outro lado, quando a demanda agregada crescesse mais rapidamente que o produto, a resposta dada por empresdrios seria investir ainda
mais de modo a expandir a capacidade produtiva, fazendo com que a demanda agregada excedesse ainda mais o produto. Como um equilibrista
bébado caminbando sobre o “fio de uma navalha”, nma economia capitalista estaria constantemente ameagada de tropecar e cair numa dindmica
contracionista ou expansionista irreversivel puxada pelo comportamento retroalimentador do investimento privado.
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A ESTABILIDADE E DESESTABILIZADORA,
MAS A INSTABILIDADE NAO E ESTABILIZADORA

Foi Hyman Minsky (1992) quem percebeu a existéncia de uma inconveniente
dinimica financeira que acompanharia e, eventualmente, daria fim aos ciclos virtuosos de
expansio impulsionados pelo investimento privado. Para que ocorra um ciclo de expansao
do investimento privado, ¢ necessdrio que o retorno esperado do investimento (a eficiéncia
marginal do capital) seja mais atraente que o retorno esperado de aplicagbes financeiras
(inclusive o retorno de liquidez da moeda). Assim, uma redugao na sensagio de incerteza
sobre os cendrios macroecondmicos futuros, a revisio positiva na estimativa de lucros a
serem recebidos no futuro, ou a redug¢do dos juros sao exemplos de eventos capazes de afetar
positivamente o investimento privado.

Durante algum tempo a dinimica aceleradora sustentaria uma expansao do investimento
privado. A medida que o investimento privado aumentasse, e com ele a demanda agregada,
aumentariam também as oportunidades de produzir e vender mercadorias lucrativamente.
Simplesmente, o investimento realizado hoje garantiria os lucros remuneradores do
investimento realizado ontem. Por sua vez, isso reforgaria o otimismo de quem almejasse
investir amanhi, de modo que também o investimento realizado hoje tivesse no futuro a sua
remuneragio assegurada, e o de amanha, e também depois de amanha...

Neste cendrio nao somente os lucros que remuneram os ativos reais tendem a ser
generosamente garantidos’’, mas também as remuneragoes de ativos financeiros. No mercado

7"Como demonstron Michael Kalecki em 1942, ha uma relacao aritmeticamente inevitdvel entre o investimento privado e o lucro total (na
verdade, a renda nao salarial) de nma economia. O produto interno bruto de uma economia (Y) é o preco pago pelos bens e servicos produzidos
e vendidos ao longo de nm dado periodo, portanto, igual a soma do investimento (1) e consumo agregados (C), que pode ser decomposto em
consumo dos trabalhadores (Cw) e consumo dos nao assalariados (Cnw), mais o valor das compras governamentais de bens e servigos (G), e das
exportagoes lignidas (X-M). Ou seja, Y = Cw + Cnw + 1 + G + X — M. Ignorando-se, em nome da simplicidade, a depreciacao do capital,
este mesmo produto € necessariamente igual as rendas dos fatores usados na sua produgao (saldrios, alugnéis, juros e lucros). Alternativamente,
podemos representar o produto como a soma das rendas disponiveis apds o pagamento de impostos para os fatores de producdo, divididas entre
saldrios (W) e rendas nao salariais (NW), somadas aos impostos pagos ao governo (1). Assim, temos que Y = W + NW + T. Rearrumando
as ignaldades, temos o interessante resultado: NW =1+ Cnw + (G = T) + (X = M) — (W — Cw). O significado da equacao kaleckiana
¢ que a renda disponivel nao salarial (lucros, juros e alugnéis, descontados dos impostos) ¢ necessariamente igual aos gastos dos proprios
capitalistas e rentistas (seus investimentos e consumo) acrescidos dos déficits governamentais e das exportacies liguidas, e reduzidos apenas por
algnma eventnal poupanca dos trabalhadores. Kalecki aponton que, embora a igualdade acima nio implicasse entre os dois lados da equagdo,
seria possivel atribuir direcao cansal do investimento para os lucros na equacao kaleckiana. Afinal, capitalistas nao decidem quanto receberao
de lucro ao longo de um dado periodo, mas certamente decidem o quanto gastam para adquirir bens de investimento e de consumo. Logo,
imaginando-se que os trabalhadores consumam praticamente a totalidade das suas rendas, podemos afirmar com confianca que o investimento e
0 consumo dos capitalistas adicionam ao tamanho dos seus proprios lucros.
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de agdes, por exemplo, ¢ ficil imaginar que a expansdo do investimento alimente a alta dos
pregos, j& que os dividendos distribuidos aos acionistas aumentam com os lucros das empresas.
Este fato tende a alimentar ainda mais a expansdo do investimento, uma vez que as empresas
passam a contar com um mercado especialmente disposto a absorver novas emissoes de cotas
aciondrias para o financiamento de investimentos. Ao mesmo tempo, institui¢des financeiras
oferecem crédito a juros cada vez mais modestos, 2 medida que cai o risco de insolvéncia dos
devedores, enquanto aumenta a tentagao para que empresas e familias tomem empréstimos
para aproveitar as oportunidades de comprar ativos em franca apreciagao.

Infelizmente, a estabilidade economica é desestabilizadora. Esta €, essencialmente,
a mensagem da teoria de Hyman Minsky. O ambiente econémico de tranquilidade,
abundéncia produtiva e baixo desemprego, quando criado pela dindmica retroalimentadora
do investimento privado, esconde a formagio de uma bolha financeira que, ao estourar,
inverte de uma sé vez todas as tendéncias expansionistas responsdveis pela sustentagao da
expansio econdémica. Quanto mais duradouros e aparentemente resistentes sao os periodos de
expansio econdmica, mais violentas tendem a ser as contragdes desencadeadas pela inversao
da dinimica do investimento privado.

E natural que no inicio de uma expansio econdmica impulsionada pelo investimento
privado haja mais agentes conservadores do que agentes agressivamente dispostos a se alavancar
para adquirir ativos potencialmente rentdveis. Unidades endividadas que conseguem pagar
integralmente as obrigagdes junto aos seus credores com recursos préprios sio denominadas,
na nomenclatura de Minsky (1992), de unidades financeiras “hedge”. Unidades financeiras
especulativas, por sua vez, sao aquelas que conseguem pagar os juros devidos aos seus credores
com recursos préprios, mas nio conseguem fazer amortiza¢des do principal. Finalmente,
temos as unidades Ponzi que nao tém renda suficiente para pagar sequer os juros vencidos,
dependendo, desta forma, da boa vontade dos credores para que suas dividas sejam
refinanciadas ao invés de executadas.

O problema em periodos de exuberincia econémica duradoura é que a especulagao
inflaciondria nos mercados de capitais torna inevitdvel que cada vez mais unidades Ponzi
aparecam na economia, tornando o sistema financeiro como um todo insustentavelmente
frigil. A decisao de financiar externamente a aquisi¢ao de um ativo qualquer exige que o
agente compare o custo do endividamento (simplificadamente, a taxa de juros) ao retorno
esperado da aplica¢ao. Quando hd relativa estabilidade de precos no mercado de ativos, o
componente relevante do retorno esperado da aplicagio é decorrente da sua renda (juros,
dividendos, aluguéis, etc.). No entanto, quando hd expectativa de alta dos pregos dos
ativos, o ganho de capital se torna cada vez mais relevante. Quanto mais duradoura ¢ a
tendéncia de alta de prego do ativo, mais confiantes se tornam os agentes de que os ganhos
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de capital de fato serdo realizados se e quando o ativo for liquidado. Desta forma, mesmo
que a contratagiao de um empréstimo para comprar um determinado ativo faga com que
o tomador do empréstimo assuma uma posi¢ao de Ponzi, a decisao terd feito sentido se a
taxa de apreciagio do ativo, somada 2 sua taxa de remunerago, for superior a taxa de juros.
Também para o credor fard sentido refinanciar a divida crescente da unidade Ponzi caso ele
compartilhe da sua expectativa otimista, uma vez que a apreciagao do ativo permite que
a unidade Ponzi ofereca aos seus credores novas garantias das suas dividas, incrementadas
pelos ganhos de capital ainda nao realizados.

Quando a economia se torna predominantemente povoada por unidades Ponzi,
a inversao do ciclo financeiro se torna cada vez mais iminente. Ainda assim, mesmo essa
estrutura financeira muitissimo frdgil pode se sustentar por algum tempo, bastando para
isso que os mecanismos de causalidade reflexiva entre a demanda especulativa por um ativo
e o seu prego estejam especialmente calibrados. Afinal, a crenga generalizada de que o preco
de um ativo aumentard é uma profecia poderosamente autorrealizdvel. Enquanto houver
demanda especulativa generalizada por um ativo, haverd motivos suficientes para que o ativo
seja demandado especulativamente. Neste sentido, é possivel afirmar que o fim do ciclo de
expansao estd cada vez mais préximo na medida em que os balancos patrimoniais de familias,
empresas e institui¢des financeiras se tornam cada vez mais alavancados, mas nio ¢ possivel
precisar com exatidio o momento de inflexao do ciclo financeiro e de investimento.

Eventualmente, no entanto, duas dinimicas inevitdveis fazem estourar a bolha
especulativa, fazendo secar de vez as fontes de crédito para o refinanciamento das unidades
Ponzi. Por um lado, hd um incentivo cada vez maior para que os agentes liquidem seus ativos
inflacionados de modo a garantir a realizagao dos seus ganhos de capital antes que a tendéncia
de alta do prego chegue ao fim. Por outro lado, hd a fragilidade crescente dos balangos
patrimoniais dos agentes privados. Quanto mais confiantes as pessoas estao de que persistird
a tendéncia de alta no mercado de capitais, menor tende a ser o risco estimado de perda
patrimonial para o credor e para o tomador de empréstimo, e maior tende a ser também o
nivel de alavancagem tolerado pelas unidades endividadas e por seus credores. Porém, quanto
maior ¢ o nivel de alavancagem das unidades financeiras endividadas da economia, menor ¢
a variagao percentual no prego dos ativos que as expde 2 insolvéncia.

Assim, mesmo variagbes negativas modestas no preco de um ativo que teriam sido
inconsequentes no inicio do ciclo expansionista, quando a alavancagem do setor privado
ainda era pequena, eventualmente podem deflagrar crises financeiras deflaciondrias quando
as unidades financeiras privadas estiverem muito alavancadas. Para tal, basta que algumas
unidades financeiras se tornem insolventes em razio da desvalorizagio dos seus ativos e
que tenham as suas dividas executadas pelos credores. A liquidagio de ativos dados como
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garantias das dividas de unidades financeiras insolventes reforca explosivamente a tendéncia
deflaciondria, expondo cada vez mais unidades alavancadas 2 insolvéncia. E dada entdo a
largada da corrida para a liquidez, em que os agentes tentam desesperadamente se livrar
dos seus ativos em cada vez mais acentuada depreciagdo. Investidores desistem de investir e
institui¢des bancdrias se tornam menos dispostas a oferecer empréstimos. O ciclo de expansao
se inverte e dd lugar a recessao.

Embora a expansao econdmica estdvel seja desestabilizadora, a instabilidade econémica
recessiva nao ¢ estabilizadora. Isso significa que, enquanto as dinimicas financeiras da
alavancagem e do incentivo 2 realizagio de ganhos de capital crescentes tornam cada vez
mais provdvel que um ciclo expansionista impulsionado pelo gasto e endividamento privados
seja revertido e dé lugar a recesso, a dinimica financeira que acompanha as recessdes nao
torna cada vez mais provdvel que ocorra a sua inversao para a expansao econdmica. Quanto
menos as pessoas investem, mais escassas se tornam as oportunidades de vender mercadorias
lucrativamente, tornando o investimento privado ainda menos atraente e reforgando a
tendéncia contracionista. Além disso, um cendrio de rendas cadentes, sofrimento humano
e desarranjo social e politico acentua a imprevisibilidade do cendrio econémico, tornando
cada vez mais valiosa a liquidez da moeda e de ativos imateriais. Como resultado, o prémio
da liquidez da moeda e de seus quase substitutos rentdveis (como depdsitos bancdrios

remunerados e titulos de dividas publicas soberanas) s6 tende a aumentar.

Na auséncia de interven¢des governamentais estabilizadoras, uma crise de deflagio
de pregos financeiros terminaria na simplificagao e desalavancagem completa dos balangos
patrimoniais privados. Neste cendrio teriam evaporado os valores de todas as obrigagoes
emitidas por unidades privadas falidas e também de ativos reais tornados indteis pela
demanda colapsada. No entanto, mesmo nessa situagao extrema nao se deveria esperar que os
poucos investidores potenciais que tivessem restado na economia com encaixes liquidos em
suas carteiras decidissem retomar o investimento em ativos reais espontaneamente, sem que
houvesse antes alguma recuperagao da demanda agregada que restaurasse as oportunidades
de vender e gerar lucros. Afinal, numa economia devastada pela depressio econdmica os
consumidores estariam muito empobrecidos para que houvesse um mercado consumidor
atraente para que o investimento em capacidade produtiva fosse retomado. Além disso,
mesmo que alguns empreendedores decidissem retomar a atividade produtiva, todo o capital
ocioso desmobilizado durante a depressio precisaria ser remobilizado antes que fizesse sentido
investir na expansao da capacidade produtiva.

158 POR UMA ECONOMIA POLITICA INCLUSIVA, CRIATIVA E SUSTENTAVEL - VOLUME |



A MOEDA COMO UMA DIiVIDA PUBLICA E ATEORIA DAS
FINANCAS FUNCIONAIS

Argumentamos até aqui que economias monetdrias nao tendem automaticamente
ao pleno emprego. Primeiramente, nio existe um mecanismo regulador do investimento e
consumo privado que faga com que complementem automaticamente a demanda agregada
pelo valor exatamente necessdrio para que o produto total seja integralmente demandado pelos
compradores finais da economia. Além disso, mesmo quando adindmica retroaliementadorado
investimento privado sustenta por algum tempo a demanda agregada no seu nivel compativel
com o pleno emprego, a fragilidade crescente dos balangos patrimoniais de um setor privado
crescentemente alavancado e o incentivo cada vez maior para que os agentes privados realizem
seus ganhos de capitais acumulados tornam inevitdvel que a expansio econémica seja revertida
e dé lugar a contra¢do, com aumento do desemprego e todo o desperdicio material que isso
significa. Por outro lado, vimos que a dinimica retroalimentadora que acompanha a recessao
nao cria sozinha as condi¢bes para que um novo ciclo expansionista seja formado. Assim, para
que a produgao de bens e servigos em uma economia monetdria moderna seja sustentada em
seu nivel materialmente eficiente, sem desperdicios de recursos produtivos, é preciso que o
Estado intervenha ativamente na economia e regule a demanda agregada.

-

E normalmente neste momento do debate que até mesmo os economistas que
reconhecem a necessidade de alguma intervengao estatal para que a demanda agregada seja
mantida no seu nivel 6timo apontam para as supostas restri¢oes financeira e/ou inflaciondria
que supostamente impedem que os governos atuem como reguladores competentes da
demanda agregada. Defendem que governos nio sao muito diferentes dos demais participantes
da economia que precisam incorporar dinheiro s suas carteiras de ativos antes de realizarem
seus pagamentos. Temem que um governo agressivamente deficitdrio acabe ocasionando um
aumento insustentdvel no total das suas obriga¢des brutas que levaria a rejeigao generalizada
dos titulos publicos por agentes preocupados com solvéncia estatal, fazendo aumentar a
taxa de juros referencial até o ponto em que deixasse de ser capaz de cumprir sua fung¢ao
estabilizadora dos pregos. Por outro lado, caso o governo escolha autofinanciar o seu gasto
deficitdrio através da emissao de mais moeda, ao invés da venda de titulos publicos para
agentes privados, inevitavelmente haverd inflaggo.

O medo do efeito inflaciondrio do autofinanciamento dos déficits publicos pela
emissao monetdria estd intimamente ligado ao mito neocldssico das economias capitalistas
autorreguladoras. Como vimos, a teoria neocldssica descreve economias capitalistas como
automaticamente tendentes ao pleno emprego, gragas ao comportamento autorregulador do
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gasto privado. Ou seja, tais economias esgotariam automaticamente as suas oportunidades
produtivas, de modo que a expansio do produto real seria invidvel no curto prazo. Nao é
surpreendente, portanto, que 0s economistas de inspiragao neocldssica imaginem que todo e
qualquer aumento na demanda agregada seja inevitavelmente inflaciondrio.

Basta, portanto, refutar a hipétese neocldssica de que uma economia capitalista esteja
sempre operando no seu mdximo produtivo para que a Teoria Quantitativa da Moeda seja
rejeitada. Como vimos até aqui, é perfeitamente plausivel que uma economia capitalista
desperdice oportunidades produtivas justamente por falta de demanda agregada. Neste
caso, 0 aumento na demanda agregada nio seria necessariamente inflaciondrio, pois seria
acompanhado pela expansio do produto da economia. Além disso, a hipétese de que a
velocidade de circulagao da moeda ¢ estdvel, e que, portanto, todo aumento no estoque de
moeda ocasione um aumento na demanda agregada somente seria razodvel se ignordssemos a
motivag¢ao especulativa da demanda por moeda. Neste sentido, nao se pode sequer concluir
que a criagao de moeda aumente necessariamente a demanda agregada da economia, uma
vez que, em situagdes de volatilidade e incerteza crescentes, é possivel que a velocidade de
circulagao da moeda caia a0 mesmo tempo que o estoque de moeda esteja aumentando.

E principalmente a relagdo instdvel entre a demanda agregada e variagoes no estoque
de moeda que faz com que uma economia desregulada experimente ciclos recessivos e ciclos
de expansio do produto real. Demanda agregada ¢ sinénimo de moeda em circulagao nos
mercados de bens e servigos. Em periodos de tranquilidade, quando o prémio de liquidez
da moeda é muito menos atraente que o retorno esperado de ativos reais, os investidores
tendem a gastar dinheiro generosamente para adquirir capital, na esperanca de ganhar mais
dinheiro no futuro através da produgio e venda de mercadorias. Isso faz com que haja uma
abundéncia de moeda em circulagao na economia, que sustenta os lucros dos empresdrios e
serve de combustivel para o investimento privado. No entanto, quando o pessimismo toma
conta dos agentes econémicos, a moeda se torna escassa. As pessoas passam a preferir encaixes
monetdrios (e ativos imateriais de liquidez elevada) em suas carteiras e desistem de investir

em ativos reais.

As crises de escassez monetdria poderiam ser resolvidas se mais moeda fosse “produzida”
em resposta a0 aumento na demanda por liquidez como reserva de valor. Infelizmente, a moeda
em economias monetdrias nao é uma mercadoria que possa ser produzida pela mobilizagao
de recursos produtivos. A moeda é, e sempre foi, uma divida estatal (INNES, 2004a [2013];
KNAPP, 1924). Ou, como afirmou Abba Lerner (1947), a moeda ¢ uma criatura do Estado.
Esta natureza peculiar da moeda foi reconhecida também por Keynes em seu 7ratado sobre a
Moeda (1930), e mais recentemente pelos economistas identificados com a Teoria Monetdria
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Moderna, como L. Randall Wray (1998), Stephanie Bell (2002) e pelo antropélogo David
Graeber (2010).78

Desde pelo menos Adam Smith (1776), vdrios economistas parecem aceitar acriticamente
a hipétese de que a moeda tenha surgido em economias de escambo, como forma de resolver
o problema da dupla coincidéncia de desejos. A solu¢ao dada pelos participantes dessas
economias teria sido a escolha de uma mercadoria que fosse aceita em troca de todas as
demais, inicialmente pela sua vendibilidade superior (MENGER, 1892), e eventualmente
aceita como meio de troca por cada participante da economia em razao da sua aceitagio
pelos demais participantes da economia. Um problema ébvio com esta hipStese para o
surgimento da moeda ¢ o fato de que eventualmente as mercadorias utilizadas como moedas
teriam sido metais preciosos, ttels apenas cerimonialmente como artigos de luxo e consumo
conspicuo. Economistas costumam apontar para caracteristicas como divisibilidade, raridade,
durabilidade e cunhabilidade como as razées da sua vendibilidade superior, sem perceberem
a circularidade dos seus argumentos. As caracteristicas dos metais preciosos que os tornam
materiais convenientes para a produgao de moedas metdlicas nao podem explicar a escolha
dos metais preciosos como moedas mercadorias, uma vez que tais caracteristicas sé teriam
contribuido para a utilidade dos metais preciosos depois que tivessem sido usados como
moedas mercadorias. Na verdade, artigos de luxo como metais preciosos sio mercadorias
absolutamente inadequadas como moedas mercadorias, uma vez que costumam ter o seu valor
instdvel, normalmente depreciando durante crises de desabastecimento material, justamente
quando seria mais importante que fosse preservado o poder de compra do portador da moeda.

E muito mais provivel que a origem da moeda esteja associada 4 invengio da escrita
e da contabilidade. Muito mais eficaz do que descobrir a mercadoria universalmente util e
vendivel na economia para transformd-la em moeda mercadoria, seria registrar a obrigagao de
pagamento futuro de todos aqueles que nio fossem capazes de oferecer ao fornecedor de uma
mercadoria algo valioso em troca. Com o primeiro adiamento do pagamento do comprador
de uma mercadoria, foi criado o primeiro instrumento de crédito. Um instrumento de crédito

"8Por moeda, nos referimos a relagio contdbil de crédito contra a antoridade emissora. O papel-moeda é simplesmente uma das formas de
operacionalizar o registro ¢ a transferéncia da moeda estatal numa economia real. E somente o documento comprovante de um crédito contra a
antoridade emissora da moeda, o titnlo de nma divida piiblica perfeitamente liquida emitida pelo Banco Central. A diferenca entre a moeda
estatal e 0 papel-moeda é a diferenca entre um documento e o sen conterido. A moeda é a divida do Banco Central gue, apenas por conveniéncia,
¢ registrada em documentos impressos em papéis dificilmente replicaveis, para que nao haja sua falsificacao. Nada mudaria substancialmente se
passdssemos a registrar a moeda estatal eletronicamente, realizando a transferéncia de créditos contra o Banco Central através da mudanca dos
ndimeros associados a cada conta individual, ao invés de através da transferéncia fisica do documento impresso de uma pessoa para outra.
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¢ valioso porque pode ser utilizado para extinguir uma obriga¢ao para com o emissor. Quanto
maior for a participagio de um emissor de dividas em uma economia, mais universalmente
valiosa serd a sua divida, uma vez que mais pessoas terdo motivos para demandar a divida
como forma de obter do seu emissor coisas valiosas, ou de pessoas que queiram obter coisas
valiosas do emissor, ou de pessoas que queiram obter coisas valiosas de pessoas que queiram
obter coisas valiosas do emissor...

Neste sentido, Knapp (1924) sugeriu que osimpostos devem ter desempenhado um papel
fundamental nos sistemas monetdrios em formagao para que a divida estatal desempenhasse o
papel de moeda, ao estabelecer uma consequéncia material para os sonegadores de impostos
na forma de algum tipo de punig¢do. Para os pagadores de impostos, a moeda estatal seria
valiosa porque sem ela nao conseguiriam pagar tributos a uma autoridade fiscal capaz de lhes
impor punigdes. A partir dai, aceitariam oferecer sua mao de obra e entregar mercadorias tteis
e materialmente custosas em troca da moeda, e o sistema de pregos emergiria organicamente.
O poder de cobrar impostos e punir sonegadores seria entao a origem da materialidade/valor

da moeda estatal.””

E justamente a natureza crediticia da moeda que faz com que ela se torne irreversivelmente
escassa quando aumenta a demanda especulativa por liquidez. Sendo a moeda uma divida, a
sua criagdo nao representa a adi¢ao de valor & economia, como no caso de uma mercadoria cuja
produgao representa o surgimento de um ativo vendivel, contabilmente valioso, incorporado
a riqueza do empresdrio que pretende vendé-la. A criagao de moeda adiciona o mesmo valor a
carteira de ativos do seu portador, e tal valor é adicionado ao passivo do seu emissor. Quando
os emissores da moeda estao preocupados em preservar e expandir suas riquezas liquidas
medidas monetariamente, é natural que evitem a emissao da moeda quando o seu prémio
de liquidez estiver aumentando.® Afinal, a emissio da moeda inevitavelmente representa

”’Metais preciosos teriam se tornado valiosos nao pela sua utilidade como artigos de luxo, mas pela sna utilidade como meios de impressao
das moedas estatais dificilmente falsificaveis (pela sua raridade e pela complexidade do processo de cunbagem). Isso fez com que os Estados
precisassem comprar os metais preciosos com que emitir suas moedas. Como os Estados nao tinbam restrigio para entregar a moeda estatal
em troca de quantidades do metal precioso, mas nem sempre tinham como oferecer quantidades do metal precioso em troca da moeda estatal,
0 preco dos metais preciosos ndo tinha por que cair, mas sempre poderia subir. Além disso, num contexto em que varios Estados oferecessem
suas moedas estatais en troca de quantidades de metais preciosos, tais metais seriam meios convenientes para transferir poder de compra de uma
economia nacional para outra. Assin, embora originalmente o valor dos metais preciosos tenha sido derivado do valor das moedas estatais, nao
¢ dificil compreender como o5 metais preciosos se fornaram substitutos internacionalmente aceitos das moedas estatais nacionais.

A impossibilidade de se anmentar a oferta Keynes (1982 [1936], p. 231) descreven a moeda como um artigo sem elasticidade de
produgao e de substituicao.
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uma perda de liquidez para o seu emissor, que adiciona as suas obrigagdes um instrumento
perfeitamente liquido para adquirir algo necessariamente menos liquido (por exemplo, a
divida rentdvel de um agente econdmico).

E por isso que nio se pode contar com o gasto e tampouco com a emissio monetdria
de agentes privados, preocupados com a evolugdo dos seus balangos patrimoniais, como
solugdes para as crises recessivas ocasionadas pela escassez monetdria (pelo aumento na
demanda especulativa por liquidez). Simplesmente, investidores nao aumentardo suas
compras de ativos produtivos num cendrio em que as vendas estejam caindo, bancos nao
oferecerao novos empréstimos a agentes privados cada vez menos capazes de cumprir suas
obrigagoes financeiras, e consumidores serdo obrigados a reduzir suas compras por falta de
renda e de crédito.

O que Abba Lerner (1943) chamou de finangas funcionais ¢ a hipdtese de que um
governo central monetariamente soberano (emissor da moeda doméstica) pode e deve realizar
intervengdes fiscais e monetdrias com o objetivo de promover o bom desempenho da sua
economia, sem levar em conta o impacto dessas interveng¢des sobre o seu préprio balanco
patrimonial. Simplesmente, nio existe rade-off entre a estabilizagio macroeconémica através
do ativismo fiscal e a solvéncia do Estado porque um Estado que realiza pagamentos através
da entrega de uma divida que ele mesmo emite nao pode ficar insolvente.

Sob a doutrina convencional da responsabilidade fiscal, em que os governos, em todos os
niveis, devem cuidar do seu equilibrio financeiro, a politica fiscal tende a ser meramente uma
ferramenta de controle das contas publicas. Isso acaba fazendo com que se torne prociclica
e autossabotadora, uma vez que o combate a deterioragao das contas publicas através da
redugdo nos gastos do governo normalmente acaba deprimindo ainda mais a arrecadagao
de impostos em razao do efeito contracionista das politicas de austeridade sobre a renda
agregada. A politica monetdria, por sua vez, tende a ser pouquissimo eficaz, tanto como
ferramenta de combate 2 inflagao como para o estimulo do gasto privado autbnomo. Como
ferramenta de combate 2 inflagao, um aumento na taxa referencial tem efeitos contraditérios,
por um lado aumentando custos financeiros para os produtores e injetando renda disponivel
para os consumidores portadores de titulos publicos, e por outro lado deprimindo a demanda
por ativos reais e bens de consumo durdveis. J4 os efeitos da elevagdo nos juros sobre a taxa de
cambio e sobre as expectativas inflaciondrias dos agentes de fato tendem a ser desinflaciondrios.
Como fomentadora dos gastos privados autdnomos, a redugao na taxa referencial tende a ser
pouquissimo potente, uma vez que o investimento privado é muito pouco sensivel a redugoes
nos juros durante recessoes, quando o retorno esperado de novos projetos tende a ser muito
pequeno num contexto em que a demanda se mostra insuficiente para absorver até mesmo o
produto corrente da economia. Além disso, como a taxa de juros referencial normalmente se
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refere 4 taxa que remunera titulos publicos de curto prazo utilizados por institui¢des bancdrias
como alternativas rentdveis as reservas excedentes em suas carteiras, nao h4 garantia de que a
sua redugdo afete a taxa de juros paga por investidores e consumidores de bens durdveis em
busca de financiamento. Em mercados de crédito imperfeitamente competitivos, ¢ provdvel
que a redugdo na taxa referencial de juros aumente o spread bancdrio ao invés de reduzir os
custos de financiamento para a populacio.

Lerner argumentou que como o Estado era o emissor da divida usada como moeda
na economia doméstica, nao haveria risco de sua insolvéncia e, portanto, nao haveria
necessidade de que se prendesse 2 doutrina da responsabilidade fiscal. Quando houvesse
desemprego por escassez de demanda agregada, caberia ao governo complementar a
demanda diretamente, incrementando as suas compras, ou indiretamente, aumentando
a renda disponivel aos consumidores pela redu¢io dos impostos ou pela transferéncia
unilateral de renda. J4 quando o produto agregado estivesse préximo do potencial e houvesse
risco inflaciondrio por excesso de demanda, o governo deveria reduzir suas compras e/ou
retirar renda disponivel dos consumidores através de aumentos de impostos e redugdes nas
transferéncias unilaterais. A politica monetdria funcional, por sua vez, serviria para manter
estével a taxa referencial de juros, ajustando a composi¢ao dos balangos patrimoniais
privados afetados pela politica fiscal. Por exemplo, quando a politica fiscal funcional exigisse
a realizagdo de déficits publicos recorrentes, caberia a autoridade monetdria substituir as
reservas bancdrias acrescidas a0 mercado monetdrio por dividas publicas rentdveis, evitando
assim uma redugdo na taxa de juros referencial. O efeito combinado do uso funcional das
politicas fiscal e monetdria seria, portanto, a manuten¢ao da demanda agregada no seu
nivel compativel com o pleno emprego, com a inflagio sob controle ¢ com um sistema
financeiro estdvel.

Embora seja inegdvel a hegemonia da doutrina da responsabilidade fiscal e do
mito do risco de insolvéncia estatal no debate econémico, hd aspectos do receitudrio das
finangas funcionais que jd funcionam na maioria das economias do mundo. Governos
centrais em todo o mundo jd realizam seus pagamentos através da emissio monetdria,
uma vez que transferem créditos da autoridade fiscal contra a autoridade monetdria para
bancos comerciais que, em contrapartida, creditam as contas correntes dos recebedores
dos pagamentos governamentais. Inversamente, os mesmos governos destroem moeda
a0 coletarem impostos. Isto faz com que o efeito dos gastos publicos seja a redugao dos
juros referenciais, uma vez que introduzem créditos no mercado de reservas bancdrias, em
completo desacordo com a hipédtese anti-intervencionista de que o gasto publico ocasione
o aumento dos juros e, consequentemente, o “crowding out” do gasto privado. Por sua
vez, as autoridades monetdrias j4 impedem que crises de desconfianga da solvéncia estatal
afetem os pregos das dividas puablicas sobre as quais incidem os juros referenciais, uma vez
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que se comprometem a manter estdveis os juros no nivel identificado como compativel
com o controle inflaciondrio. Hoje, nada além de regras fiscais e financeiras absolutamente
desnecessdrias impede que os governos em todo o mundo sejam capazes de promover o
pleno emprego e o crescimento sustentdvel em suas economias.

CONCLUSAO

Em 1988, Paul Samuelson “deixou escapar”, numa entrevista ao colega Mark Blaug,
que havia uma espécie de conspiragao entre economistas influentes para que se preservasse um
persistente mito na ciéncia econdmica. Samuelson se referia a supersticao de que um Estado
monetariamente soberano deve sempre equilibrar o seu orcamento, tal qual uma dona de casa
ou uma empresa. Embora reconhecesse que nio hd bons motivos econdmicos para que um
Estado monetariamente soberano se preocupe especialmente com o préprio equilibrio fiscal,
Samuelson argumentou que talvez fosse importante que as pessoas acreditassem na necessidade
de se equilibrar o orcamento publico para que governantes irresponsdveis e/ou desonestos
nio cedessem a tentagao de gastar demais, empurrando a economia para além do seu limite
inflaciondrio. Neste sentido, Samuelson comparou o mito do risco de insolvéncia estatal
aos mitos proibitivos das principais religides organizadas, capazes de convencer populagoes
inteiras a evitar certos comportamentos sob a ameaga de desaprovagio e/ou punigio por
alguma divindade fantdstica.

De fato, é possivel imaginar situagdes em que os mitos religiosos evitem comportamentos
coletivamente indesejdveis, como quando evitam a manifesta¢ao de {mpetos conflitivos em
sociedades tencionadas pelo desabastecimento material, por exemplo. Da mesma forma, ¢
possivel imaginar que o mito do risco de insolvéncia estatal e a doutrina da responsabilidade
fiscal sejam uteis para impor restri¢bes a governos irresponsdveis e/ou questionavelmente
intencionados. No entanto, instituigdes prioritariamente cerimoniais, como as religides e
os dogmas protocientificos que sustentam os mitos econémicos, sao especialmente dificeis
de reformar mesmo quando os seus efeitos se tornam inegavelmente danosos, justamente
porque se sustentam na supressio do {mpeto cientifico e questionador da populagio. A
medida que as circunstincias experimentadas por uma sociedade mudam, a imutabilidade
das suas instituigdes se torna um problema cada vez maior. Como vimos, o fim trgico da
sociedade Rapa Nui foi uma consequéncia da imutabilidade de suas institui¢des politicas e
religiosas, num contexto em que as condigdes ambientais na Ilha de Pdscoa exigiam uma
reforma institucional substancial.
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Um governo motivado pela crenca de que as economias sio otimamente
autorreguladas deixard de executar intervengdes necessdrias para combater situagbes de
crises enquanto espera pela acio salvadora da “mao invisivel” dos mercados. Um governo
central desnecessariamente comprometido com o combate ao seu préprio endividamento
inevitavelmente reagird de maneira prociclica a desequilibrios macroeconémicos,
exacerbando os ciclos. Ironicamente, enquanto as institui¢des dos Rapa Nui fizeram com
que os chefes tribais agissem como se nao houvesse limites materiais para a produg¢ao de bens
e servigos, as institui¢dbes dominantes nas economias monetdrias modernas fazem com que
0s governantes se COmportem como se a escassez monetdria que impede o aproveitamento
pleno dos recursos produtivos da economia fosse insuperdvel até mesmo para a autoridade
emissora da moeda doméstica.

O reconhecimento, pelos governantes de um pafs, de que o Estado ¢ plenamente
capaz de se autofinanciar através da emissao monetdria no ¢ uma garantia de que sero
implementadas as politicas macroeconémicas mais adequadas para a promog¢ao do pleno
emprego e do crescimento sustentdvel, sem desrespeito ao limite inflaciondrio. Naturalmente,
a adogdo dos principios funcionais para a gestdo macroecondmica nao elimina todas as
demais restri¢oes e dificuldades potencialmente enfrentadas por economias monetdrias.
Por exemplo, uma economia tecnoldgica e materialmente dependente de importagoes
continuard vulnerdvel a efeitos cambiais potencialmente desestabilizadores decorridos das
suas intervengodes funcionais expansionistas, mesmo que o seu produto agregado esteja muito
aquém do seu potencial.

De certa forma, a superagio do mito do risco de insolvéncia estatal ¢ apenas o
primeiro passo para que se desenvolva uma gestao macroeconémica competente que promova
o pleno emprego e a estabilidade de economias monetdrias. Nao é a toa que os perfodos de
expansao econdémica mais intensa e duradoura em economias capitalistas foram justamente
aqueles em que o endividamento publico foi generosamente tolerado sem qualquer remorso
por parte dos governantes. Afinal, economias monetdrias funcionam muito melhor quando
seus gestores nao perdem tempo perseguindo objetivos desnecessdrios e incompativeis com o
interesse coletivo.
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s programas de empregador de dltima instincia (ELR, sigla em inglés) servem como

uma rede de oferta de empregos para os quais os trabalhadores se candidatam quando

nao hd outros empregos dispom’veis no sistema econdmico privado; o termo é uma

analogia a expressao “emprestador de dltimo instdncia” — servigo normalmente
oferecido por bancos centrais. A frase ¢ usada em dois sentidos: (1) empregos indesejdveis,
muitas vezes do setor privado, que sao tomados apenas como ultimo recurso e (2) um
programa formal de garantia de emprego do governo, no qual o governo promete agir como
empregador de dltima instincia, empregando todos os candidatos que desejam um emprego
dado o nivel de saldrio oferecido.

A crise econdmica de 2008 ampliou a discussao sobre politicas de estabilizagao para
além dos circulos académicos usuais. Alguns rotularam essa tendéncia como “um momento
de Minsky” em referéncia a concordincia de Hyman Minsky com John Maynard Keynes
de que o setor privado é incapaz de manter uma estabilidade duradoura e, menos ainda, o
pleno emprego. O remédio nio recai nos mecanismos indiretos de fino ajuste monetdrio,
mas sim nos meios diretos da politica fiscal. Menos conhecida entre economistas, no
entanto, ¢ a visao de Keynes e Minsky de que a politica convencional de bombeamento de
incentivo fiscal nio é uma politica direta e, portanto, também nio fornece uma solugao
de longo prazo para as questoes de estabilidade e pleno emprego. A politica convencional
de bombeamento de incentivo fiscal raramente chega a criagao geral de empregos e tende
a exacerbar a desigualdade de renda, nao se mostrando capaz, portanto, de corrigir as duas
falhas principais do sistema econémico.

Outra falha deste tipo de politica é a sua incompatibilidade com a sustentabilidade
ambiental, enquanto a proposta original de Keynes sobre emprego direto e sobre abordagem
da demanda de metas nio é. A presente discussio contribui para o debate argumentando,
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em primeiro lugar, que as discussoes sobre o emprego devem estar associadas a preocupagoes
relacionadas aos sistemas sociais e ambientais mais amplos. Com esse objetivo em mente,
propomos maneiras pelas quais a implementagio do Empregador de Ultimo Recurso
(Employer of Last Resort - ELR) ou Programa de Garantia de Trabalho (Job Guarantee
Programs) pode incorporar a proposta da ONU para empregos verdes (OIT, 2013). Em
segundo lugar, neste capitulo introduzimos uma métrica para medir a eficdcia de tal politica
usando conceitos nao dicotdmicos como os propostos pela “légica fuzzy”.

O desenvolvimento econdmico contém duas diretrizes principais de politicas pablicas.
Primeiro, e atualmente, um programa orientado para o exterior baseado nas exportagoes
de produtos primdrios e politicas do lado da oferta. Alternativamente, durante alguns anos
apds a Segunda Guerra Mundial, uma estratégia de industrializa¢io interna, com foco na
utilizagao de recursos domésticos, foi apoiada. Esse intervalo deve-se em parte aos objetivos
da ONU de 1945 de promover “padrdes mais elevados de vida, pleno emprego e condi¢oes
de progresso e desenvolvimento econémico e social”.

Mais tarde, os economistas pés-keynesianos, bem como um esfor¢o conjunto da
Organizagao Internacional do Trabalho (OIT) e do Programa das Nagoes Unidas para o
Meio Ambiente (PNUMA), ofereceram suporte tedrico e institucional para o renascimento
da dltima estratégia. Um grupo de economistas, incluindo os pds-keynesianos, observou
hd muito tempo que os paises subdesenvolvidos tendem a ter uma abundancia de recursos
de trabalho, cujo potencial é inexplorado. A possibilidade de empregar esses recursos para
promover o desenvolvimento a partir de dentro, juntamente com a tendéncia de uma
economia capitalista moderna ao desemprego e a instabilidade, justifica a implementagao
de um programa de empregador de dltimo recurso. Embora o presente capitulo apoie esses
esforcos, contribui para o debate ao apoiar, em primeiro lugar, a visio de que o emprego
nao pode ser separado dos sistemas sociais e ambientais mais amplos. E segundo, com base
no argumento de que a maioria dos empregos nao ¢ completamente verde®, introduzindo
entao uma métrica que pode medir quio verde é um emprego em uma escala de 0 a 1, como
proposto pela “légica fuzzy”.

8 Aqui empregos verdes sio considerados aqueles cuja pritica nao implica nenhuma emissio de gases de efeito estufa enguanto, por outro
q g q % & 9 d

lado, empregos marrons sio altamente emissores de gases de efeito estufa. Entre empregos verdes e empregos marrons ha uma escala de

graduacao decrescente de 1 até 0 para situagoes intermedidrias, relativas a quantidade de emissao de gases de efeito estufa pela realizacao

dos diferentes oficios.
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Em relagao ao primeiro ponto, propomos maneiras pelas quais a implementagao
do ELR pode incorporar a proposta da ONU para empregos verdes. A primeira defini¢ao
de empregos verdes foi apresentada em 2008 no relatério “Empregos Verdes: Rumo a
um Trabalho Decente em um Mundo Sustentdvel e com Baixas Emissoes de Carbono”.
Este relatério foi encomendado pelo Programa das Nag¢oes Unidas para o Meio Ambiente
(PNUMA) como parte da Iniciativa de Empregos Verdes em conjunto com a Organizagao
Internacional do Trabalho (OIT), a Organizagao Internacional de Empregadores (IOE) e
a Confederagao Internacional de Sindicatos (ITUC). O relatério define: “empregos verdes
s30 empregos nas dreas agricola, industrial, de servigos e administra¢ao que contribuem para
preservar ou restaurar a qualidade ambiental. Eles ajudam a reduzir a energia, matérias-
primas e consumo de dgua por meio de estratégias altamente eficazes que descarbonizam
a economia e reduzem as emissdes de gases de efeito estufa, minimizando ou evitando
completamente todas as formas de desperdicio e polui¢ao, protegendo e restaurando os

ecossistemas e a biodiversidade”. (UNEP / OIT / IOE / ITUC, 2008).

A necessidade de empregos verdes surgiu do fato de que a Plataforma de Trabalho
Decente precisava incorporar as discussdes de sua compreensio da Economia Verde.
Observou-se que as implica¢des das mudangas climdticas e da degradagao ambiental afetaram
cronicamente o desenvolvimento econdémico e social. Embora muitos paises em todo o
mundo tenham recebido com satisfagio a mensagem veiculada na Iniciativa de Empregos
Verdes, a tentativa de medir o ndmero de empregos verdes existentes testemunhou grande
dificuldade. A dificuldade estd em dois fatos principais: primeiro, poucas observagoes reais se
encaixam perfeitamente na definigo e, segundo, parcialmente devido a primeira limita¢ao,
nio havia metodologia estatistica apropriada para essa quantificacao.

Muitos esforcos foram feitos para superar este duplo desafio: por exemplo, a busca
por uma definigdo que captasse a esséncia dos empregos verdes para entao construir uma
metodologia para quantificd-los. A comunidade internacional foi chamada a participar dessa
tarefa, que ainda nio foi concluida, e a OIT ofereceu um documento bdsico para apoiar essa
discussdo na 192 Conferéncia Internacional de Estatisticos do Trabalho, realizada em outubro

de 2013 em Genebra (OIT, 2013).

Responderaessabuscaéosegundo objetivo do presente trabalho, que propdea construgao
de uma métrica que possa medir até que ponto o trabalho ¢ verde, de uma escala de 0 a 1,
por exemplo, conforme proposto pela “légica fuzzy”. Esta légica ¢ baseada nos principios da
16gica de multiplos valores proposta por Lotfi Zadeh, em seu artigo de 1965 sobre conjuntos
fuzzy (ZADEH, 1965). Tal 16gica explica que um elemento pode fazer parte de um grupo
com um certo grau de pertinéncia, afastando-se do paradigma cartesiano de bivaléncia em
que “um” indica pertencimento total e “zero” indica auséncia de pertencimento. Dessa forma,
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um emprego pode ser caracterizado pelo grau de adesao aos ditames da economia verde, que
pode ir de “empregos marrons” a “empregos verdes”, passando por infinitas possibilidades
dentro do espectro de comprimentos de onda da luz. Pode-se entao definir o processo de
“esverdeamento dos empregos”.

Para construir essa métrica, contamos com a teoria dos sistemas, pois ela é adequada
ao uso da légica fuzzy e, como o keynesianismo, considera o todo mais do que a soma de
suas partes. Consideramos, portanto, a renda do trabalhador gerada a partir de seu trabalho,
ou seja, modalidades formais de emprego, para ser um sistema: o sistema de emprego. Os
empregos verdes podem, assim, ser organizados como um sistema e, portanto, constituir um
programa ou projeto. Como tal, hd necessidade de planejar, monitorar e avaliar tal projeto e,
como ainda estd por ser criado, ¢ necessdrio pensar em uma avaliagao ex ante e algo geral.

DISCUSSAO DAS ECONOMIAS
DO DESENVOLVIMENTO

A OIT, constituida no Tratado de Versalhes em 1919, ¢ uma das agéncias especializadas
que a ONU herdou da Liga das Nagoes. Seu papel era promover melhores padroes de trabalho
no mundo e evitar a concorréncia desleal por meio de condigbes de trabalho precirias.
Quando as discussdes sobre a criacio e os papéis da ONU comegaram, em 1942, as medidas
internacionais apropriadas para promover a estabilidade econdmica foram o foco principal.
Para esse fim, “a elimina¢io de todas as formas de tratamento discriminatério no comércio
internacional e a redugao de tarifas e outras barreiras comerciais” foram consideradas
necessdrias (MOGGRIDGE, 1992, p. 668). A ideia de John Maynard Keynes para uma
unido internacional de compensagao foi o ponto de partida para colocar essa obriga¢ao em
prética. Keynes esperava usar a unido de compensagao para reduzir as flutuacoes de curto
prazo dos pregos das commodities, pois “certamente nada pode ser mais ineficiente do que
o sistema atual pelo qual o preco é sempre muito alto ou muito baixo e hd flutua¢des sem

sentido nos niveis de produgio e de emprego da forca de trabalho.” (KEYNES, 1938, p. 456)

Subsequentemente, a OIT construiu a Declaragao de Filadélfia de 1944 e, no ano
seguinte, foi colocada sob os cuidados de Michal Kalecki - que foi recebido por membros
mais jovens do circulo de John Maynard Keynes. Aproximadamente na mesma época, a ONU
recebeu metas adicionais: “promover [...] padroes mais elevados de vida, pleno emprego e
condigdes de progresso e desenvolvimento econdmico e social”, tendo em vista que esses
parecem ser fatores cruciais para promover a estabilidade econémica (GOODRICH;
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HAMBRO; SIMONS, 1969, p. 687). Ecoando um tom keynesiano, as politicas nacionais
de pleno emprego foram percebidas como o remédio para a transmissao internacional de
depressdes. A estabilidade econdmica foi, posteriormente, traduzida em trés objetivos
principais: estabilidade de pregos, mercados integrados e pleno emprego.

A inclusao de uma mogao de pleno emprego gerou vdrias controvérsias. Em primeiro
lugar, nao houve acordo sobre como alcancar a estabilidade de pregos e o pleno emprego. Os
keynesianos acreditavam numa combinag¢io de politica fiscal e controle de pregos, enquanto
outros enfatizavam o livre comércio e a transferéncia tecnoldgica. Em segundo lugar, deixou
clara a divisao entre paises desenvolvidos e subdesenvolvidos na organizagao internacional
recém-criada. Os paises desenvolvidos colocam mais énfase na liberalizagao do comércio,
enquanto nos paises subdesenvolvidos as verdadeiras politicas de pleno emprego implicam
politicas de industrializacao (TOYE; TOYE, 2004). De fato, representantes do Sul Global
questionaram a importincia do pleno emprego quando a maioria da populagio trabalha
em atividades muito improdutivas, com pregos ¢ demanda violentamente voldteis (TOYE;
TOYE, 2004, p. 30). Estabilidade, portanto, exigiu industrializagao e diversificagao.

No que diz respeito ao clamor dos paises subdesenvolvidos, sua condi¢ao de trabalho
menos que ideal recebeu o nome de “desemprego disfargado” - no qual os trabalhadores tém
um produto marginal baixo ou negativo. Alguns estudiosos da época, notadamente Radl
Prebisch (1950), Hans Singer (1949, 1950) e Celso Furtado (1960 [1964]), achavam que a
solugdo nio dependia do progresso técnico, que eles acreditavam exacerbar as contradigoes das
economias latino-americanas. Dadas as condig¢oes histdricas da América Latina, a tendéncia
era que o investimento fosse concentrado em produtos primdrios exportdveis, enquanto
outras atividades permaneceriam em uma situagao pré-capitalista (PREBISCH [1951] 2011,
p. 248-249). Além disso, uma vez que esse modelo visa aos mercados internacionais, nao
cria incentivo para impulsionar a demanda interna efetiva através da melhoria do poder de
compra dos trabalhadores.

A menos que o governo participasse de forma ativa para aumentar a demanda efetiva
na América Latina, manteria uma situa¢ao de desenvolvimento dual: isto é, a operagao
simultdnea de dois setores econdmicos diferentes, dotados de diferentes niveis de tecnologia
e caracterizados por diferentes mercados de resultados, diferentes culturas de produgio e

“Furtado tracon um quadro semelhante ao de Lewis, analisando a coexisténcia de dois sistemas econdmicos dentro de uma nacao. Em 1955,
Furtado escreven em uma carta para sen colega na CERAL, Juan Noyola: “Eu chamo sua atengiao para o trabalho de Lewis |...] Ele segue
exatamente a mesma abordagem adotada por nds em nossos estudos preliminares para técnicas de planejamento. Estou convencido de que, se
ndo tivéssemos sido desencorajados a “teorizar” nessa fase, teriamos sido capazes de apresentar, hd dois anos, os elementos bdsicos de uma teoria
do desenvolvimento nos moldes desta importante contribuicao de Lewis”. (BOLANOVSKY, 2010, 252).
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diferentes configuragoes institucionais (FURTADO, 1960 [1964])%?. Para evitar essa situagao,
os governos precisavam se envolver com a elaboragao de politicas de industrializagao.

Prebisch ([1949] 2011, p. 127) explicou que, nos paises desenvolvidos, o aumento
da produtividade resultou em saldrios e lucros mais altos, enquanto os pregos tendiam a
permanecer inalterados. Mas em paises periféricos, esses mesmos mecanismos nao se aplicam.
Como os paises subdesenvolvidos eram caracterizados por altas taxas de desemprego e
subemprego, o aumento da produtividade nao se traduzia em saldrios mais altos. Os saldrios
permaneceram inalterados, enquanto os pregos das commodities produzidas nos paises
subdesenvolvidos diminuiram. Os diferentes impactos do aumento da produtividade nos
precos dos paises avancados e periféricos geraram uma tendéncia a deterioragao dos termos
de troca relativos para os paises subdesenvolvidos.

De acordo com Jan Kregel (2009, p. 42), essa abordagem acreditava que a demanda
insuficiente criada por baixos rendimentos e o declinio dos termos de troca era o problema
bdsico nos paises em desenvolvimento. As abordagens do lado da oferta, por outro lado,
exigiam a mobiliza¢ao de poupangas publicas e privadas, o aumento da capacidade humana,
a transferéncia de capital financeiro e tecnologia do exterior ¢ a manutencio de niveis
adequados de investimento produtivo. Mais recentemente, Kregel revive a visao de que tanto
instituigdes financeiras ineficientes quanto altos niveis de desemprego e/ou subemprego,
em vez de poupanga nacional insuficiente, s3o as principais fontes de subdesenvolvimento

(KREGEL, 2009).

O governo precisa, portanto, criar condi¢bes favordveis para o desenvolvimento de
institui¢bes monetdrias modernas, o que, por sua vez, tornard o governo soberano e capaz de
usar a politica fiscal para implementar um programa de garantia de emprego e se desenvolver
a partir de dentro. Suas preocupagdes restauram os objetivos da OIT e da ONU apés a
Segunda Guerra Mundial; um esforco articulado pela prépria OIT em sua Declaragao
sobre os Principios e Direitos Fundamentais no Trabalho de 1998, e sua Declaragao sobre
Justica Social para uma Globaliza¢io Justa em 2008. Esta tltima declaragdo institucionaliza
o conceito de trabalho decente desenvolvido pela OIT, colocando-o no centro das politicas
da Organizagao.

Como as conexdes entre os objetivos de emprego da ONU e o keynesianismo, bem
como a tentativa de revitalizacao tedrica e institucional da estratégia de desenvolvimento
de dentro para fora dos anos 40 foram estabelecidas, a préxima sec¢ao foca na ligacio entre
programas de garantia de emprego e empregos verdes.
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PROGRAMA
EMPREGO DE ULTIMA INSTANCIA

O programa de garantia de emprego ou empregador de tltimo recurso (ELR, sigla
em inglés) propde que o governo dé emprego a qualquer pessoa que esteja disposta e seja
capaz de trabalhar. Os governos ofereceriam um emprego de servigo publico para qualquer
pessoa pronta e disposta a trabalhar, sem testes ou limites de tempo. A implementagao
de tal programa pelo menos universalizaria o direito ao trabalho, promovendo o pleno
emprego ¢ a estabilidade econémica de longo prazo (TCHERNEVA, 2014). Um programa
de ELR, no entanto, oferece muitos outros beneficios. Em primeiro lugar, manter-se
empregado permite que os trabalhadores mantenham suas habilidades niveladas e possam
até fornecer treinamento e educagio para possivel futura ocupagao. Em segundo lugar,
a estabilidade da renda e da demanda reduz o nivel de incerteza durante as decisoes
de investimento. Em terceiro lugar, a prestacao de servicos publicos em dreas como
bibliotecas, creches, centros de reciclagem e comunitdrios pode ser apoiada. Finalmente,
o objetivo da ELR ¢ alcangar metas sociais, macroecondmicas e ambientais mais amplas;
consequentemente, nio precisa ser avaliado de acordo com a eficiéncia do setor privado.
O programa pode ser projetado: usar métodos de produgao com uso intensivo de mao de
obra (mesmo quando hd métodos mais intensivos em capital); buscar a sustentabilidade
ambiental, evitando o uso de recursos esgotdveis e poluentes; investir em atividades que,
de outra forma, representariam gargalos e rigidez estrutural; ou criar espago para relagoes

sociais nao exploradoras (FORSTATER, 2013, p. 148).

A partir da consideragao acima, ¢ claro que o ELR ¢ flexivel o suficiente para permitir
variagdes nos critérios utilizados para decidir qual tipo de emprego serd criado em cada pais,
o que significa que ele também permite politicas historicamente especificas. Se hd cinquenta
e sete variedades de capitalismo, como Hyman Minsky (1991) costumava brincar, também
pode haver cinquenta e sete variedades de ELR. Da mesma forma, pode enfatizar a vontade da
populagio em relagio a que tipos de trabalhos devem ser realizados. Em outras palavras, um
programa de ELR pode ser projetado para poluir menos, usar métodos mais intensivos em mao
de obra e usar tomadas de decisdes baseadas em consenso. O governo federal paga o pacote
bdsico de beneficios salariais, mas grupos comunitdrios, ONGs e governos locais administram
e gerenciam o programa (FORSTATER, 2013). E claro, no entanto, que a implementagio do
ELR afetard as relagdes nacionais de poder. Além disso, o efeito do programa na relagao entre
seus benfeitores ¢ incerto e, sem duvida, diferird de um pais para outro.

Uma vasta literatura tratou da possibilidade de financiar tal atividade (BELL, 2002;
FORSTATER, 2011; LERNER, 1943, 1951; WRAY, 1999, 2012). Proponentes dessa ideia
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argumentam que qualquer Estado nacional, que é o emissor soberano de sua moeda, pode
implementar tal programa, desde que também permita que sua moeda flutue nos mercados
de cAmbio. A soberania, no sentido cartogrifico da palavra, estd relacionada a capacidade do
Estado de cobrar impostos sobre a populagao em geral (WRAY, 1999). O grau de soberania
também depende de outros fatores, como, por exemplo, se o pafs depende da importagao de
bens de capital para produzir bens bdsicos de consumo (WRAY, 1999, p. 88 ). Nesse sentido, a
medida que os EUA ou o Reino Unido podem usar para implementar essa politica é diferente
daquela usada pelos paises latino-americanos (FORSTATER, 2013). A implementagio de
programas de ELR, no entanto, merece consideragao por parte dos governos democrdticos na
América Latina - depois de uma andlise profunda de suas consequéncias de longo prazo em
relagio a taxas de cimbio, comércio internacional, estruturas técnicas de produgiao dos paises
e, é claro, lutas.

Esta se¢ao apresentou a proposta pds-keynesiana do ELR e discutiu sua compatibilidade
com a sustentabilidade ambiental e as preocupagdes com os direitos dos trabalhadores.
Propomos agora maneiras de medir e expandir o alcance da implementagao da politica de
empregos verdes.

LOGICA FUZZY: UMA MEDICAO
ALEM DAS DICOTOMIAS

Desde que a OIT foi fundada, em 1919, como resultado do Tratado de Versalhes,
seu trabalho ¢ tripartite: ele intermedia a negociagao entre representantes de governos,
trabalhadores e empregadores sob a coordenagao dessa organizagio internacional. Esse
modelo de operacao ¢ replicado nos paises e, em alguns casos, nas unidades federativas dos
paises organizados em forma federativa. O modelo também ¢ replicado nos Conselhos do
Trabalho. A experiéncia tem mostrado que a forma tripartite enfrenta maior dificuldade para
construir agendas sobre questdes que vao além da discussao das relagoes de trabalho, e muitas
vezes experimenta a impossibilidade de solugbes devido a conflitos de interesses tipicos do

setor privado, particularmente o conflito entre capital e trabalho.

Em parte devido a este conflito, as crises decorrentes do sistema de produgao de
relacionamento nefasto com a natureza poderiam ser mais bem equiparadas & construgao
gradual de economias verdes em um espago de negociagao diferente. A criagao de tal espaco

parece particularmente importante quando o conflito diminui a aten¢ao do desenvolvimento
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sustentdvel em diferentes regides e pafses. Em uma nota semelhante a Mathew Forstater
(2013), argumentamos que o desenvolvimento sustentdvel - ou seja, um desenvolvimento
economicamente vidvel que ofere¢a a melhor qualidade de vida para os cidaddos com
a preservagdo da natureza - deve ser considerado como “valor publico” ou “valor social”.
Ou seja, um programa de ELR pode se concentrar na criagio de tais espagos e valores de
negociagao. Seus beneficios vao além das transagoes individuais e, portanto, nao precisam e
nao devem ser avaliados de acordo com os critérios de eficiéncia do setor privado.

2

E comum que pessoas, organizagdes e governos nio percebam os beneficios da
implementagio de programas nessa dire¢io. Por essa razio, é crucial criar a capacidade de
quantificd-los. Geoff Mulgan (2010, p. 40) diz que “medir o valor social ¢ dificil porque em
muitos dos campos importantes da agao social, as pessoas nao concordam sobre qual deve ser
o resultado”. Nossa principal contribui¢ao para a literatura ¢ discutir como um programa de
ELR pode ser propicio para a criagdo de empregos verdes, e propor uma maneira de avaliar o
desempenho de tal programa.

N6s reforcamos o uso da teoria de sistemas e da légica fuzzy para medir empregos
verdes, bem como para expandir e monitorar sua implementagdo. A teoria dos sistemas,
como o pés-keynesianismo, argumenta que o todo é mais do que a soma de suas partes: a
criagao de um emprego, por exemplo, faz parte de um conjunto mais amplo de sistemas e
tem consequéncias que vao além da diminuigao do nivel de desemprego por uma unidade.
Na andlise dos quadros sistémicos, é necessdrio diferenciar entre “fazer um balango” e “o
diagndstico de estrutura sistémica’. Louis Klein e Alexander Kiehne (2014) fazem essa
distingao da seguinte maneira: “Fazer um balanco dos quadros quantitativos e constitutivos
significa, por exemplo, explorar sistematicamente a estrutura de ordens juridicas, requisitos
procedimentais e precedentes, trata-se de ndmeros e dados de uma drea’; por outro lado,
estd a perspectiva de que “instrumentos de diagndstico se encontram em uma base tedrica de
sistemas, onde os instrumentos realmente nao existem, o que existe é o uso de instrumentos
de diagnéstico, que também sao usados em outros contextos’.

Fazer um balango parece ser uma maneira mais adequada de quantificar empregos
verdes em um local, regiao ou pais especifico. Também ¢ necessdrio, no entanto, definir mais
claramente os empregos verdes, o que implica que o método de instrumentos de diagndstico
serd mais apropriado para o tratamento inicial da questao. Quando se concentra em buscar
defini¢bes mais claras de empregos verdes por meio de instrumentos de diagndstico, o
sistema social em questdo consiste no “ambiente” de trabalho - ¢ na medida em que adere 2
plataforma verde - e no “sistema” de relacionamento entre os diferentes atores, disputando a
estipulagio das relagoes de trabalho. Entre esses agentes estao o empregador, o trabalhador e
o governo - como ficou claro na organizagio tripartite da OIT -, mas também organizacoes
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que proporcionam trabalho ou influenciam a regulamentagao das relagées de trabalho, como
sindicatos, ONGs, associagoes de empregadores e académicos, o Ministério Publico do
Trabalho e a Justica do Trabalho, entre outros.

Como o objetivo ¢ intervir no sistema de empregos verdes, a abordagem de Niklas
Luhmann (1995) sobre os sistemas sociais aponta algumas diretrizes para essa intervengao.
Segundo ele, “o ultimo elemento dos elementos sociais nao ¢ um sistema humano ou
psiquico, mas uma comunica¢io que pode ser considerada uma imposi¢ao tedrica especial na
teoria dos sistemas sociolégicos. Os sistemas sociais consistem em comunicagao e, portanto,
sdo conectados por meio de comunicagdes. A propdsito desse processo conectivo, sistemas
sociais emergentes se desenvolvem”. (LUHMANN, 1995, p. 19). A OIT compreende um
dos pilares para implementar esses programas rotulados como “didlogos sociais”; os dltimos
sao fundamentais para a materializagao da intervengao.

O objetivo ¢, portanto, ampliar a agenda de negociagdes para uma maior inclusio do
tema do “esverdeamento” do trabalho por meio do fortalecimento e da ampliagio dos jd
existentes didlogos sociais (criados para orientar politicas publicas de emprego e sua aplicagao
nas relagdes cotidianas de atuagio profissional). Como essa questao ainda nao foi estabelecida
de maneira mais formal, o projeto de criar uma rede temdtica envolvendo todos os agentes
previamente nomeados pode constituir um passo importante para transformar “o que ¢ que

pode ser possivel” (LUHMANN, 1995).

Assim, o caminho para a construgiao da agenda de empregos verdes ¢ a criagao de
féruns que possam fortalecer a “rede verde” que mais ou menos existe informalmente através
de processos de comunicagdo, o que pode indicar a inclusio de uma “agenda verde” nas
Secretarias de Trabalho, e eventualmente, expandi-la para os Conselhos, alcangando uma
representagao mais ampla do que a alcancada pelo modelo tripartido de organizagao da
OIT. De acordo com a visao de Forstater (2013), tal projeto incluiria a¢des participativas
da comunidade. Para esse fim, ¢ essencial delinear um plano de agao que seja acompanhado
por um programa de avaliagdo ex ante, a fim de conscientizar os agentes protagonistas dessa
rede. Entre os vdrios métodos propostos para atingir esse objetivo, existe o “Documento de
orientagao sobre avaliagio ex ante” do Fundo Europeu de Desenvolvimento Regional, cuja
principal estratégia consiste em verificar a coeréncia dos objetivos do programa, a coeréncia
da relagdo entre as a¢oes e os resultados esperados (UE, 2013).

Para tornar claro o foco da discussao, é importante ratificar que a palavra “avaliagao”
pode ser usada de diferentes maneiras no contexto gerencial. Cyrus Samii (2012) distingue
os seguintes significados: (i) avaliagio do beneficidrio, (ii) avaliagao de desempenho e (iii)
avaliagio de impacto, o que corrobora a discussdo proposta por Carol Weiss (1972) sobre
avaliagio de resultados e processos. Para ela, o resultado refere-se ao resultado final do
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programa para as pessoas a quem se destinava. Ela usa os termos “produto”, “resultado” e
“efeitos” de forma intercambidvel. Mas parece haver uma diferenca entre aumentar o nimero
de empregos verdes (resultado) e a consequente melhoria do meio ambiente (efeitos), o que
nao s6 ¢ dificil de avaliar, como também nio ocorre no curto prazo. No entanto, ela deixa
claro que as questdes de avaliagao lidam nio apenas com os resultados, mas também com o
processo do programa. E ¢ esse tipo de avaliagao que sugerimos para fortalecer a rede verde
no sistema de emprego.

o discutir a avaliacao, entramos no reino da teoria de sistemas pertinente a “fazer um
Ao discut liag t dat de sist tinent

balango”. O Bureau of Labor Statistic (BLS)*® define empregos verdes por dois componentes
que s3o consistentes com as abordagens de resultados e processos. O BLS realiza atividades de
coleta de dados separadas para cada componente: (a) trabalhos em empresas que produzem
bens ou prestam servicos que beneficiam o meio ambiente ou preservam recursos naturais; e
(b) trabalhos nos quais os deveres dos trabalhadores envolvem tornar os processos de produgio
de seu estabelecimento mais ecoldgicos ou usar menos recursos naturais (BLS, 2010).

Dadas essas consideragdes, é importante acrescentar que os empregos podem nio ser
totalmente verdes, mas hd vdrios aspectos que permitem, por comparagao, dizer que um tipo
de trabalho ¢ mais verde que outro. Assim, a constru¢ao de uma métrica que possa medir até
que ponto um emprego ¢ verde, em uma escala de 0 a 1, ¢ desejdvel. Como proposto pela
16gica fuzzy®, “zero” significa que o trabalho nao possui uma caracteristica definidora de um
trabalho verde. “Um”, em contraste, significa que o trabalho tem todos os recursos verdes
desejdveis. Valores intermedidrios informam o “grau de pertinéncia” que um tipo de emprego
possui no conjunto dos empregos verdes. Este método representa uma clara “mudanga de
paradigma” da légica cartesiana, segundo a concepgao de Thomas Kuhn (1962). A l6gica
fuzzy é baseada nos principios da légica de multiplos valores proposta por Lotfi Zadeh, em
seu artigo sobre conjuntos fuzzy (ZADEH, 1965). Tal légica explica que um elemento pode
pertencer a um grupo com certo grau de pertinéncia, afastando-se do paradigma cartesiano
de bivaléncia, no qual “um” indica adesao geral e “zero” indica auséncia de pertencimento.

B0 Burean of Labor Satistics (BLS) ¢ uma unidade do Ministério do Trabalho dos Estados Unidos ¢ sua principal atividade ¢ medir as
atividades de mercado, condigies de trabalho e mudancas de precos na economia.

A lggica fuzzy foi estendida para lidar com o conceito de verdade parcial, em que o valor da verdade pode variar entre completamente

verdadeiro e completamente falso. Além disso, quando varidveis linguisticas sao wusadas, esses graus podem ser gerenciados por fungies

especificas (HAJEK, 2010).
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Esse conceito encaixa-se perfeitamente na andlise da teoria dos sistemas, especialmente
em seu entendimento de que o todo ¢ maior que a soma de suas partes. Assim, os empregos
podem ser caracterizados por seu grau de adesdo aos ditames da economia verde, que

. <« » <« b . . o1 o1-
podem ir de “empregos marrons” a “empregos verdes”, passando por infinitas possibilidades
dentro do espectro de comprimentos de onda da luz. Com base nessa andlise, o processo de
<« » M

esverdeamento” dos empregos pode ser definido.

A figura abaixo apresenta a base de uma possivel escala de “esverdeamento” de empregos.
Movendo-se do lado esquerdo (marrom) para o lado direito (verde), os empregos podem ser
alocados em algum ponto na escala, de acordo com suas caracteristicas.®

Figura 1

DOS EMPREGOS MARRONS PARA OS EMPREGOS VERDES

A escala a ser construida pode utilizar a metodologia de construgio de escalas,
proposta pelos economistas Amartya Sen e Mahbub ul Haq, para construir o Indice
de Desenvolvimento Humano (IDH), utilizado desde 1993 pelo Programa das Nagoes
Unidas para o Desenvolvimento (PNUD)®*. A forma matemdtica bdsica ¢ determinar os
valores mdximo (xmax.) ¢ minimo (xmin) de alguma varidvel de interesse e, subsequentemente,
referenciar e substituir a expressdo abaixo pelo valor presente (x), onde x representa uma
situagdo que se deseja avaliar. Se o indicador for a letra “I”, entdo:

(X =Xmin, )

(Xmax-Xmin)

Se x = xmin, entdo I = 0. Caso contrdrio, se X = Xmax, entdo [ =1. Para a determinagao do
IDH, foram considerados trés subindicadores: um relacionado a longevidade, outro a renda e
um terceiro relacionado a educacio. O IDH final é a média destes trés subindicadores.

Qs aspectos técnicos do uso da ligica fuzzy vao além do escopo do presente trabalho. Para mais informagoes, ver Lofli Zadeh (1965).

¥ “Human and Development Index: Methodology and Measurement” by Sudhir Anand & Amartya Sen http:/ | bdr.undp.org/ sites/ default/
files/ 0c12.pdf [Ultima visita em 14 de marco de 2019].
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Para a avaliagao de quio verde ¢ um trabalho, é necessdrio apenas construir um
indicador em que os valores x correspondam a quantidade de emissdes de GEE em toneladas
de COze per capita-trabalhador. Como neste caso valores préximos a 1 devem ser alocados
para trabalhos mais verdes, e valores préximos de 0 a trabalhos menos verdes ou marrons,
uma pequena mudanca no cdlculo do indice precisa ser executada:

(X—Xmin)
D=1-1, entéo D=1-
(Xmax-Xmin)

Onde o indicador “D” ¢ definido como “a densidade de empregos verdes”. Um emprego
com D =1 ¢ 100% verde. Em contraste, um trabalho com D = 0 nao tem “concentra¢ao” de
verde em suas caracteristicas e, portanto, ¢ um trabalho marrom. O conceito de densidade
aqui é uma metdfora emprestada da fisica, na qual a densidade ¢ calculada como a razio
entre a massa da substincia ou material e seu volume (ou seja, quanto espago ocupa). Altas
densidades implicam muita massa para um pequeno volume. E uma medida de concentragio
que mostra a consisténcia de uma substincia ou material. Neste caso, a densidade mostra
um conceito de intensidade: a intensidade que um trabalho tem em sua contribuigao para a
construcao econdmica do ambiente de baixo carbono.

Os valores de Xmax € Xmin s30 determinados de maneira um tanto arbitrdria, como ¢é o
caso do IDH ou de outros indicadores. Para a longevidade, por exemplo, o IDH considera
como valor mdximo o valor da esperanca de vida de 85 anos ¢ o valor minimo de 25 anos.
Mas isso pode ser alterado 4 medida que a expectativa de vida da populagao cresca ainda
mais. Para determinar os valores mdximo e minimo de “densidade” de trabalho verde, serd
simplesmente necessdrio encontrar um valor para Xmax, uma vez que xmin deve ser zero, ou seja,
trabalhos que nao causam nenhuma emissao de GEE.

O Catar foi o pafs com as maiores emissoes de gases do efeito estufa per capita em 2004.
Considerar o Catar como referéncia para determinar o valor mdximo de emissoes de gases do
efeito estufa per capita para 2004 - antes de aceitar uma grande onda de imigrantes de paises
vizinhos devido 2 Copa do Mundo de futebol de 2022 - parece adequado para o propdsito de
ilustragao. As emissdes do Catar em 2004 foram avaliadas em 69,2 tCOze per capita®. Para

Shittps:/ | unfecc.int [Ultima visita em 7 de julbo de 2015].
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uma populagio de cerca de 740.000 habitantes e uma populagiao economicamente ativa de
340.000%, pode-se determinar que a emissao de GEE per capita do Catar excedeu 150 tCOze
por trabalhador per capira. Pode-se entdo estabelecer um valor arbitrdrio de 160 tCOze de
emissdes de GEE por trabalhador per capita como o valor de xmax. Assim, a expressao para o

cdlculo da densidade pode ser dada pela seguinte expressao simplificada:

X
160

D=1 -

Onde “X<” ¢ a quantidade de emissdes de GEE per capita-trabalhador a ser avaliada.
Tomando essa expressao, por exemplo, para a avaliagao de empregos em um setor econdmico
para uma regido especifica com 18.740 trabalhadores e emissao de COze estimada em 2.850,52

Gg COze, a EPT (emissdo per capita-trabalhador) pode ser obtida através da seguinte equagio:

2.850,52Gg CO=e
EPT=

= =152,1 tCO:z e/trabalhador
18.740 trabalhador

E a densidade do setor pode ser calculada como:

1521
D=1- _I5a1 = 0,049 = 0,05
160

Se adotarmos uma escala de seis pontos para avaliar a “densidade de empregos verdes”,

onde “um” significa muito verde e “seis” significa muito marrom, as faixas de densidade

S “How to export Qatar” hitp:/ | www.brasilglobalnet,gov.br/ arquivos/ publicacoes/ comoexportar/ cexcatar.pdf [Ultima visita em 7 de_julbo
de 2015].
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s3o dadas na tabela abaixo, com suas classificages de empregos em um espectro de cores
de verde a marrom.

Tabela 1 - Densidade de Emissao de GEE por cor

Escore Densidade Cor Nome da cor
1 0.83-1,00 Fortemente verde
2 0,67-0,83 Fracamente verde
3 0,50 - 0,67 Verde amarronzado
4 0,33 -0,50 Marrom esverdeado
5 0,17-0,33 Fracamente marrom
6 0,00-0,17 Fortemente marrom

Por fim, justificamos a defini¢ao de empregos verdes ou “esverdeamento” de empregos
com base na emissdo de gases de efeito estufa, incorporando em grande parte os eixos
determinados para a definicio de empregos verdes na metodologia da OIT-Brasil. Os
critérios de inclusdo definidos pela metodologia da OIT-Brasil exigiam que o emprego de
uma atividade econdmica atendesse, pelo menos, a um dos pré-requisitos que o definiam
como emprego verde. As baixas emissées de GEE consideradas para avaliar a densidade de
empregos verdes sempre compreendem mais de um dos eixos definidos como: (i) eficiéncia
energética maximizada e substitui¢do de combustiveis fésseis por fontes renovdveis; (ii)
valorizagdo, uso racional e preservagio de recursos naturais e ativos ambientais; (iii) maior
durabilidade e capacidade de reparagao de produtos e ferramentas de produgao; (iv) geragao,
redugdo, recuperacao e reciclagem de residuos e materiais de todos os tipos; (v) prevengio e
controle de riscos ambientais e da poluigio visual, ruido, ar, 4gua e solo; e (vi) diminui¢do de
deslocamentos espaciais de pessoas e cargas.

Dada esta situagdo, a forma mais eficiente de reduzir a emissao de gases de efeito
estufa ¢ modificar o quociente “emissio de gases com efeito de estufa / trabalhador” nos
setores que tém valores mais elevados. Existem duas maneiras de atingir esse objetivo. A
primeira é diminuir os valores no numerador, ou seja, encontrar formas de reduzir as emissoes
de GEE, e a segunda é aumentar os valores do denominador, o que significa abrir novos
empregos implementando fontes com baixas emissdes de GEE. Melhor seria trabalhar nas
duas condi¢oes simultaneamente. Um programa de ELR pode ser fundamental para alcangar
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essas condi¢oes, criando empregos com baixas emissdes de GEE. O sucesso do programa seria
avaliado por sua capacidade de tornar a economia mais ecoldgica nas trés instincias (processo,
resultado, beneficidrios) do que nos critérios comuns de eficiéncia privada.

CONCLUSAO

O presente trabalho apoia a proposta de um programa de empregadores de tltimo
recurso como uma ferramenta disponivel, em diferentes graus, para vdrios paises para a
promogao do desenvolvimento sustentdvel. De acordo com Kregel (2008), acreditamos que
os programas de emprego podem ser projetados para manter de forma sustentdvel os pregos, a
produgio e a estabilidade no emprego. Contribuimos para o esforco de revisitar as politicas de
estabilidade no emprego, argumentando primeiro que o emprego nao pode ser divorciado dos
sistemas sociais e ambientais mais amplos. Ou seja, adotamos uma defini¢ao mais holistica
de empregos verdes - somando-se a tentativa da OIT de definir e quantificar empregos verdes
- tratando-os como um processo. Tal tratamento torna favordvel o uso da légica fuzzy e nos
permite discutir uma segunda contribuigdo: a introdu¢ao de uma métrica que pode medir
quao verde ¢ um trabalho em uma escala de 0 a 1, como proposto pela “légica fuzzy”.

Devido ao seu tratamento de empregos verdes como um processo, esse método pode
medir n3o apenas o desempenho de um programa de ELR com base em critérios diferentes da
eficiéncia do setor privado, mas também os beneficios da implementagio em que um emprego
pode comegar em qualquer ponto de uma escala fuzzy e atingir o pico de “empregos verdes”.

Finalmente, em relagao a4 implementagio, afirmamos que um programa de ELR ¢
também propicio a criagdo de empregos verdes, em parte porque é compativel com a criagao
de uma “rede verde” para melhorar o didlogo entre os vérios atores responsdveis por determinar
as politicas publicas de emprego. O ponto de partida para esta comunica¢do melhorada ¢
convencer os representantes dos Conselhos do Trabalho de que as simples proposi¢oes
de implementagdo de “empregos verdes” podem criar condigoes para a realizagao de um
programa para incorporar uma plataforma de avaliagao ex ante. Tal avaliagao ¢ fundamental
para aumentar a conscientizagio entre os membros dos Conselhos para que essa plataforma se
torne parte integral da tarefa de suas organizagoes e, também, motivar e viabilizar a inclusao
de ONGs, Academia, Justiga do Trabalho, entre outras organizagoes, nesse esforgo.
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ECONOMIA CRIATIVA
COMO ESTRATEGIA
DE DESENVOLVIMENTO

DOMINGOS LEONELLI







ste capitulo trata da possibilidade de adotar a Economia Criativa como estratégia

de desenvolvimento no Brasil do século XXI, bandeira exclusiva, pelo menos por

enquanto, do Partido Socialista Brasileiro. O texto ¢, também, em certa medida,

uma ampliagdo da cartilha assinada pelo autor e pelo presidente nacional do PSB,
Carlos Siqueira.

Contém um breve histérico de paises que jd adotaram essa estratégia de forma planejada
pelo Estado, no caso da Inglaterra e da China, ou nio, no caso dos EUA, e um rdpido olhar
sobre o “estado da arte” da Economia Criativa no Brasil, desde a introdugao do tema pelo
Ministro Gilberto Gil até a formula¢ao do projeto Brasil Criativo pelo Ministério da Cultura
em 2011 e 2012.

Ao breve histérico segue-se uma sintese, igualmente breve, dos projetos nacionais de
desenvolvimento, com destaque para o que foi executado pelos governos de Gettlio Vargas,
nas décadas de 40 e 50 do século passado, e possibilitou ao Brasil inserir-se com um alto grau
de soberania nas cadeias globais de valor da época, constituindo-se o grande passo para a
industrializagao 2.0 do Brasil.

Depois de analisar os problemas politicos e culturais da Economia Criativa no Brasil,
0 texto vai para o terreno mais concreto das politicas publicas, tanto no nivel nacional como
nos niveis estaduais e municipais, sugerindo, inclusive, eixos norteadores para os necessarios
Planos Estratégicos e modelos de governanga com mecanismos de gestao e articulagao.

Finalmente, visando alimentar a tese de que o turismo, como uma atividade de baixo
impacto ambiental e grande capacidade de gerar empregos, pode integrar o ecossistema da
Economia Criativa, procurou-se demonstrar a vantagem estratégica dessa jungio.
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E, na relagao do texto em geral, preferiu-se o risco de parecer um pequeno manual 2
possibilidade de se constituir mais um exercicio tedrico sobre a Economia Criativa.

ECONOMIA CRIATIVA: BREVE HISTORICO
DE UMA ESTRATEGIA

Economia Criativa ¢ a denominagio geral que se deu ao conjunto de atividades —
produtos e servicos — que se originam no conhecimento, na criatividade e no capital
intelectual. E a economia do intangivel, do simbdlico. Um novo paradigma econdémico a
exigir novos padroes de planejamento, novos ordenamentos juridicos e, obviamente, novos
projetos politicos.

Embora seja um conceito ainda em construgao, que varia de pais para pafs, a Economia
Criativa no Brasil é composta pelas seguintes 4reas consideradas como setores nucleares: artes
cénicas — artes — musica — filmes e videos — TV e rddio — mercado editorial — soffware —
computagio e telecomunica¢des — pesquisa e desenvolvimento — biotecnologia — arquitetura
e engenharia — design — moda — expressoes culturais — publicidade. O Plano Estratégico
da Economia Criativa de S3o Paulo incorporou como novas dreas associadas: turismo —
entretenimento — gastronomia e esporte.

Os segmentos mais dinimicos da Economia Criativa, porque transversais e disruptivos,
s30 0 design, o software e a pesquisa e desenvolvimento.

Segundo a PricewaterhouseCoopers (PwC)* do Brasil, institui¢io especializada em
consultoria empresarial, a Economia Criativa no Brasil j4 criou mais de 1 milhao de postos de
trabalho em 200.000 negdcios criativos. Representa 2,6% ao ano do Produto Interno Bruto
(PIB) e tem um crescimento de 4,6% ao ano, mais que o dobro do PIB nacional. A PwC estima
que a Economia Criativa deve atingir 43,7 bilhoes de ddlares até 2021. O estudo da PwC para
o British Council baseou-se em dados do Ministério da Cultura (MinC), do Price e da Firjan.

A Economia Criativa, portanto, jd é o setor mais dindmico da economia brasileira. Falta-

¥Disponivel ens: http:wmww.pwe.com.br. Acesso em: abr. 2019.
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lhe, contudo, um conjunto de politicas piblicas, na verdade uma estratégia, para acelerar seu
crescimento e democratizar os seus resultados.

Alguns autores consideram que a Economia Criativa ¢ a etapa da evolugao econdémica
que vem depois do extrativismo agricola e da industrializagdao. Etapa em que os valores
oriundos da criatividade e do talento passam a ter um valor de mercado superior ao valor do
produto material manufaturado.

Tomemos como exemplo o produto mais usado no mundo, o telefone celular. Calcula-
se que o valor de um aparelho celular seja mais de 70% determinado pelo que ele possui de
inteligéncia embarcada: os seus aplicativos valem mais que o metal, o pldstico, a bateria e
a prépria fabricagao de celular. E como esses aplicativos ligam-se a produgio intelectual a
partir da criagao dos seus desenhos e as extensoes artisticas do cinema, das artes pldsticas, da
informacio (diciondrios, calculadoras, jornalismo, fotografia, Facebook) pode-se afirmar que
um celular é muito mais um produto criativo do que industrial.

Um outro exemplo ¢ o automével, que jd foi considerado, pelo marxista francés Henri
Lefebvre, como “objeto rei do capitalismo™. A estrutura bdsica de qualquer automével,
motor, eixo, rodas, faréis, dire¢ao, custa, no Brasil, 30 mil reais. Entretanto, o design da sua
carroceria, a marca e os equipamentos criativos como sistema de navegacio, GPS, sistema
de som e DVD, computador de bordo, piloto automdtico, podem elevar o valor de um
automdvel para 150 mil reais.

Isso, de alguma forma, aplica-se a camisas, vestidos, calgas, sapatos, bolsas que tém os
seus valores determinados muito mais pelo desenho e pela marca do que pela quantidade de
algodao, couro e processo fisico de fabricagio. E verdade que a pirataria de marcas exerceu,
numa certa medida, uma subversiao nesse universo.

Antes da sociedade pés-industrial em que vivemos, uma obra de arte, fosse ela uma
pintura ou uma escultura, um livro ou uma musica, transformava-se em mercadoria quando
era comercializada. Hoje, como observa o professor Paulo Miguez (2017), vice-reitor da
Universidade Federal da Bahia (UFBA), ocorre o inverso: as mercadorias sao culturalizadas
quando recebem signos e marcas culturais criativas. E € isso que determina o seu valor.

YI.EFEBV'RE, Henri. e Droit a la ville. Editora Economic Edition, 1967.
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E como a Economia Criativa resulta da acumula¢io de saberes e fazeres ao longo da
histéria da humanidade, ela incorpora um conjunto de atividades relacionadas a cultura e as
artes, 4 inovagao tecnoldgica e a criatividade de maneira geral. Do artesanato ao soffware.

Pode-se ver a Economia Criativa apenas como mais uma atividade da economia ou como
uma estratégia. Essa é uma primeira questao a ser colocada. Em termos de politicas publicas,
pode-se até admitir que, inicialmente, se fortalegam as vérias atividades de Economia Criativa
para, em um processo crescente, transformar-se em uma estratégia de desenvolvimento de
cardter transversal, englobando vdrios outros setores.

O Partido Socialista Brasileiro (PSB) defende a adogio da hipétese de Economia Criativa
como estratégia de desenvolvimento. Em alguns paises, a Economia Criativa desenvolveu-
se sem a defini¢ado de um plano estratégico, embora com politicas publicas pontuais e
fragmentadas. A dinimica econémica e cultural dessas sociedades altamente industrializadas
gerou uma ultradinimica de inovagao e criatividade.

O maior exemplo desse caso sao os EUA, pais que, j4 em 2013, tinha 2,7% do PIB
— equivalente a mais de 1 trilhdo de ddlares — composto por produtos ou distribui¢ao de
bens que se caracterizam pela apropriagao de propriedade intelectual (copyright), ou seja,
livros, revistas, jornais, cinema, rddio, TV, DVD, principalmente soffwares para negécios e
entretenimento. Se somada a produgao de conteddo a fabricagao de equipamentos relativos a
essas dreas (cAmeras, smartphones, aparelhos de som etc.), esse valor subia, em 2012, para 1,9
trilhdo de ddlares, ou seja, 11,44% do PIB norte-americano. Estes valores superam intimeras
atividades de produ¢ao manufatureira, como fdrmacos, quimicos e elétricos.

Embora sem um planejamento global, nao hd ddvida quanto a participagao do Estado
em politicas publicas na drea de ciéncias, tecnologia e cultura, via encomendas oficiais da
NASA, Departamento de Estado e outros érgaos publicos. Em 2015, as exportagdes das
inddstrias criativas norte-americanas chegaram a 177 bilhoes de délares, superando, inclusive,
os produtos oriundos da inddstria aeroespacial e os produtos agricolas.

A experiéncia norte-americana nao se repetiu na Europa, um dos mercados
consumidores dos produtos criativos dos EUA. Porque estava atrasada, a Europa precisou de
planejamento. A primeira formulagio do estatuto sobre Economia Criativa foi do primeiro-
ministro da Austrdlia Paul Keating, que, em 1994, langou a proclamagio do “Creative
Nation” como uma ofensiva, e na0 como uma reagao, ao que se considerava, 2 época, como
uma invasio cultural do “mass media”, uma ameaca a identidade nacional australiana.
Keating defendia o aproveitamento da revolugio tecnoldgica, e mesmo da globalizagao,
para alavancar o desenvolvimento do seu pais, mas a partir da produgao cultural, cientifica
e artistica da Austrélia.
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Jd na Inglaterra, o primeiro-ministro Tony Blair, percebendo que seu pais estava
. <« . . 0 M 7
perdendo protagonismo, comegou o “Creative Britain”. Ficou famoso o seu didlogo com
industriais britAnicos em que ele afirmou que o “rockn7ol/”rendia mais divisas para a Inglaterra
do que a sua inddstria sidertrgica.

Era preciso uma saida progressista para uma Inglaterra que se debatia economicamente
em meio a certa estagnagdo resultante do governo conservador de Margaret Thatcher. Para
fazer frente a competigdo global, a inddstria manufatureira, até entdo o carro-chefe da
economia inglesa, nao se mostrava capaz disso. Estruturou, entdo, um superministério e
estabeleceu politicas publicas para incentivar as atividades ligadas ao talento e a criatividade,
como Design, Arquitetura, Artes Cénicas, Cinema e Video, Artes e Antiguidades, Mercado
Editorial, Moda, Museus, Soffware, Publicidade, Rddio, TV, Games e Artesanato e outras

expressoes culturais.

Neste superorganismo estatal, o Departamento de Cultura, Midia e Esporte (DCMS)
— que em 1997 sucedeu o Departamento de Patriménio Nacional (DNH) —, Tony Blair
incluiu todas as inddstrias criativas, o esporte, o turismo e outras correlatas. Em 2017 o
DCMS receberia ainda a denominagio de Digital, incorporando naturalmente a internet e os
avangos tecnoldgicos da sociedade de comunicagio.

Certamente foi a Inglaterra que protagonizou a primeira grande experiéncia de assegurar
a Economia Criativa o szatus de Estratégia de Desenvolvimento, com pesquisa, planejamento
e politicas publicas claramente definidas. Doze anos depois, as industrias criativas do Reino
Unido j4 representavam 141 milhoes de libras, empregando 1,2 milhées de pessoas.

Outro exemplo de planejamento estratégico e adogao de politicas publicas é, sem
duvida, o da Republica Popular da China, que realizou grandes investimentos em educagao,
pesquisa, ciéncia e tecnologia, além de investir, pesadamente, na modernizagao da sua
industria, fazendo do design uma nova fronteira de desenvolvimento, tanto para o Estado
classicamente socialista quanto pela sua parte capitalista, dai a definigado da China como
“dois sistemas em um s6 pais”; o socialismo de mercado ou o socialismo com caracteristicas
chinesas, um exemplo do que chamamos de socialismo criativo.

No Brasil, como relata o professor Paulo Miguez, a ideia de uma politica publica para
a Economia Criativa tem inicio durante a gestao de Gilberto Gil no Ministério da Cultura. A
amplitude ganha pelo tema da Economia Criativa em 4mbito internacional deve-se, também,
a um outro marco de fundamental importincia: a realizagao da XI Conferéncia das Nagoes
Unidas sobre Comércio e Desenvolvimento — UNCTAD, em junho de 2004, em Sao Paulo,
que abrigou um painel inteiramente voltado ao tema, com a presenca de especialistas, técnicos
do sistema ONU e representantes de vdrios governos, do qual resultou a recomendagao da

DOMINGOS LEONELLI 191



criagao de uma institui¢do internacional dedicada & Economia Criativa na perspectiva do
fortalecimento e desenvolvimento deste setor nos pafses do Hemisfério Sul.

A XI UNCTAD foi importante para que a temdtica da Economia Criativa passasse
a ser reconhecida por um grande nimero de paises e, particularmente, pelo conjunto de
institui¢bes multilaterais dedicadas a questao do desenvolvimento. Do ponto de vista do
Brasil, particularmente, esse evento tem uma relevincia especial. Nao apenas marca o
primeiro contato do Pais com o tema como, e mais importante ainda, reserva ao Brasil um
papel destacado na questao da Economia Criativa na medida em que a UNCTAD aceita a
oferta do nosso governo para instalar, na Bahia, o Centro Internacional de Economia Criativa
— CIEC, a nova institui¢ao recomendada pela Conferéncia.

Nos dois anos que se seguiram a Conferéncia da UNCTAD, o Ministério da Cultura,
com Gilberto Gil a frente, envidou esforcos e mobilizou recursos na dire¢ao da instalagio
do CIEC no Brasil. Em abril de 2005, o MinC, para langar as bases do CIEC, apds intenso
trabalho de mobilizagao dentro e fora do Pais, realizou o férum Promovendo a Economia
Criativa: rumo ao Centro Internacional das Inddstrias Criativas (CIIC) / Enhancing the
Creative Economy: Shaping an International Centre on Creative Industries, que contou
com a expressiva presenga de experts na temdtica da Economia Criativa, ministros das dreas
de cultura e de desenvolvimento de muitos paises e, praticamente, de toda a comunidade
internacional de agéncias multilaterais.

Em que pese o decidido apoio recebido — no Pais, por exemplo, de outros ministérios,
de bancos oficiais de desenvolvimento e do Sistema S; no exterior, além de vdrios paises, a
exemplo do Reino Unido e da China, o importante apoio da Comissao Europeia — o tema foi
descontinuado pelo Ministério da Cultura, perdeu forga e velocidade e o Centro Internacional
de Economia Criativa acabou sendo instalado em Shangai, na China. Desde entao, no cendrio
brasileiro o tema da Economia Criativa experimenta marchas e contramarchas.

No plano federal, no momento, anda em baixa — mas chegou a dispor de uma Secretaria
da Economia Criativa na estrutura do Ministério da Cultura, quando foram produzidos
avangos significativos a exemplo da elaboragio, em 2011, de um extenso e bem cuidado plano
de desenvolvimento do setor, com politicas, diretrizes e a¢des para um periodo de quatro anos,
das intimeras parcerias institucionais celebradas e, detalhe importante, da contribuigao ao
debate teérico-conceitual sobre Economia Criativa, ao reconceituar o tema numa perspectiva
mais adequada 2 realidade brasileira.
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PROJETO NACIONAL DE DESENVOLVIMENTO,
SUSTENTAVEL E CRIATIVO

O desenvolvimento das forcas produtivas no Brasil, no século XXI, s6 se realizard
plenamente se incluir a Economia Criativa como eixo estratégico de um projeto nacional.
Um projeto que contemple a economia como um todo, mas também a cultura, o meio
ambiente, a educacio, a saide e, nos dias atuais, a seguranca publica. Em todos esses
aspectos, obviamente, estao presentes os fatores que envolvem a Economia Criativa, a
exemplo da pesquisa cientifica e da tecnologia, da internet, do design, da comunicagao, da
criagdo de softwares.

O dltimo projeto nacional de desenvolvimento do Brasil foi levado a pritica pelos
governos de Getdlio Vargas, nas décadas de 40 e 50 do século XX, implantando as bases da
moderna industrializagao e reformulando o capitalismo brasileiro. E, como era um verdadeiro
projeto nacional, foi composto também por aspectos culturais, sociais e politicos. Além
da economia, criou o Instituto do Patriménio Histérico e Artistico Nacional (IPHAN), o
Instituto Nacional do Livro, realizou a reforma do ensino médio e do ensino profissionalizante,
implantou a legislacio trabalhista e estabeleceu o saldrio minimo. A época, o que havia de
mais avan¢ado na comunicagio era o rddio. Getdlio criou a Rddio Nacional e a Hora do
Brasil, democratizando a imprensa.

No 4mbito mais geral da economia, Getilio impulsionou a moderna industrializa¢ao
no Brasil, criando o Conselho Nacional do Petréleo ainda no periodo do Estado Novo, em
1938, a Companhia Siderdrgica Nacional, em 1941, a Companhia Vale do Rio Doce, em
1943, e a Companhia Hidrelétrica do Sao Francisco, em 1945. Foi, sem divida, o passo mais
revoluciondrio e transformador da histéria econémica do Brasil.

Criadas as bases para as inddstrias de bens de consumo nao durdveis e durdveis, dez anos
depois veio a implantagao da industria automobilistica por Juscelino Kubistchek, em 1956,
que também possibilitou a produgao de bens intermedidrios, como as industrias de autopegas
para as montadoras. Junto com elas vieram os transportes, a comunicagio, a produgao de
mdquinas e os setores quimicos e petroquimicos, que permitiu ao Brasil entrar, tardiamente é
verdade, na segunda Revolugao Industrial.

A visao estratégica de Gettilio e sua equipe (R6mulo Almeida, Euvaldo Lodi, Roberto
Simonsen) concentrou investimentos publicos, incentivos fiscais e tributdrios, legislagao
protecionista, legislagao trabalhista e qualificagdo profissional sobre atividades centrais e
empresas estatais que possufam grande poder de propulsio e multiplicagao, como a CSN, a
Petrobras, a Chesf, entre outras.
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O projeto de Getdlio Vargas possibilitou ao Brasil inserir-se com um alto grau de
soberania nas cadeias globais de valor da época, porque estava assentado sobre as mais
avangadas tecnologias do seu tempo: o petréleo, o aco e a eletricidade. Este grande passo
transformador, dado por Getilio Vargas para a industrializa¢ao do Brasil, ainda nio teve um
similar na era pés-industrial em que o Pais jd se encontra, mesmo que de forma passiva.

A inovagdo, o design, a economia da cultura nunca foram objeto do conjunto de
politicas publicas semelhantes as implantadas por Getulio. O fato ¢ que ainda nio foi feito
pela inovagao tecnoldgica, pela economia da cultura, pelo design brasileiro e pelo turismo o
que Getdlio Vargas fez pela modernizagio da inddstria no Brasil.

Uma estratégia nacional para a Economia Criativa teria que utilizar todos os estimulos
acima mencionados, e outros, até, sobre uma base de atividades diversificada e multifacetada.
E que, embora nascente, jd possui peso econémico apenas um pouco menor que a inddstria
de transformagao no Brasil. Em verdade, as industrias criativas, a pesquisa e desenvolvimento
e o turismo, somados, representam 6,8% do PIB de 2013 (ausentes ainda de alguns setores
da Economia Criativa, como gastronomia e entretenimentos).

E enquanto a inddstria de transformagao cai, inclusive pela dificuldade de se modernizar,
as industrias criativas cresceram, entre 2004 e 2013, quase 70%. E o PIB cresceu apenas 36%
no mesmo perfodo.

A esquerda brasileira cabe lutar, portanto, por politicas publicas que correspondam
a uma visdo estratégica da Economia Criativa em suas vdrias dimensoes e ramificagoes
culturais, tecnologias e sociais. Do design tecnolégico industrial ao artesanato de qualidade.
Da produgio cinematogrdfica, teatral, musical e de danca a cria¢io de games educativos e
jogos de entretenimentos comercializdveis. Da moda com design nacional a publicidade e
a0 marketing com sotaque brasileiro e comunicabilidade universal. Da criagao de soffwares
e robos ao desenho de tecnologias sociais para reduzir a pobreza e a violéncia. De roteiros
turisticos que valorizem o patriménio histérico a gastronomia. Politicas piblicas que tenham
como objetivo a cria¢do de riqueza, renda e empregos a partir do imenso potencial criativo
do povo brasileiro, dos seus empresdrios e empreendedores. Politicas capazes de maximizar
a transformagio do imenso patriménio cultural da nossa identidade nacional em ativos
tangiveis e intangfveis.

A luta pela aplicagao dessas politicas nos planos municipal, estadual e federal poderd
se constituir nas bandeiras da militAncia do socialismo criativo do PSB e da esquerda. E
deverd ser, ela prépria, uma forma de inovagio politica com novos atores e novas formas de
organizagao partiddria e nio partiddria.
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Claro que hd obstdculos grandes e profundos 4 implantagao dessa estratégia. Obstdculos
de ordem politica e cultural.

OS PROBLEMAS POLITICOS E CULTURAIS DA ECONOMIA
CRIATIVA

As elites politicas brasileiras — de esquerda, de direita e de centro — bem como grande
parte da elite empresarial introjetaram profundamente uma visio de desenvolvimento
econdmico centrada na industrializagao como o estdgio mais avangado da economia. Isso era
correto até os meados do século XX.

Ocorre que, da década de 70 pra cd, aconteceu uma nova revolugio tecnolégica. E com
ela o surgimento de um novo centro dindmico na economia. Um novo protagonismo.

Embora convivendo no dia a dia com as novas ferramentas e com as vdrias manifestagoes
de inovagdo tecnoldgica e da mudanga cultural, essas elites nao se aperceberam que essas
inovagoes configuram, na realidade, um novo paradigma de desenvolvimento econdmico.

E mesmo constatando o crescimento exponencial das industrias criativas no mundo
e também na América Latina e no Brasil, nossas elites parecem nio ligar esse crescimento
da Apple, do Google, da Microsoft, da Amazon, da Tecent, ao surgimento de novas cadeias
globais de valor baseadas na produgao de mercadorias intangiveis (informagio, soffware,
cultura, arte). Um novo fenémeno que atinge o conjunto da economia. E mais do que isso,
que alterou 0 modo de produgdo, o trabalho e até as rela¢des sociais.

Apropriamo-nos das aplicagbes da inovagao, tanto na atividade econémica como na
vida social e até na politica (veja as tltimas elei¢des no Brasil, determinadas pelo uso da
internet) sem conseguirmos — ou sem querermos — enxergar a mudan¢a mais profunda do
modelo de desenvolvimento.

S6 conseguimos pensar na tecnologia como instrumento para modernizar a inddstria,
a agricultura, os servigos bancdrios, a produgao de novas formas de energia. As elites politicas
e empresariais parecem nio se dar conta de que a inovagao tecnoldgica e a produgao cultural
s3o mais que simples servi¢os. Constituem-se um novo e poderoso negécio, muito maior do
que os negécios aos quais “servem”. E o negécio dos negdcios, presente em quase todas as
atividades econdmicas, culturais e sociais, formando um novo sistema.
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Esse novo modo de produ¢io tem uma caracteristica inédita na histéria econdmica:
nio estd baseado na produgio de insumos finitos (carvao, graos, aco, petréleo), mas utiliza
como matéria-prima a infinita capacidade de criar do ser humano e, futuramente, talvez, das
mdquinas. Inverte, portanto, toda a légica de uma economia antes baseada na escassez das
matérias-primas e agora baseada na abundéncia da criatividade.

Embora jd estejamos vivendo a sociedade do conhecimento e utilizando-nos dos seus
avangos, nossas elites s6 conseguem operar politicamente com os fundamentos da velha
industrializa¢ao, da inddstria 2.0.

E no mundo empresarial falam na industria 4.0, realizam importantes estudos como
o Mapa das Inddstrias Criativas realizado pela Federagao das Inddstrias do Estado do Rio
de Janeiro (FIRJAN) e os eventos de educa¢io como a Confederagao Nacional da Inddstria
(CNI), o Servico Nacional de Aprendizagem Industrial (SENAI), mas seus associados
continuam investindo e operando pesado na exportagao de commodities e numa inddstria
manufatureira com muito pouco investimento em ciéncia e tecnologia para a prépria
modernizag¢ao industrial.

Fique bem claro que estamos nos referindo as elites institucionais. Porque na vida real,
as atividades da Economia Criativa desenvolvem-se a pleno vapor, com start-ups aceleradoras,
investidores anjos, apoio de grandes empresas como a IBM, da Google, a Samsung e outras.
Coworkings se estabelecendo e desenvolvendo formas de trabalho nunca vistas.

No plano governamental a Economia Criativa foi objeto de um Plano Estratégico
do Ministério da Cultura que se definiu como um plano interdisciplinar envolvendo
védrios ministérios, mas a fraqueza politica e orcamentdria do MINC impossibilitou a sua
implantagdo. Elaborado pela extinta Secretaria Nacional de Economia Criativa, o Plano
Brasil Criativo foi formulado entre 2011 ¢ 2012 no governo de Dilma Rousseff. Dois fatores
contribufram para o insucesso: o primeiro foi ter dado um peso excessivo a cultura no plano.
E o segundo imaginar que um plano tdo abrangente poderia ser liderado por um ministério

singular, qualquer que fosse ele.

Alguns estados seguiram a linha do plano Nacional e abragaram a Economia Criativa
nas secretarias de cultura.

O caso de Sao Paulo foi diferente. Foi, provavelmente, o primeiro estado a formular
um plano para a Economia Criativa, elaborado pela fundagao Vanzolini com a consultoria
de importantes especialistas como Lidia Goldenstein, Ana Carla Fonseca, Ricardo Mucci,
Davi Nakano, Luis Eduardo Bertazi e Luiz Ojima Sakuda, com a supervisio do Instituto
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Pensar, para a Secretaria de Desenvolvimento Econémico, Ciéncia, Tecnologia e Inovacio,
cujo titular era o vice-governador do estado, Mdrcio Franga. Desse plano foi implementada
apenas uma das agdes previstas: as Escolas de Técnicas de Economia Criativa, na prdtica
alguns poucos centros de qualificagio profissional em atividades gerais do design, da produgao
de ideias e gestao de negécios.

A parte do Plano Estratégico realizado pela Secretaria de Desenvolvimento Econémico,
Ciéncia e Tecnologia (SDECTTI), o governo do estado inaugurou, no Paldcio dos Campos
Eliseos — antiga sede do governo —, o Centro Nacional de Referéncia em Empreendedorismo,
Tecnologia e Economia Criativa e entregou o espago ao Servigo Brasileiro de Apoio as Micro
e Pequenas Empresas (SEBRAE-SP) para administrar.

Mais uma vez confirmou-se que, para ser tomado como eixo de desenvolvimento, um
Plano Estratégico da Economia Criativa precisaria obedecer a lideranga mdxima, ou seja, ao
chefe do Poder Executivo. Assim, se Mdrcio Franga tivesse sido eleito governador de Sao Paulo
nas eleigoes de 2018, talvez conseguisse reunir uma equipe competente para implementar o
Plano Estratégico. J4 o governador eleito, Joao Déria, transferiu a Economia Criativa para
a Secretaria de Cultura, que inclusive passou a se chamar Secretaria da Cultura e Economia
Criativa. Diga-se de passagem que o estado de Sao Paulo ¢ o maior centro de atividades da
Economia Criativa do Brasil.

Dentre as agdes positivas de governos estaduais brasileiros a mais importante ¢, sem
sombra de duvidas, o Porto Digital de Pernambuco, pela sua abrangéncia, pelo seu sucesso
empresarial e pelo seu grau de integracio a cadeia de valor global. O Porto Digital de Recife
foi fundado no ano 2000, durante o governo de Jarbas Vasconcelos, e dezoito anos depois
abriga cerca de 300 empresas de tecnologia, design e cultura e mais de 9000 trabalhadores.

Em outros estados e municipios esses incentivos pontuais tém revelado uma certa
sensibilidade dos governantes para as dreas de inovagdo, ciéncia e tecnologia e cultura, a
exemplo de Minas Gerais, do Distrito Federal, da Paraiba, do Rio Grande do Sul e do Rio de
Janeiro. Uma sensibilidade que, no entanto, ainda nao se transformou em visao estratégica.

No 4mbito das universidades publicas e privadas, observa-se a mesma falta de visao
estratégica, apesar do funcionamento do Observatério da Economia Criativa (OBECs).
Somente na Fundagao Gettlio Vargas (FGV) e na Escola Superior de Marketing (ESPM) ¢
que temos noticias de disciplinas ligadas ao tema.

As excegdes mais relevantes na drea governamental sao o BNDES e a Apex. O primeiro
com linhas de financiamento para start-ups e um importante estudo sobre produgao de games.
A Apex com fortes estimulos as pequenas e médias empresas de tecnologia e cultura, lugar de
destaque assegurado nas feiras e exposigdes internacionais.
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Jd na politica propriamente dita trata-se a Economia Criativa como uma mera extensao
do género “alternativo” para a cultura, ou, simplesmente, confunde-a com economia soliddria.
H4 pouquissimas iniciativas parlamentares, excessivamente simplificadas, para nao dizer
simplérias, sobre Economia Criativa.

Nada de relevante ou substancial nos programas dos candidatos presidenciais de
2018 que preferiram desenvolver variagdes sobre a “reindustrializagao do Brasil” e algumas
platitudes sobre industria 4.0.

O PSB e alguns membros da sua Dire¢ao Nacional conseguiram aprovar, no tltimo
Congresso do partido, uma resolu¢ao em que se adotou a Economia Criativa como Estratégia
de Desenvolvimento. E caso tnico no Brasil.

Entretanto, a decisio de nio apoiar nenhuma candidatura no primeiro turno das
eleicoes de 2018 impediu que os socialistas negociassem a inclusao desse ponto nos
programas de governo.

Concluindo esta se¢io, entende-se que sdo trés os grandes obstdculos para a mudanga
do padrio cultural da politica.

O primeiro grande obstdculo é a auséncia de um verdadeiro Projeto Nacional de
Desenvolvimento (n2o confundir com programa eleitoral) que incorpore o novo paradigma
que caracteriza 0 modo de produgio na sociedade do conhecimento.

O segundo ¢ o pequeno envolvimento dos principais atores da Economia Criativa
(start-ups de ciéncia e tecnologia, Google, Facebook, operadoras de turismo, produtores de
software, design) na politica. A exce¢io para estes casos sao os artistas, os intelectuais e os
publicitdrios. A Economia Criativa ndo tem bancos, Odebrecht, OAS, JBS em a¢do. Ainda
bem, podemos dizer. Mas de qualquer forma o que se constata ¢ o distanciamento politico.

E, finalmente, o terceiro obstdculo ¢ a auséncia de uma nova comunicagio politica
que nao apenas se utilize das ferramentas da internet, mas consiga que a politica incorpore
os novos conteddos sociais, culturais e cientificos da Modernidade. Algo como um espelho
mdgico que reflita seu préprio futuro.
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VISAO SOCIALISTA DA ECONOMIA CRIATIVA

A transformagio da Economia Criativa num eixo estratégico do desenvolvimento nio
implica, obviamente, a redu¢io da importincia de outros setores essenciais como a geragao
de energia, a infraestrutura de transportes, a agricultura, os servigos financeiros, os juridicos
e comuns, o comércio. Até porque a Economia Criativa estd presente, ou deveria estar, em
todos esses setores, seja através do design, dos softwares, da criagdo de games educativos e
operacionais, de inovagdo. Trata-se, sim, de reconhecer na criatividade o gene da inovacio e,
como tal, o fator mais dinAmico da sociedade do conhecimento.

Assim como a industria sucedeu a economia agricola sem, contudo, substitui-la, apenas
se tornando o setor mais dinAmico em determinado momento histérico.

Num outro sentido, a Economia Criativa tem sido utilizada também na formulag¢ao
de politicas urbanas conectadas ao desenvolvimento cultural e tecnoldgico, valorizando o
patriménio histérico e ressignificando o lado contemporineo das cidades. O conceito de
“Cidades Criativas” disseminou-se associado ao empreendedorismo, a inovagao tecnolégica e
aos negdclos sustentdveis.

A sustentabilidade, alids, é uma das caracteristicas mais evidentes da Economia Criativa,
nela incluindo o turismo. Além de se constituir um tipo de economia que se baseia no uso
de recursos intangiveis e, portanto, abundantes, diferentemente das economias anteriores —
agricola e industrial — que se basearam no uso de recursos materiais, tangfveis e finitos, com
forte impacto ambiental.

E por mais que a passagem para a Economia Criativa nio signifique uma mudanga
imediata qualitativa no modo de produgio capitalista — como a Revolugao Industrial
conviveu durante séculos com o modo de produgio feudal em vérias partes do mundo e
mesmo na Europa — ela inevitavelmente vai gerar novos segmentos sociais, novos atores,
novas vanguardas politicas.

Tal como a Revolugio Industrial gerou a classe operdria, a Economia Criativa estaria
gerando uma nova classe, a “creative class’, como definiu Richard Florida (2011)”". Segundo
Florida, esta nova classe composta por artistas, engenheiros, educadores, desenvolvedores de

"FLLORIDA, Richard. A Ascensio da Classe Criativa. Traducdo Ana Luiza Lopes. Porto Alegre: 1.&PM Editores.
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softwares, técnicos e cientistas da computagao, profissionais do entretenimento, jd representa
30% da forca do trabalho dos EUA com 38 milhdes de pessoas, sé perdendo em termos
quantitativos para os trabalhadores em servicos, que sao 55 milhaes.

Uma politica socialista para a Economia Criativa implica o reconhecimento dessas
mudangas e a luta para acelerar os processos de transformagio em dire¢ao a sociedade do
conhecimento.

Implica também esforgo intelectual para identificar as novas contradi¢oes econdmicas e
sociais, oriundas de mudanga tao profunda nos novos processos produtivos.

Uma politica socialista paraa Economia Criativa deve ampliar o potencial transformador
desse novo paradigma econdmico em dire¢ao a uma sociedade criativa.

Deve fazer-se perguntas essenciais como: o capitalismo ¢ capaz de potencializar, ao
mdximo, a criatividade humana? A forca da Economia Criativa levard a transformacao desse
regime? Uma sociedade criativa serd necessariamente uma sociedade socialista? Serd um
hibrido, como a China?

POLITICAS PUBLICAS

Evidentemente, as politicas ptblicas para a Economia Criativa dependem, em grande
medida, da visao que se tenha da mesma. Inclusive de uma defini¢ao preliminar: estratégia de
desenvolvimento ou ramo alternativo da economia?

Conta também a perspectiva politica e ideoldgica dos seus propositores e da correlagao
de forgas do Pafs, estado ou municipio.

A natureza das atividades da Economia Criativa situa-se mais no campo de ideias
progressistas, na medida em que envolve elementos culturais, artisticos e avangos tecnoldégicos
tendentes a se identificarem com politicas da paz e didlogos étnico-culturais. Barack Obama,
por exemplo, foi de certa forma um presidente da Economia Criativa dos EUA, apoiado
pelo Vale do Silicio e preferindo politicas de paz, do livre comércio e da livre circulagao dos
produtos criativos norte-americanos.

Jd Donald Trump representa o contrdrio na sua tentativa de fazer ressurgir a inddstria
armamentista ¢ a economia tradicional. So tendéncias gerais que nao impedem, contudo,
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que governos de orientagdo conservadora desenvolvam politicas de estimulo & Economia

Criativa, especialmente na inovagao tecnoldgica.

No primeiro caso— progressista—essas politicas de Economia Criativa ptblicas tenderiam
mais a2 democratiza¢o das oportunidades criativas e a sustentabilidade socioambiental, numa

perspectiva da economia globalizada.

E, na outra hipétese, as forcas conservadoras tenderiam mais a refor¢ar os monopdlios
da produgao técnico-cultural através das grandes empresas do setor, reforcando nacionalmente

uma produgio centralizada.

As ideias sobre politicas publicas, apresentadas a seguir, sao vinculadas a perspectiva
\

socialista — mais especificamente ao PSB — e visam a construgao de uma estratégia de

desenvolvimento para o atual estdgio do capitalismo brasileiro.

Embora se conectem as vdrias instincias de governo, dividimo-las em duas grandes
linhas: politicas publicas de cardter nacional, a serem aplicadas pelo governo federal, e

politicas estaduais e municipais.

PLANO NACIONAL

A inddstria no Brasil caiu de 24%, nas décadas 50 e 60, para pouco mais de 8% do PIB
brasileiro no ano de 2017. Por outro lado, somente as atividades diretas das economias da
cultura, do turismo e da inovagao tecnoldgica, sem contar com o impacto dessas atividades

em outros setores da economia, jd ultrapassam os 8% do PIB.

Parece ébvia, portanto, a necessidade de uma nova alternativa que leve em conta os
setores mais dindmicos da economia. E de um novo projeto nacional de desenvolvimento

com papel destacado da Economia Criativa que estamos falando.

Esse novo projeto precisa, em primeiro lugar, romper o cerco rentista (bancos,
especulagio financeira) que dita as regras da economia no Brasil, desde o governo Collor,
passando por FHC, Lula e Dilma e Temer, em que 43% do nosso PIB estd destinado a pagar

aos bancos e financeiras, juros e amortizagao da divida.
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Além disso, precisa, também, propor uma reestruturagao da economia que passe por:

Elaboragao de um novo plano ou de uma atualizagao do Plano Nacional da Economia
Criativa de 2011, feito pelo MINC. Em qualquer hipétese, destacar a inovagao como o
motor da Economia Criativa.

Fortes estimulos & inovagao tecnoldgica para possibilitar uma reindustrializagao em
moldes modernos e competitivos, com design nacional, novos processos industriais e
novos produtos.

Educagio e qualificagio profissional que também adotem as novas tecnologias, no
método pedagdgico e no contetdo.

Defender os valores do trabalho e os trabalhadores dentro das novas tecnologias para
que elas signifiquem nio apenas lucros crescentes para as grandes empresas da Economia
Criativa, mas sim novas oportunidades de inser¢ao social e redugao das desigualdades,
pois como diz Richard Florida (2011), da Universidade de Toronto, “nossa tarefa ¢é
construir uma comunidade criativa, nao apenas uma economia criativa’.

Dirigir investimentos publicos e privados para os setores de maior dinamismo econémico
como as industrias criativas, que mesmo na recessao cresceram o dobro e até o triplo do
que a economia tradicional.

Fomentar e desonerar tributariamente os empreendimentos criativos ligados ao design, a
inovagao, ao turismo, a cultura.

Reduzir as taxas e simplificar a importagao de materiais de pesquisa, componentes de
instrumentos musicais e outros itens nao produzidos no Brasil.

Propiciar linhas de crédito especiais nos bancos publicos e privados com menos garantias
patrimoniais para os empreendimentos criativos.

Estimular econdémica, financeira e institucionalmente o desenvolvimento do design
nacional baseado na nossa identidade cultural, em soffware, arquitetura, moda, novos
produtos industriais, artesanato, gréfica, audiovisual.

Cria¢ao de um Fundo Nacional Garantidor para a Economia Criativa.

Estabelecer um novo marco legal capaz de amparar e estimular novas formas de produzir
nas dreas tributdrias, previdencidrias, trabalhistas, de taxas alfandegdrias e propriedade
intelectual, de forma de forma a libertar as atividades criativas do monopdlio da midia e
do transporte de dados.
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Estabelecer um grupo de trabalho interministerial para acompanhar a lei da
inovagao tecnoldgica.

Criar uma estrutura publico-privada para investimentos em inova¢ao e Economia

Criativa, uma espécie de INOVABRAS.

ESTADOS E MUNICIPIOS - EIXOS NORTEADORES DE
PLANOS ESTRATEGICOS

Alguns dos itens elencados como politicas publicas nacionais podem ser adaptados para

os estados e municipios. Outros nao, pois sao de competéncia exclusiva da Unido. As questoes

relativas ao trabalho, a propriedade intelectual e as importa¢oes, por exemplo, dependem de
iniciativas legislativas e executivas federais.

Outras, entretanto, tém um cardter mais local e territorial e que nao dependem das

politicas federais, embora a convergéncia fosse o ideal.

Assim a criagao de Territérios, Distritos e Cidades Criativas podem ser fundamentais e

servirem de base para a construgao de uma estratégia de desenvolvimento.

Estratégia que deverd estar desenhada num Plano Estadual ou Municipal para

Economia Criativa. Um plano que, a0 menos, defina os Eixos Norteadores para a a¢ao do
estado ou municipio:

Mapeamento da inteligéncia disponivel no estado ou municipio para a Economia
Criativa.

Educagao, capacitagao ¢ profissionalizagio dos agentes que vao se envolver na
implantagao.

Acesso a financiamento, estimulos fiscais e linhas de crédito especiais para a Economia
Criativa.

Competitividade e inovagdo, sensibilizando os setores tradicionais da economia em
cada estado ou municipio para o potencial da Economia Criativa. Incentivo a légica do
empreendedorismo e risco nos programas e nas politicas voltadas aos gestores criativos.

Territorialidade com vistas a fortalecer as cadeias de valor das industrias criativas em
territdrios, cidades e distritos criativos, integrando agéncias governamentais e clusters
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criativos, para dar impulso 2 nova dinimica econdémica das dreas desprovidas de
desenvolvimento, ou em dreas abandonadas dos estados e municipios.

Articulagao, parcerias e intersetorialidade levando em conta que as atividades da
Economia Criativa estdo em variados setores econdmicos e variados érgaos publicos
que normalmente se articulam também nos niveis locais, nacionais e internacionais da
economia e da cultura.

Compras publicas podem se constituir poderosos alavancadores para muitos setores
da Economia Criativa, podendo ser utilizadas como vigoroso estimulo 2 inovagao e
impulsionamento de start-ups.

Inovagao na gestao publica que resulte na eficiéncia é um dos componentes essenciais
do Plano Estratégico, pois o préprio desenvolvimento da Economia Criativa cria novas
demandas que podem ser melhor atendidas por um design moderno de servios publicos.

Estruturagiao de um novo modelo de governanga capaz de atender ao cardter
multidisciplinar da Economia Criativa e potencializar a articula¢io do poder publico
com a sociedade civil e a iniciativa privada.

Comunicagiao capaz de envolver os publicos internos e externos de estados e
municipios nos objetivos gerais da Economia Criativa e estimular a criatividade dos
seus multiplos atores.

A maioria dos eixos acima descritos foram definidos no Plano Estratégico da

Economia Criativa de Sdo Paulo, encomendado pela Secretaria de Desenvolvimento

Econémico, Ciéncia, Tecnologia e Inovagao, a época dirigida pelo entao vice-governador

Mircio Franga, 2 Fundagio Vanzolini, e coordenado pelo Instituto Pensar através do seu

presidente Domingos Leonelli.

Pelo acordo técnico sem remuneragio, realizado entre o Pensar e a SDECTI,

compartilhou-se a propriedade intelectual do projeto.
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ESTADOS E MUNICIPIOS
POLITICAS PUBLICAS

Aqui alguns exemplos de politicas publicas estaduais e municipais, comegando
pela educagao:

*  Estimular a criatividade, o senso critico e a ado¢ao de um amplo repertdrio para uma
formacio diversificada na educagao fundamental.

* Integragao interdisciplinar que estimule a leitura e o interesse pela ciéncia, pela matemdtica
e pelas artes.

e Utilizar os avangos tecnolégicos mais modernos como ferramentas do aprendizado
colaborativo, de forma que a robdtica, os soffwares e a internet estimulem o raciocinio
légico como primeiro fator da qualifica¢ao do profissional do futuro.

* Introduzir no ensino médio e nos cursos técnicos matérias ligadas 2 Economia Criativa

como, por exemplo, o empreendedorismo, a gestao cultural, a programacao, o audiovisual.

*  Estruturar unidades de ensino técnico voltadas a drea, a exemplo das Escolas de Técnicas

de Economia Criativa — ETECRIS de Sao Paulo e dos cursos de robética da Paraiba.

* Associar-se a0 SEBRAE (principalmente) e a entidades de ensino publico e privado para
a realizagdo de cursos de capacitagdo gerencial para agentes publicos que venham a operar
nas dreas governamentais ligadas 2 Economia Criativa.

*  Outros exemplos de politicas puiblicas a serem aplicadas por estados e municipios a partir
dos Eixos Norteadores.

*  Criagao de Observatério da Economia Criativa (conforme serd proposto no préximo
7 , .
capitulo referente a modelo de governanga) com pessoal préprio ou contratado com
institui¢do especializada, para realizar um mapeamento dos setores que j4 existem nas
dreas publicas e privadas, ligados 2 Economia Criativa em estados e municipios.

* Identificar, dentre os setores, os mais capazes de propiciarem um efeito multiplicador
na geragao de emprego e renda e também mais efetivos para gerar bons efeitos sociais,
culturais e ambientais.

*  Criagao, nos estados, de um fundo garantidor da Economia Criativa com critérios de
andlise de risco especificos para as inddstrias criativas.

DOMINGOS LEONELLI 205



* Lancamentos de editais de incentivo a geragao de ideias e criagao de novos produtos, com
prémios progressivos (por etapa de desenvolvimento).

*  Modernizar a estrutura fiscal dos estados e municipios, pensada para um modelo de
economia industrial e comercial, adequando-a aos setores criativos. Criar para isso um
grupo de trabalho composto pelas secretarias de Planejamento, Fazenda, Comércio,
Desenvolvimento e também de Turismo, Ciéncia e Tecnologia e Cultura, para identificar
e eliminar os gargalos e impulsionar a Economia Criativa.

*  Capacitar gestores puiblicos nas dreas de propriedade intelectual, novos modelos de
produgio e nova prdtica de uso da criatividade.

* Elaborar um Guia Criativo com indica¢des para que pequenas e médias empresas
aumentem o contetido criativo de suas produgdes utilizando novos métodos de design de
produtos e servigos.

e Utilizagdo de equipamentos publicos existentes como centros culturais, bibliotecas,
teatros, salas de cinema, parques para o desenvolvimento de atividades tempordrias ou
permanentes ligadas & Economia Criativa.

*  Apoio a empresas e empreendedores para que participem das feiras, workshops, nacionais
e internacionais, ligados a Inovagao e Economia Criativa.

* Atragio de eventos nacionais e internacionais como investimento publico no
desenvolvimento da Economia Criativa e no turismo cultural.

*  Territérios, Cidades e Distritos Criativos implantados a partir das vocagdes locais jd
existentes e de atividades que possam ser atraidas, para recuperar dreas degradadas ou
potencializadoras que tenham vocagoes especificas. O melhor exemplo ¢ o Porto Digital
de Recife e suas ramifica¢des como o Armazém da Criatividade de Caruaru ou o Museu
do Amanha como epicentro da revitalizagao da drea portudria do Rio de Janeiro.

*  Os estados devem oferecer aos municipios apoio técnico e financeiro para a instalagao
de espago de Economia Criativa em dreas recuperadas para esse fim com incubadoras,
coworkings, laboratérios de inovagao, APLS e polos de inovagao e criatividade, e os
municipios devem elaborar estudos de viabilidade para implanta¢io dessas estruturas.
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MODELO DE GOVERNANCA
PARA A ECONOMIA CRIATIVA

O modelo de governanga para a implantagao de um planejamento estratégico de
Economia Criativa precisa ser, antes de qualquer coisa, criativo.

Criativo nio quer dizer inteiramente novo. Pode, inclusive, se inspirar em modelos
institucionais que jd foram experimentados e deram certo.

O modelo que propomos, alids, inspira-se em duas experiéncias bem-sucedidas
no século XX: a assessoria Econdmica montada para Getdlio Vargas na década de 40 ¢ a
supersecretaria ministerial montada por Tony Blair, na Inglaterra, no final da década de 90. A
primeira para a implanta¢o de um projeto nacional de desenvolvimento baseado na moderna
industrializacdo e a segunda para levar a pritica o projeto “Creative Nation” da Inglaterra.

Em ambos os casos tivemos estruturas politico-administrativas de cardter transversal
diretamente ligadas aos chefes de governo, nos casos, o presidente Getilio Vargas e o primeiro-
ministro Tony Blair. O sucesso das duas experiéncias, tomadas como exemplo, deve-se a
compreensao de que se fazia necessdria a integraciao de vdrios ministérios e érgaos publicos
para obter os resultados desejados.

Durante a elaboragao do plano “Brasil Criativo”, pelo Ministério da Culturaem 2011,
ficou claro que seria preciso o envolvimento dos ministérios do Planejamento, da Fazenda,
da Inddstria e Comércio, da Ciéncia e Tecnologia, da Comunicagao, do Turismo e de
érgaos para-governamentais como o SEBRAE, a FGV e outros. E, de fato, para o frustrado
Plano Nacional de Economia Criativa, todos esses rgaos foram efetivamente consultados e
envolvidos. Acontece que o 6rgao que fez esse imenso esforco era do Ministério da Cultura,
um dos mais fracos.

Ora, o exercicio da politica implica sempre relagoes de poder e hierarquia. E, como
se sabe, a instAncia mdxima no Poder Executivo ¢ o chefe deste poder. Uma ideia ou outra,
oriunda de um ministério ou secretaria, pode até ser aproveitada por outro ministério ou
secretaria de igual nivel de decisdo, mas nunca um programa estratégico.

Assim, o que propomos como modelo de governanga é uma espécie de assessoria
especial para implantar um Programa Nacional, Estadual ou Municipal de Economia
Criativa, diretamente ligado ao chefe do Poder Executivo.

Esse programa deverd envolver e mobilizar os 6rgaos publicos e articular fortemente
a participagio do setor privado. A presenca e o protagonismo do setor privado tornariam
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um eventual plano estratégico para Economia Criativa semelhante ao plano executado por
Getulio na primeira metade do século XX. Mesmo porque a presenga e a forga do setor sao
muito mais significativas, no século XXI, do que eram no século XX. E também porque,
diferentemente do que aconteceu no século XX, a Economia Criativa, j4 em desenvolvimento,
¢ muito mais forte do que era a inddstria antes de Getdlio.

O MODELO INSTITUCIONAL
DE GESTAO E ARTICULAGAO

Aqui, mais uma vez, recorremos ao Plano Estratégico da Economia Criativa do Estado

de S3o Paulo como referéncia, embora com diversas atualizagoes e adaptagoes.

O primeiro passo é a institui¢ao por decreto do chefe do Executivo (presidente, governador
ou prefeito) de um Programa de Economia Criativa com as seguintes caracteristicas:

*  Conferir ao Programa poderes de articulagao da administragao publica direta e indireta
(diferentes secretarias e drgaos) do governo, visando a implantagio de a¢oes previstas no
Plano Estratégico da Economia Criativa, se este existir, ou contratar a elaboragio de um.

* A coordenagao do Programa ficard sob a responsabilidade do gabinete do chefe executivo,
que deverd listar os érgaos que integrariam inicialmente o Programa, sem prejuizo de

futuras adesoes.

* Este Programa definird a estrutura de governanca que deverd ser composta pelos
seguintes 6rgaos:
I. Comité Gestor, composto por ministros ou secretdrios que sé poderao ser

substituidos pelos seus vice-ministros ou subsecretdrios.

II. Férum de Economia Criativa (federal, estadual ou municipal), composto por
representantes da iniciativa privada, representantes do governo e de institui¢es publicas

tipo SEBRAE, FVG e outros.

ITI. Observatério Nacional, Estadual ou Municipal, da Economia Criativa, como
um organismo de monitoramento, acompanhamento de projetos e resultados através de
critérios e indicadores de avaliacdo.
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*  Para desenvolver suas atribui¢oes, o gabinete do chefe do Executivo poderd contratar
servicos, firmar convénios e termos de cooperagio técnica ou parceria com OSCIPS,
diretamente ou através de qualquer secretaria participante do Comité Gestor.

*  Servigos preliminares que sao essenciais ao sucesso do programa:
= Diagndstico da Economia Criativa do Pafs, estado ou municipio.
= Planejamento Estratégico com um horizonte de, no minimo, 5 anos.

= Mapeamento de érgaos e entidades da administragao publica, direta ou indiretamente
relacionados A Economia Criativa.

COMITE GESTOR

Composto pelos ministros ou secretdrios de Desenvolvimento Econémico,
Planejamento, Cultura, Ciéncia e Tecnologia e Turismo, presidente do Banco de
Desenvolvimento e secretdrio de Governo ou chefe da Casa Civil, o comité gestor serd
presidido pelo chefe do Executivo e terd as seguintes atribui¢oes:

*  Definirdiretrizes, projetos e iniciativas, estabelecendo metas, prazos e equipes responsdveis.

e Decidir sobre a¢des propostas oriundas do Férum de Economia Criativa e do Observatério
de Economia Ciriativa.

*  Definir previsio or¢amentdria e formas de financiamento para o projeto.
e Acompanbhar os resultados das agdes finalizadas ou em andamento.
*  Decidir sobre alteragbes no andamento dos projetos ou na estrutura do Programa.

e As decisdes do Comité Gestor serao preferencialmente tomadas por consenso ou por
decisao do seu presidente, o chefe do Executivo.
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FORUM DA ECONOMIA CRIATIVA

O Férum da Economia Criativa (nacional, estadual ou municipal) serd o principal
elo de ligagao entre os governos, a iniciativa privada e a sociedade civil. Tem cardter
consultivo por uma imposi¢io legal, mas suas sugestdes e aconselhamentos devem ser
levados muito a sério pelos governos, pois disso depende a sua manutengio e seu alto
nivel de representagao.

E composto por liderangas reais da iniciativa privada, convidadas pelo chefe do Executivo
e representantes de entidades de empresdrios, de empreendedores criativos, profissionais
criativos, artistas e intelectuais, sem qualquer viés politico ou ideolégico.

O férum tem como atribuicoes:

e  Obter a mdxima sinergia da articulagdo entre as agdes do poder puiblico, do empresariado
e da sociedade civil na Economia Criativa.

e Analisar e discutir os casos de sucesso de Economia Criativa nos seus diversos setores.

* Elencar em ordem de prioridade seus principais desafios e necessidades, de preferéncia
em consonéncia com o Plano Estratégico.

* Analisar as contribui¢bes e sugestdes do Observatério e do Conselho Gestor.

*  Trazer a discussao questdes e demandas dos setores representados.

O OBSERVATORIO (FEDERAL, ESTADUAL OU MUNICIPAL)
DE ECONOMIA CRIATIVA

A estrutura-chave do modelo de governanga proposto serd uma institui¢ao de
inteligéncia, monitoramento de informagoes, tendéncias, mercados, indicadores e politicas
publicas, no Brasil e no mundo.

Atuard como instincia executiva responsdvel pelo encaminhamento de projetos
estratégicos do Programa de Economia Criativa, organizando os trabalhos, coordenando o
Férum de Economia Criativa e sugerindo pautas para o Comité Gestor.
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Coletard, analisard, organizard e distribuird estrategicamente as informagoes,
acompanhando a gestao dos projetos.

Acompanhard o que estd sendo realizado na Economia Criativa no 4mbito federal,
estadual ou municipal, e seus resultados, tanto de agdes provenientes de politicas publicas
como privadas.

Estabelecerd critérios e indicadores de avaliagao, preestabelecidos e capazes de manter
padroes de comparabilidade histérica, disponibilizando-os em espago virtual.

ATIVIDADES DO OBSERVATORIO:

* Acompanhar a gestao dos projetos desencadeados pelo Plano Estratégico.

*  Organizar o Férum de Economia Criativa do estado de Sao Paulo, propondo sua
programagao e pauta.

* Apoiar a tomada de decisoes do Comité Gestor por meio da consolidagao das informagoes
provenientes do Férum e de seus préprios estudos.

*  Coordenar e viabilizar as parcerias entre as diferentes instdncias governamentais e entre
elas e o setor privado.

* Apoiar e realizar pesquisas estratégicas relacionadas aos segmentos pertencentes a
Economia Criativa para promover sua efetiva aplicagao nos negécios, tanto os criativos
quanto os tradicionais.

* Identificar toda e qualquer possibilidade de a¢io das mais diferentes instincias
governamentais em prol da Economia Criativa.

* Realizar semindrios, encontros e palestras com especialistas do tema, brasileiros e
internacionais.

*  Registrar e consolidar as informagoes e discussoes resultantes dos eventos.

*  Produzir e difundir informagoes nacionais e internacionais atualizadas sobre o setor
para os diferentes agentes que possam fazer uso dessas informagoes, alavancando os
setores Criativos.
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*  Estabelecer conexdes com instituigoes publicas e privadas, universidades, especialistas
do tema e agentes internacionais que possam vir a ajudar no fortalecimento dos setores
criativos por meio de:

a. material de discussao e andlise de politicas sobre esses setores criativos;
b. jornadas de trabalho cooperado;

C. parcerias; e

d. investimentos diretos.

A equipe do Observatério poderd ser composta por representantes do setor piblico que
exercam fungoes relacionadas 2 Economia Criativa em diversas secretarias de estado e/ou por
uma empresa contratada para gerir e operacionalizar o Observatdrio.

—— MODELO DE GESTAO - ESTRUTURA ——
Programa de Economia Criativa

CHEFE EXECUTIVO

Prefeito, governador
ou presidente

FORUM DA
ECONOMIA CRIATIVA

Empresdrios privados

OBSERVATORIO
COMITE GESTOR | ECONOMIA CRIATIVA

Gabinete do chefe

Secretdrios
do Poder Executivo

Profissionais criativos
Ministros : ..
Socidade civil e
Representantes do
governo

Empresa
Contratada
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TURISMO E ECONOMIA CRIATIVA:
UMA SOMA ESTRATEGICA

Além das atividades que unanimemente integram a Economia Criativa e que
derivam das primeiras classificagbes feitas na Inglaterra, alguns paises incluiram o turismo,
o entretenimento e a gastronomia no elenco de setores da Economia Criativa. A prépria
Inglaterra, na prética, j4 havia expandido o conceito quando incorporou a Economia Criativa

ao superministério que cuida do Esporte, do Turismo e da Heranga cultural.

Contudo, a FIRJAN, tanto quanto o SEBRAE, nos seus estudos e pesquisas, inclui na

Economia Criativa apenas os setores cldssicos englobados como Nicleo Criativo:

Artes Cénicas | Mercado Editorial Design
Artes Software, Computacdo Moda
e Telecomunicagoes
Musica Pesquisa e Desenvolvimento Expressoes Culturais
Filme e Video | Biotecnologia Publicidade
Tv e Radio Arquitetura e Engenharia
E mais! TURISMO ENTRETENIMENTO  GASTRONOMIA

Ap6s longa discussao e acalorados debates com Ana Carla Fonseca, Lidia Goldenstein,
Ricardo Mucci e outros técnicos da Fundagio Vanzolini, nés incluimos no Plano da Economia
Criativa de S2o Paulo o turismo, o entretenimento ¢ a gastronomia como integrantes da

Economia Criativa, na categoria de atividades associadas.

Além das caracteristicas intrinsecas dessas atividades serem perfeitamente enquadrdveis
como oriundas da criatividade e do talento, quando incorporadas 4 Economia Criativa dao
mais peso econdmico, social e poh’tico para o reconhecimento da mesma como estratégia

de desenvolvimento.

Evidentemente, nio é toda a gastronomia que pode ser considerada Economia Criativa.
Em Sao Paulo, de acordo com a prépria Abrasel — SP, incluiram-se apenas 10% dos bares e
restaurantes com caracteristicas criativas, seja pela existéncia de um chef inovador, seja pela

caracterizagao da temdtica ou caracterizagio cultural dos estabelecimentos.
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Jd o turismo, por sua importiancia economica, pelos empregos que gera e pelo que induz
de desenvolvimento, entende-se que merece um capitulo especial para justificar essa inclusao.

Ambas as atividades, admitindo-se que sao distintas, apresentam taxas de crescimento
superiores as da economia brasileira em geral. O turismo cresce a 7,7% a.a. no Brasil. E a
Economia Criativa cresceu 6,9% a.a. entre 2004 ¢ 2013, segundo levantamento da FIRJAN.
Nesses 10 anos o PIB brasileiro cresceu a menos de 3,0% a.a.

O turismo estd em quinto lugar na pauta das exportagoes brasileiras. Somente suas
atividades tipicas e diretas — hotelaria, transporte, gastronomia, organizagio de viagens,
eventos — significam 3,7% do PIB. Emprega 2,9 milhoes de trabalhadores. Isso sem contar
com o que representa na indugio a outras atividades, como construc¢ao civil (hotéis, centros
de convengoes), compra de televisores, computadores, enxovais, que siao contabilizadas pelo
Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica (IBGE) nas contas especificas da construgao
civil, eletroeletronicos e confeccoes.

As duas atividades — ou a Economia Ciriativa, incluindo o turismo — precisariam
de Contas Satélites elaboradas pelo IBGE para quantificar as suas verdadeiras dimensées
econdmicas. Mas por que esses setores, que nio estdo juntos, fazem parte de um mesmo
contexto econdmico e cultural?

Ora, a caracteristica mais importante da Economia Criativa ¢ a centralidade do
intangfvel como fator gerador da produgdo. Suas dreas mais conhecidas sao musica, artes
cénicas, audiovisual, edi¢ao de livros e periddicos, design, artesanato, gastronomia e criagao
de softwares. Os “setores criativos sao aqueles cujas atividades produtivas tém como processo
principal um ato criativo, gerador de um produto, bem ou servigo, cuja dimensao simbdlica é
determinante do seu valor, resultando em produgao de riqueza cultural, econdmica e social”,
como diz o Plano Brasil Criativo (2011/2012).

Poucas atividades constituem-se em algo mais cultural e criativo que uma viagem.

Segundo a especialista Lala Deheinzelin, “vivéncias diferenciadas e valores
simbdlicos agregados aumentam a percepgao de valor e fazem com que o intangivel valha
mais que o tangivel [...]".

E ¢ isso que, basicamente, a viagem como centro gerador da atividade turistica
proporciona: novos conhecimentos, novas vivéncias, novos descobrimentos, novas
sensagoes de prazer e de crescimento cultural. A diversidade cultural, alids, é um dos
maiores ativos do turismo.

Economicamente, a frui¢ao cultural, mesmo do turismo chamado de massas, tem
contribuido para ampliar e fortalecer os museus, as casas de espetdculos, o patrimonio natural,
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0 artesanato, as novas experiéncias culturais, a musica, a danga, o teatro. Em geral, cidades
criativas tém no turismo uma das suas principais atividades econdmicas.

A elaboragio de um roteiro, a criagio de um filme para um destino turistico, a
prépria formatagao de um destino turistico, os criativos sites de viagens com intensa troca
de experiéncias, a criagio de marcas que sintetizam e traduzem a forga cultural, a beleza, o
encantamento de uma cidade ou um pafs, nio sio, porventura, atos criativos que resultam
em produgio de riqueza cultural, econémica e social? Em tudo isso nao prevalece uma
dimensao simbdlica?

Em uma revisio do Plano Nacional da Economia Criativa, elaborado pelo Ministério
da Cultura, deverfamos colocar o turismo como setor criativo nuclear, e nio um setor
relacionado.

Contudo, e mais importante que isso, ¢ a constatagao de que a simples soma dos PIBs
do Turismo, 3,7%, e das Industrias Criativas, 2,1%, representavam, juntos, 5,8% do PIB em
2014. Juntando mais 1,1% do PIB relativo a pesquisa e desenvolvimento, terfamos 6,9% como
PIB total da Economia Criativa, empregando mais de 4 milhées de pessoas com rendimentos
salariais e taxas de crescimento econdmico muito superiores a média da economia brasileira.

E, no entanto, essas trés atividades juntas representam pouco mais de 1,5% do orgamento
da Unido. A demonstragao dessa soma talvez possa contribuir também para que os governos
estaduais, municipais e, especialmente, o governo federal, abram os olhos e percebam que a
Economia Criativa e o Turismo podem vir a ser um vetor estratégico da economia.

E, passando a considerd-los estratégicos, estabelecam incentivos e politicas publicas
semelhantes aos que sao dados as exportagoes, a industria, a agricultura e a geragao de energia.
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