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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 geragao ¢ sé este: atravessar esta crise ética ¢ 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 ¢ 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.
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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, avangar na formagio politica e na capacitagio técnica da militdncia, 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 2!

Ricardo Coutinho

Presidente da Fundagdo Joao Mangabeira
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INTRODUCAO

ADRIANO SANDRI







niciando este volume do livro, Mdrcio Gimene apresenta a evolugdo e os desafios do

sistema de planejamento e orcamento no Brasil. Segundo o autor, desde a década de

1930 importantes aperfeicoamentos institucionais foram realizados e, em boa medida,

sobreviveram as alternancias politicas, o que nao deixa de ser surpreendente para os padroes
brasileiros. Entre as décadas de 1930 a 1970 prevaleceu no Brasil a ideia de promogao do
desenvolvimento como principal orientagao estratégica do planejamento governamental.
Desde a década de 1980, até a atualidade, a visdo hegemonica sobre planejamento passa a
ser, no entanto, a de instrumento do controle de gastos publicos. Gimene sugere ento seis
aperfeicoamentos normativos que podem contribuir para a conciliagio entre os objetivos
de promogio do desenvolvimento e controle de gastos, de forma que o planejamento do
desenvolvimento nacional possa orientar, de fato, a elaboragio e implementagio dos
or¢amentos e dos cronogramas de desembolso financeiro.

Na sequéncia, Pedro Rossi, Arthur Welle e Ricardo Gongalves defendem a necessidade
de revisao do tripé macroeconémico vigente no Brasil desde 1999. A despeito do éxito
em controlar a inflagao, os autores sustentam que o tripé formado por regras fiscais, metas
de inflagao e cAmbio flutuante nao resultou, até o momento, em um processo exitoso de
desenvolvimento por trés motivos: 1) nos tltimos 20 anos, o Brasil apresentou uma das taxas
de juros nominais mais altas do sistema internacional que nao ¢ explicada pela trajetéria
da infla¢ao, tampouco pelo patamar da divida publica, 2) o regime de cAmbio no Brasil
apresentou, nesses 20 anos, uma das taxas de cAmbio mais voldteis em relagiao ao délar e
sujeita a intensos ciclos de valorizagio e desvalorizacio e 3) o regime de metas de resultado
primdrio, além de extremamente pré-ciclico, nao garante a sustentabilidade da divida publica,
uma vez que as demais “pernas” do tripé, politica monetdria e cambial, tém alto custo fiscal.
A partir dessas constatagdes, os autores discutem as fragilidades tedricas e conceituais do tripé
macroecondmico e apontam alternativas para o desenvolvimento brasileiro.
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Leonardo Pamplona discute, em seguida, os avangos e desafios das politicas publicas
territoriais no Brasil. O autor alerta que a prevaléncia da visao setorialista/corporativista/
individualista faz com que o didlogo sobre o desenvolvimento territorial muitas vezes
se transforme em uma soma de demandas especificas desarticuladas. As disputas por
protagonismo na implementacio das agdes (consequentemente, pelo controle dos recursos)
contribui para um planejamento fragmentado, com sobreposi¢ao das politicas publicas no
territério. Dai a importincia do aperfeigoamento das condicoes de governanga, isto ¢, do
conjunto de padrdes de comunicagao e relacionamento entre os atores presentes nos territ4rios,
em prol de consensos minimos a respeito da agenda estratégica adequada 2 realidade de cada
lugar, também levando em consideragao o relacionamento com territérios contiguos e escalas
espaciais mais abrangentes. E nesse sentido que Pamplona defende uma visio sistémica
para o avanco da integra¢io de politicas publicas e para a ampliagio e o fortalecimento das
institui¢des e instrumentos democrdticos de participagao e deliberagao coletiva.

Mayra Jurud aprofunda esse ponto afirmando que a radicalizagio do neoliberalismo
como racionalidade sistémica e do individualismo como padrio humano trazem desafios
adicionais a constru¢ao de rotas alternativas de desenvolvimento. Diante desse quadro, a
autora argumenta que as politicas pablicas possuem importancia fundamental na busca pela
retomada de um desenvolvimento democrdtico e soberano, no qual a atuagiao do Estado
segue sendo um fator indispensdvel, embora nao dnico. Nesse sentido, as politicas de ciéncia e
tecnologia seriam parte indissocidvel das politicas ptblicas de uma na¢ao soberana, nao apenas
porque criam as bases para o dinamismo de uma economia crescentemente internacionalizada,
financeirizada e baseada em conhecimento, inova¢ao e aumento constante da competitividade
global, mas também por contribuir para a formagao de pessoas mais qualificadas e capazes
de compreenderem as dimensoes histéricas e culturais da sociedade, ampliando, portanto,
os horizontes para a construgao de trajetdrias inovadoras de desenvolvimento. Jurud pontua
que a construgdo de visdes de futuro compartilhadas cumpre importante papel ao fomentar
a coesao social e a legitimagao de diretrizes e estratégias de longo prazo. Seria o caso, por
exemplo, dos Objetivos de Desenvolvimento Sustentdvel, que podem ser utilizados como
referéncia para a formulagio de politicas, inclusive pelas prefeituras de cidades pequenas e
médias, viabilizando a sua transformagao em espagos democrdticos, inteligentes e resilientes.

Em seguida, Marco Antonio Rocha constata que a segunda década do século 21 trouxe
de volta as grandes politicas nacionais de desenvolvimento cientifico e tecnoldgico. Apds
a crise de 2008, a queda do ritmo de crescimento do comércio internacional, somada 2
velocidade com que o capital chinés se lancou & compra de empresas em outros paises, tem
levado a um recrudescimento de politicas de cunho nacionalista, pelo menos no sentido da
sofisticagao tecnoldgica de sua industria e da defesa de suas grandes empresas nacionais. Tanto
paises desenvolvidos como aqueles em desenvolvimento buscaram formas de reestruturar suas
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politicas industriais, seja a partir da intensificagio dos esfor¢os na promogio de ciéncia e
tecnologia, no aumento do pacote de incentivos a atragao de etapas produtivas das cadeias
globais de valor ou a partir de alguma combinagio de ambos os esfor¢os. Diante das
transformagdes em curso no mundo, especialmente no que diz respeito a disseminagio das
tecnologias habilitadoras da Quarta Revolugao Industrial, o autor argumenta que as politicas
de recorte setorial tipicamente empregadas no Brasil precisam evoluir para politicas orientadas
por missoes, em busca de solugdes produtivas e tecnolégicas para problemas estruturais da
sociedade brasileira.

No préximo capitulo, Jodo Alberto De Negri afirma que hd uma relagio direta entre
capacidade de producao de riqueza e lideranca em C&T. Paises lideres em C&T s3o também
poténcias econdmicas e com elevados niveis de crescimento da produtividade e, portanto,
forte crescimento econémico. O nivel de renda e o bem-estar social estdo diretamente ligados
aos investimentos em ciéncia e tecnologia, pois a inovagao tecnoldgica gera mais lucro e postos
de trabalho mais bem remunerados e mais estdveis. No Brasil, as firmas mais produtivas,
mais competitivas e que tém melhor inser¢ao internacional sao as que inovam e diferenciam
produto. Por outro lado, ressalta De Negri, as institui¢oes, bancos de desenvolvimento,
agéncias, leis e outros instrumentos pensados a partir da légica manufatureira precisam se
adequar aos novos tempos, em especial para lidar com segmentos e aspectos mais imateriais,
como software, marcas, internacionalizagao de ativos e influéncia na divisao internacional do
trabalho das empresas estrangeiras.

No capitulo seguinte, Thiago Varanda Barbosa ressalta que a questao alimentar
tende a ser um dos aspectos mais relevantes da gestdo social no século 21. O autor analisa
a estrutura de produgao de alimentos no Brasil, distinguindo as cadeias produtivas voltadas
para os mercados interno e externo. Aborda o papel das grandes corporagdes na proliferagao
de problemas de satide coletiva, como decorréncia do ambiente alimentar deteriorado pela
oferta de comida lixo e pela propaganda e marketing que a promove. E afirma que o Brasil
¢ pega-chave nesse xadrez, pois trata-se de um dos grandes fornecedores de alimentos no
sistema interestatal, ndo obstante tenhamos setores populares em situagio de inseguranga
alimentar. Daf a importincia da construgao de um arcabougo legal e de politicas publicas
de apoio a soberania alimentar no Brasil, que se some ao j4 bem desenvolvido arcabougo da
seguranga alimentar e nutricional do Pafs e seja capaz de coexistir com o modelo de agricultura
exportadora. De acordo com Barbosa, hd um grande potencial para desenvolvimento de
pequenos e médios empreendimentos rurais e urbanos no Brasil, capazes de fornecer uma
alimenta¢ao mais sauddvel, fresca, menos processada, de menor custo individual, ambiental e
social, baseada em circuitos locais que retém renda nas economias regional e nacional.

Gustavo Souto de Noronha dd sequéncia a esse debate recordando que, durante boa
parte de sua histdria, o Brasil foi um pafs agrério-exportador, de forma que as politicas para
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a agricultura sempre tiveram uma centralidade na agenda brasileira desde o periodo colonial.
Contudo, segundo o autor, o Brasil inventou e ¢ o tinico pais do mundo que pratica a reforma
agrdria perene: ao contrdrio de outros paises onde se realizou uma reformulagao completa da
estrutura fundidria, o Brasil apenas fiscaliza a fun¢io social da propriedade da terra e classifica
isto como reforma agrdria. Noronha afirma que a fiscalizagao do cumprimento da fungao
social sob os aspectos da produtividade ambiental e trabalhista é um dever constitucional
do Estado, mas nao pode ser entendida como reforma agrdria, pois esta precisa ter comego,
meio e fim. Mais do que isso: Noronha argumenta que o Brasil precisa de um projeto para
0 campo que esteja concatenado com uma estratégia mais ampla de desenvolvimento,
promovendo um modelo integrado de agricultura sustentdvel, ancorado na reforma agrdria,
na transi¢ao agroecoldgica, na biotecnologia e na incorporagio de inovagoes advindas da
chamada industria 4.0.

Alessandro Antonio Stefanutto aborda, na sequéncia, um dos mais importantes
elementos de protecio social: a previdéncia social. Parte integrante da seguridade social, que
também inclui a sadde e a assisténcia social, a previdéncia social é uma construgio histérica
que cumpre importante papel social e econémico, ao garantir protegio e seguranga aos
trabalhadores e seus dependentes. E assunto de interesse, portanto, para todos os brasileiros,
inclusive para aqueles que virdo a nascer. Por se tratar de um importante instrumento de
solidariedade e distribui¢ao de renda, o autor sustenta que o debate sobre a sustentabilidade
fiscal da previdéncia social estd diretamente relacionado com as politicas de estimulo ao
crescimento econdémico e dos empregos formais, pois assim é possivel ampliar as receitas que a
financiam. Como ressalta Stefanutto, trata-se de uma constata¢ao 6bvia, mas que nem sempre
¢ levada em consideracio quando se discute o financiamento do sistema previdencidrio.

Por fim, Jodao Bosco argumenta que a invengao da mdquina a vapor, no século 16, foi
um importante marco do crescente conflito entre geragao de energia e sustentabilidade. Com
o avango cientifico e tecnoldgico, indmeras facilidades foram viabilizadas no cotidiano das
pessoas. Por outro lado, afirma o autor, o capitalismo global criou uma cultura de consumo
de bens e servicos muito além da real necessidade das pessoas. E isso tem provocado uma
enorme demanda por geracao de energia das mais diversas modalidades ou fontes. Como
mais da metade da energia hoje consumida pelos humanos continua tendo origem em fontes
“sujas”, ainda hd muito o que se avangar na massificagao do uso de fontes “limpas”. De
acordo com Jodo Bosco, o principal desafio para descarbonizar a matriz energética mundial
serd superar a dificuldade de operar os sistemas elétricos com grande participagao de fontes
intermitentes, notadamente a solar e a edlica, as fontes mais abundantes e limpas do planeta.
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EVOLUCAO E DESAFIOS
DO SISTEMA DE

PLANEJAMENTOE
ORCAMENTO NO BRASIL

MARCIO GIMENE







trajetéria do sistema de planejamento e or¢camento brasileiro é mais interessante
do que pode parecer A primeira vista. Desde a década de 1930, importantes
aperfeicoamentos institucionais foram realizados e, em boa medida, sobreviveram
as alternéncias politicas, o que ndo deixa de ser surpreendente para os padroes
brasileiros. Disfuncionalidades precisam ser corrigidas para que tenhamos servicos mais
eficientes e de melhor qualidade prestados aos cidadios. Mas as experiéncias acumuladas
possibilitam vislumbrar melhorias, desde que saibamos reconhecer os avangos e os obstdculos

que seguem por serem superados.

A primeira se¢ao deste capitulo apresenta os principais marcos que caracterizam o
processo de construgao do sistema de planejamento e orgamento brasileiro, entre as décadas
de 19302 1970, periodo no qual prevaleceu a promogao do desenvolvimento como orientagao
estratégica. A segunda se¢ao aborda o periodo situado entre a década de 1980 e a atualidade,
no qual a ideia hegemoénica tem sido o controle de gastos. Finalizando o capitulo, a terceira
se¢do propoe uma agenda minima de providéncias a serem adotadas visando qualificar o
sistema de planejamento e or¢amento brasileiro, tendo como orientagao a concilia¢ao entre

os objetivos de promogio do desenvolvimento e controle de gastos.
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O PROCESSO DE CONSTRUCAO DO SISTEMA DE
PLANEJAMENTO E ORCAMENTO BRASILEIRO: FOCO NA
PROMOCAO DO DESENVOLVIMENTO

A partir da década de 1930, sob a lideranga do presidente Gettlio Vargas, importantes
aperfeicoamentos institucionais foram realizados no sentido de modernizar a administragao
publica brasileira. A criagio da Comissio Permanente de Padronizagao (1930), da
Comissao Central de Compras (1931), do Conselho Federal do Servigo Puablico Civil
(1936) e do Departamento Administrativo do Servigo Publico — Dasp (1938) possibilitou
a profissionalizagio do servigo pablico no Pais. O Dasp, em especial, desempenhou papel
relevante na elaboragao de concursos publicos para acesso aos cargos no governo federal, na
elaboragao do primeiro estatuto dos funciondrios publicos do Brasil ¢ na padronizagio das
normas or¢amentdrias e financeiras adotadas nos trés niveis de governo.

Os esforgos de modernizagao administrativa passaram a contemplar a elaboragio de
planos governamentais, como o Plano Especial de Obras Publicas e Aparelhamento da Defesa
Nacional (1939) e o Plano de Obras e Equipamentos (1943). A implementagao desses planos
mobilizou o Ministério da Fazenda, a Controladoria-Geral da Republica e o Tribunal de
Contas em um mecanismo de controle das verbas a serem aplicadas em 4reas prioritdrias,
conforme autorizagao do presidente da Repuiblica. A parte essencial desse esquema consistia
no registro das dotagdes anuais pelo Tribunal de Contas, com validade para um periodo de
CINCo anos.

O Plano Salte (1948) contou com uma dinimica de monitoramento da execugio fisica
dos empreendimentos mais sofisticada, com assessores especiais incumbidos de preencher
fichas de inspegao sob a coordenacio do diretor do Dasp, que acumulou a fungio de
administrador-geral do Plano Salte.

Foram criadas instituigdes e empresas estatais fundamentais para o desenvolvimento e a
industrializagao do Pafs, tais como: Companhia Sidertrgica Nacional — CSN (1941); Vale do
Rio Doce (1942); Companhia Nacional de Alcalis (1943); Coordenagio de Aperfeigoamento
de Pessoal de Nivel Superior — Capes (1951); Conselho Nacional de Desenvolvimento
Cientifico e Tecnol6gico — CNPq (1951); Banco Nacional de Desenvolvimento Econémico

— BNDE (1952); Petrobras (1953); e Eletrobrds (1954).

A politica de cAmbio multiplo e as tarifas de importagio, combinadas com subsidios a
exportagao de bens manufaturados, viabilizaram a industrializagao e a geragao de empregos
no Pais de forma concomitante com a garantia de direitos trabalhistas (Consolidagao das Leis
do Trabalho, em 1943) e o reconhecimento das entidades de classe (trabalhistas e patronais)
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como legitimas interlocutoras e parceiras do Estado na constru¢ao e implementagao do
projeto de desenvolvimento em curso.

Tais avangos ocorreram em meio a disputas mais ou menos explicitas sobre o papel
do Estado na promog¢io do desenvolvimento. Um desses debates, protagonizado pelos
engenheiros Roberto Simonsen e Eugénio Gudin, ficou conhecido como “controvérsia do
planejamento”. Ambos participaram do I Congresso Brasileiro de Economia, realizado em
1943. No ano seguinte, foram criados o Conselho Nacional de Politica Industrial e Comercial
(CNPIC), vinculado ao Ministério do Trabalho, Industria e Comércio, e a Comissao de
Planejamento Econémico (CPE), vinculada ao Conselho de Seguranga Nacional. Como
membro do CNPIC, Simonsen apresentou uma proposta de planificagio da economia
centrada no apoio do Estado as industrias nascentes. O documento foi encaminhado para
apreciagio da CPE, que solicitou o parecer de Gudin. Este concordou com o diagnéstico feito
por Simonsen, segundo o qual a industrializagao do Pais era fundamental para elevar o padrao
de vida do povo brasileiro. Mas discordou dos métodos propostos para alcangar esse objetivo,
argumentando que eles refletiam uma visao paternalista do Estado em relagao a inddstria
nacional. Para Gudin, o Estado deveria se concentrar em controlar a inflagdo e garantir regras

favordveis ao livre comércio.

A controvérsia protagonizada por Simonsen e Gudin gerou muitos debates e iniciativas
governamentais que se alternaram entre a criagao e a retirada dos estimulos a inddstria nascente.
As idas e vindas das politicas publicas brasileiras foram ditadas, nas décadas seguintes, pela
correlagdo de forgas entre os grupos de interesses que se identificavam (e eventualmente se
beneficiavam) com uma ou outra abordagem.

Foi nesse contexto que a ideia de se estabelecer um sistema de coordenagao das atividades
governamentais com base no planejamento foi incluida na proposta de reforma administrativa
elaborada por determinaciao de Vargas, em 1952. Previa-se a instalagdo do Conselho de
Planejamento e Coordenagio, que funcionaria como agéncia central de planejamento do
governo federal. Coordenado pelo presidente da Republica, o Conselho seria integrado pelos
ministros de Estado e contaria com o auxilio de comissoes interministeriais. Vargas suicidou-
se em 1954, antes de colocar o sistema de planejamento em prdtica, mas as sementes que
plantou nao tardariam a gerar bons frutos.

Aproveitando o actimulo possibilitado pelas experiéncias anteriores, Juscelino
Kubitscheck governou tendo seu Programa de Metas (1956) como instrumento mobilizador
da administragao publica. Estudos e pareceres de especialistas guiaram a elaboracao de
programas setoriais de investimentos destinados a orientar a execugio de obras e a expandir ou
implantar industrias e servigos considerados indispensdveis ao equilibrado desenvolvimento
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econdmico do Pafs. Foram selecionados 30 setores considerados prioritdrios, fixando-se as
metas a serem atingidas no fim de 1960.

Cada setor foi analisado, inicialmente, estudando-se suas tendéncias de evolugio e
suas projecoes sobre a necessidade de desenvolvimento no quinquénio. Paralelamente, foram
analisados, para cada meta, todos os projetos especificos que se destinariam a cumpri-la.
Assim, por exemplo, na meta sidertrgica, enquanto se pesquisava qual seria a demanda global
de ago e sua decomposigao nos diversos tipos de produtos sidertirgicos, era feita a andlise de
cada projeto de expansao das usinas existentes e de novas usinas a serem instaladas. Ao mesmo
tempo que se analisavam os orcamentos, as demandas anuais de recursos financeiros e as
fontes provéveis de suprimento desses recursos, pesquisava-se a inter-relagao dos vdrios setores
da economia vinculados ao programa.

O Programa de Metas conseguiu ser um plano em marcha: sob a lideranca pessoal
do presidente da Republica e coordenagio do Conselho do Desenvolvimento, mobilizou
especialistas e diversas entidades publicas e privadas, que executavam as obras e prestavam
servicos a coletividade.

Coube ao Conselho do Desenvolvimento elaborar os esquemas de financiamento,
projetos de lei, medidas administrativas e demais providéncias necessdrias para o alcance das
metas que se concentravam nas dreas de energia, transportes, alimentagio e industria de base.

Em 1961, sob a presidéncia de Janio Quadros, foi criada a Comissao Nacional de
Planejamento (Coplan), incorporando a secretaria-geral do Conselho de Desenvolvimento.
Apé6s a rentincia de Janio (agosto de 1961), movimentos contrdrios a posse do vice, Jodo
Goulart, levaram o Congresso Nacional a aprovar a criagao de um sistema parlamentarista
provisério (a ser confirmado ou revogado pela populagao em plebiscito agendado para o
inicio de 1963) e, em seguida, deu posse a Goulart como presidente de um Poder Executivo
que teve parte significativa das suas atribui¢oes transferidas para o Legislativo.

Goulart entao criou o cargo de Ministro Extraordindrio Responsével pelo Planejamento
(Lei Delegada n° 1, de 25 de janeiro de 1962), para o qual convidou o economista Celso
Furtado. A missao principal de Furtado foi elaborar um plano nacional de desenvolvimento
que pudesse ser defendido por Goulart. Dai nasceu o Plano Trienal de Desenvolvimento
Econdmico e Social, langado em dezembro de 1962, poucos dias antes do plebiscito (no qual
venceu o sistema presidencialista, refor¢ando os poderes do presidente).

Furtado aceitou o desafio coma condigao de quea Superintendéncia do Desenvolvimento
do Nordeste (Sudene) ficasse sob sua coordenagao, ponderagio acatada por Goulart. Assim, o
novo ministro recebeu as incumbéncias de coordenar: a elaboragio de um plano nacional de
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desenvolvimento econdmico e social, os planos e atividades dos érgaos de desenvolvimento
regional e os planos de ajuda externa. Para tanto, ficaram a ele subordinados o Coplan, o
Conselho de Desenvolvimento e a Comissao de Coordenagao da Alianga para o Progresso.

Dentre as inovagdes do Plano Trienal, destaca-se a recomenda¢io de criagio de um
sistema de planejamento integrado ao processo or¢amentdrio, que em relagao as obras seria
plurianual. Caberia ao érgio central de planejamento, no caso o Ministério do Planejamento,
a responsabilidade de coordenar a execu¢io do Plano, assegurando a disponibilidade dos
recursos necessdrios. Nesse arranjo, o Conselho de Desenvolvimento Nacional seria a instdncia
mdxima de formulagio e coordenagio de politicas, composto pelo presidente da Republica
e ministros. O Conselho de Desenvolvimento Nacional seria assessorado por comissdes e
subcomissdes que mobilizariam representantes de todos os érgaos da administragao puiblica
direta e indireta. Pela proposta, as comissdes seriam preferencialmente ocupadas pelos
chefes dos 6rgaos de planejamento dos ministérios, e cada comissdo seria desdobrada em
subcomissdes, que reuniriam representantes dos érgaos responsdveis por cada atividade.

Em suma, a reforma administrativa que acompanhou o Plano Trienal obrigava a
administragdo federal a se submeter a um rigoroso esquema de agao planejada, do qual o
orgamento-programa seria o principal instrumento.

Tratava-se de colocar em prética recomendagdes formuladas na Comissao de Estudos
e Projetos Administrativos — Cepa, instituida por Juscelino Kubitschek (Decreto n°
39.855/1956). A proposta da Cepa, encampada por Furtado, consistia na criagio de um
sistema de planejamento encarregado de pesquisar fatos administrativos e planejar as atividades
a curto e a longo prazos de cada érgao ministerial, e de combinar os planos parciais em um
plano orgénico, de longa duragao, dividido em etapas anuais coincidentes com o exercicio
financeiro. O planejamento governamental passaria a ser obriga¢ao regulamentar taxativa,
imposta a cada chefe de servico, em todos os 6rgaos e dependéncias do servigo publico.

Resultou dessa efervescéncia a Lei n° 4.320/1964 (que segue em vigor até hoje),
instituindo normas gerais para elaboracio e controle dos orgamentos e balangos da Unio,
dos estados, dos municipios e do Distrito Federal.

Duas semanas apds a san¢ao da Lei n° 4.320, o presidente Joao Goulart foi deposto.
Comegava o regime militar, que no tocante a drea de planejamento e orgamento deu
sequéncia e implementou com considerdvel éxito as diretrizes e recomendagbes que haviam
sido consolidadas pela Cepa e por Furtado.

Sob o regime militar, coube ao Plano de A¢ao Econdémica do Governo — Paeg (1964)
organizar as agoes iniciais do novo grupo dirigente. Por meio do Decreto n° 53.914/1964,

MARCIO GIMENE 29



foram extintos a Coordena¢ao do Planejamento Nacional, a Assessoria Técnica da Presidéncia
da Republica, a Comissao Nacional de Planejamento e o Conselho de Desenvolvimento, que
passaram a ter suas atribui¢oes concentradas no Ministério do Planejamento e Coordenagao
Econdmica, agora sob a lideran¢a de Roberto Campos.

A principal inovagao desse novo formato foi a incumbéncia conferida ao Ministério do
Planejamento de coordenar a elaboragio e a execugio do Or¢amento-Geral da Unido e dos
orcamentos dos 6rgaos e das entidades paraestatais, de economia mista e subvencionados
pela Unizo.

Na sequéncia, foram criados trés érgaos técnicos responsdveis pela estruturagao das
atividades de planejamento e de orgamento: o Escritério de Pesquisa Econémica Aplicada
(Epea, que depois se tornaria Ipea); o Setor de Economia e Finangas (embrido da futura
Secretaria de Orgamento Federal); e o Setor de Planejamento Setorial. A estes 6rglos se
somava o Conselho Consultivo de Planejamento (Consplan), que era liderado pelo presidente
da Republica e tinha como secretdrio executivo o ministro do Planejamento.

Aindaem 1964, foi instalada a Comissao Especial de Estudos de Reforma Administrativa
(Comestra), que recomendou a a¢io coordenada do governo, tendo como referéncia o tripé:

* planejamento/programagao governamental — orientando a agao da administragao publica
em todos os setores;

* orcamento-programa — servindo de roteiro a execugao coordenada pelo programa anual,
no que diz respeito as receitas, as despesas e a acio administrativa; e

*  programagio financeira de desembolso — ajustando o ritmo de trabalho a disponibilidade
de recursos.

A proposta apresentada pela Comestra seguia a légica das recomendagoes anteriores.
A agdo governamental deveria obedecer a programas gerais e setoriais de duragao plurianual,
elaborados pelos érgaos de planejamento, sob a orientagdo e a coordenagio do presidente da
Republica. Caberia a cada ministro de Estado orientar e dirigir a elabora¢ao do programa
setorial correspondente ao seu ministério; ¢ ao ministro do Planejamento e Coordenagio
Econdmica cumpria auxiliar diretamente o presidente da Republica na coordenagao, revisao
e consolidagao dos programas setoriais e na elabora¢ao da programagao geral do governo.
A aprovagio dos planos e programas gerais e setoriais seria competéncia do presidente da
Republica. E, em cada ano, deveria ser elaborado um Or¢amento-Programa, pormenorizando
a etapa do programa plurianual a ser realizada no exercicio seguinte, servindo de roteiro a
execugio coordenada do programa anual.
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Para ajustar o ritmo de execugio do Or¢amento-Programa ao fluxo provével de
recursos, caberia ao Ministério da Fazenda, com a colaboragao do Ministério do Planejamento
e Coordenag¢io Econdmica, elaborar a programagio financeira de desembolso, de modo
a assegurar a liberacao automdtica e oportuna dos recursos necessdrios a execugdo dos
programas anuais de trabalho. Nenhuma atividade poderia ser iniciada sem que se verificasse,
previamente, sua consonincia com a programagio governamental e com o or¢amento-
programa, nem compromisso financeiro algum poderia ser assumido se nao estivesse
contemplado na programagio financeira de desembolso.

Tributdria desse acimulo de aprendizados, a reforma administrativa de 1967 consagrou
o tripé planejamento/or¢amento-programa/programagao financeira de desembolso. Passou-
se a exigir de toda a administragio publica consonincia com as linhas gerais do planejamento
econdmico e social do governo. Ao orgamento-programa cumpriria o papel de estabelecer
linguagem comum entre o Poder Executivo e o Poder Legislativo, ao elaborarem e aprovarem
o or¢amento, ¢ uma linguagem compreensivel para a coletividade, permitindo a todos —
e em particular ao setor privado — melhor conhecimento do programa anual de trabalho
governamental e dos recursos alocados para sua execugio. Nesse arranjo, cabeira a programagao
financeira de desembolso assegurar o fluxo ordenado de recursos aos diferentes setores de agao
governamental, proporcionando ritmo de trabalho eficiente aos diferentes servigos.

A légica do tripé planejamento/orgamento-programa/desembolso financeiro consistia
em assegurar que as diretrizes do planejamento permeassem os diversos niveis administrativos
até atingirem as unidades executivas de menor porte. As instincias de governo que se
ajustassem as diretrizes da programagao governamental poderiam pleitear e contar em tempo
com os recursos necessarios. E assim seria possivel aperfeicoar a produtividade dos érgaos
publicos, utilizando-se instrumentos de avaliagio.

Essas mudangas foram consolidadas em trés normativos principais:

* a Constitui¢ao Federal de 1967, na parte referente ao “Orgamento” e a “Fiscalizagao
Financeira e Or¢camentdria’;

* 0 Decreto-Lei n° 199/1967, que dispoe sobre a Lei Organica do Tribunal de Contas; e
* 0 Decreto-Lei n° 200/1967, que estabelece diretrizes para a reforma administrativa.

Com a Constitui¢ao de 1967, os orgamentos plurianuais se tornaram um imperativo
constitucional. O orgamento anual passou a ser uma etapa do orgamento plurianual. E a
programagio financeira de desembolso tornou-se impositiva, impedindo a realizagao de
despesas sem previsao no orgamento.
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O Plano Decenal de Desenvolvimento (1966), o Programa Estratégico de
Desenvolvimento — PED (1968) e o Programa de Metas e Bases para a Agao do Governo
(1970) atualizaram sucessivamente os estudos e estratégias de governo, consolidando o
planejamento como método de trabalho no governo federal. Depois vieram os planos
nacionais de desenvolvimento. O I PND (1971) teve como mote a integragiao nacional,
focando em projetos estruturantes de infraestrutura (Itaipu, Transamazdnica) e industrias
de base (siderurgia, petroquimica, mineragao, telecomunicagoes). Foi sucedido pelo II PND
(1974), que manteve o foco do seu antecessor e colheu os frutos da experiéncia acumulada.

O Decreto 71.353/1972 foi outro avango importante, ao determinar que as atividades
de planejamento, or¢amento e modernizagio da administragio federal fossem integradas
no Sistema de Planejamento Federal, que teria como objetivos: coordenar a elaboragao dos
planos e programas gerais de governo e promover a integragao dos planos regionais e setoriais;
acompanharaexecugio desses planos e programas; assegurar, mediante normas e procedimentos
orgamentdrios, a aplicagdo de critérios técnicos, econdmicos e administrativos para o
estabelecimento de prioridades entre as atividades governamentais; modernizar as estruturas
e procedimentos da administragao federal, objetivando seu continuo aperfeicoamento e
maior eficiéncia na execugio dos programas do governo; e estabelecer fluxos permanentes
de informagio entre as unidades componentes do sistema, a fim de facilitar os processos de
decisao e coordenagio das atividades governamentais.

O mesmo Decreto determinou que o Sistema de Planejamento Federal fosse integrado
por todos os érgaos da administragdo federal direta e indireta incumbidos de atividades de
planejamento, or¢amento e modernizagdo administrativa. A Secretaria-Geral do Ministério
do Planejamento e Coordenagio-Geral foi confirmada como érgao central do Sistema de
Planejamento, que tinha como dérgaos setoriais as secretarias-gerais dos ministérios civis e
os 6rgaos equivalentes dos ministérios militares. Além de zelar pelo bom funcionamento do
sistema de planejamento, prestando assisténcia técnica aos érgaos setoriais, cabia ao 6rgao
central promover a articulagio com as demais unidades da federagio.

O SISTEMA DE PLANEJAMENTO E ORCAMENTO A PARTIR
DA DECADA DE 1980: FOCO NO CONTROLE DE GASTOS

Os anseios pela redemocratizagao do Pais foram acompanhados por iniciativas que
restringiram o grau de arbitrio do Poder Executivo Federal. O Poder Judicidrio, o Poder
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Legislativo, o Tribunal de Contas da Uniao e o Ministério Publico, bem como seus equivalentes
nos estados e municipios, se tornaram atores cada vez mais presentes nos processos de
formulagio e implementagao das politicas puiblicas. Avangos importantes aconteceram no que
diz respeito ao controle de gastos. Por outro lado, a coordenagio das agoes governamentais em
escala nacional ficou sensivelmente prejudicada’.

Antes mesmo de ser promulgada a Constituigao da Republica de 1988, um conjunto de
medidas legais e administrativas voltadas para o controle de gastos modificou significativamente
o funcionamento das atividades de planejamento e de orcamento:

* Incorporagio, pela primeira vez, no Projeto de Lei Orgamentdria da Unido para 1986,
das despesas com encargos da divida mobilidria federal, assim como de vdrios subsidios
concedidos pelo governo;

*  Extingdo da conta-movimento do Banco do Brasil, em janeiro de 1986;

*  Criagao, em margo de 1986, da Secretaria do Tesouro Nacional, o que permitiu a
centralizagdo, o acompanhamento e a programagao de atividades anteriormente realizadas
pelo Banco Central e pelo Banco do Brasil;

e Criagdo, em julho de 1987, da Carreira de Or¢amento, constituida dos cargos de técnico

de orcamento e de analista de orcamento;?

* Auibui¢do, em julho de 1987, ao Ministério da Fazenda, por meio da Secretaria do
Tesouro Nacional, da administra¢io e do controle da divida mobilidria federal;

*  Criagao, em julho de 1987, do orcamento das opera¢oes de crédito, que passou a constar,
como anexo, do Or¢amento-Geral da Unido;

*  Proibi¢ao, em novembro de 1987, da emissao liquida de titulos da divida mobilidria sem

autorizagio legislativa; e

* Transferéncia, em dezembro de 1987, para o Ministério da Fazenda, dos fundos e
programas administrados pelo Banco Central.

"Ver Gimene (2019) sobre a influéncia exercida pela teoria econdmica convencional na abordagem do controle de gastos como orientador maior
do planejamento governamental.

2A Lei n* 8.270/ 1991 alteron a denominagio para Carreira de Planejamento e Orcamento, constituida dos cargos de técnico de planejamento
¢ orgamento e analista de planejamento e orcamento.
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Em seguida, preservando os conceitos consagrados pela Lei n° 4.320/1964 ¢ pelo
Decreto-Lei n° 200/1967, os constituintes de 1987/1988 instituiram um modelo de
planejamento e orcamento de viés parlamentarista, composto por trés instrumentos
interdependentes: o Plano Plurianual (PPA), a Lei de Diretrizes Or¢amentdrias (LDO) ea Lei
Orcamentdria Anual (LOA). De acordo com esse modelo, os planos de desenvolvimento de
longo prazo, os planos de desenvolvimento regional e o programa de governo eleito devem
ser sintetizados em um pano plurianual com vigéncia de quatro anos, correspondente ao
periodo situado entre o segundo ano do mandato do chefe do Poder Executivo e o primeiro
ano do mandato seguinte.

Os constituintes buscaram, dessa forma, favorecer a continuidade administrativa entre
mandatos do Poder Executivo, antevendo que a promulgag¢ao da Constitui¢io seria seguida
da aprovag¢ao do sistema parlamentarista em plebiscito. Ocorre que no plebiscito realizado
em 1993 a populagao brasileira votou majoritariamente pelo sistema presidencialista, como
fizera em 1963, contrariando a légica que havia orientado a concepgao do esquema PPA-
LDO-LOA. Desde entao, os Poderes Executivo e Legislativo travam uma acirrada luta
sobre o sentido e o nivel de detalhamento das informagées que devem constar em cada um
desses instrumentos.

De acordo com a determinagao constitucional, o PPA deve apresentar as diretrizes,
os objetivos e as metas da administragdo publica nao sé para os investimentos, como
também para as despesas de custeio deles decorrentes. Trata-se do sucessor do Orgamento
Plurianual de Investimentos, instituido pela Constituigao de 1967, que era elaborado
anualmente e informava apenas as despesas de capital (investimentos) previstas para um
periodo de trés anos.

A LDO define as metas e as prioridades da administragao para o exercicio subsequente,
funcionando como elo entre o PPA ea LOA, permitindo que o Legislativo discuta as prioridades
para o préximo exercicio e, quando da discussao da LOA, analise se essas prioridades estao
devidamente refletidas na alocagao de recursos prevista na proposta de lei orgamentdria.

Ao incorporarem todas as a¢oes de governo, os sucessivos PPA tiveram dificuldade
para comunicar as agdes estruturantes e os investimentos que deveriam contar com fluxo
garantido de recursos. Sem receberem o necessdrio respaldo politico, os processos de
elaboracio, monitoramento, avaliagao e revisio do PPA foram tratados como exercicios
formais de cumprimento das regras estabelecidas pela Constituigao. A elaboragao de listas
de obras prioritdrias com modelos intensivos de gestao, prética corrente no Pais desde o
Programa de Metas, de Juscelino Kubitschek, foi entao continuada com o Brasil em Agao,
em 1996; Avanca Brasil, em 2000; Metas Presidenciais, em 2003; e Programa de Aceleragao
do Crescimento, em 2007.
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Os esforgos de aperfeicoamento do sistema de planejamento e de orgamento foram
objeto de diversas modificagbes normativas e administrativas até a Lei 10.180/2001 estabelecer
que o Sistema de Planejamento e de Or¢amento Federal compreenderia as atividades de
elaboragao, acompanhamento e avaliagao de planos, programas e orcamentos, e de realizagao
de estudos e pesquisas socioecondmicas, tendo por finalidade: formular o planejamento
estratégico nacional; formular planos nacionais, setoriais e regionais de desenvolvimento
econdmico e social; formular o plano plurianual, as diretrizes or¢amentdrias e os orgamentos
anuais; gerenciar o processo de planejamento e orgamento federal; e promover a articulagao
com os estados, o Distrito Federal e os municipios.

A entrada em vigor da Lei Complementar n° 101/2000 (Lei de Responsabilidade Fiscal
— LRF) reforgou os mecanismos de controle de gasto publico, tendo como efeito colateral
a criagdo de dificuldades adicionais no fluxo de libera¢ao de recursos nao obrigatdrios,
como os destinados a novos investimentos. Como resultado, muito do que foi planejado
nio chegou a ser executado, ou nio o foi no ritmo inicialmente programado, devido as
restrigoes fiscais, caréncia de pessoal qualificado para elaboragao e execugio de projetos e
controvérsias juridicas diversas.

Apesar dos seus inegdveis méritos em termos de promogao da transparéncia e do controle
do gasto publico, o conjunto de inovagoes legais voltadas para o controle do gasto resultou
em um quadro institucional peculiar, que em termos prdticos subordinou o planejamento
governamental a légica de curto prazo do desembolso financeiro.

Em suma, o regime fiscal brasileiro passou a inibir o investimento publico e a atuar
de maneira pré-ciclica. Com excegao dos gastos com juros e das despesas eventualmente
resguardadas pela LDO, todas as demais despesas publicas passaram a ser subordinadas
ao alcance de metas fiscais. Os investimentos, em particular, por serem mais facilmente
contingenciados, ficaram especialmente prejudicados.

Ao contrdrio do que recomendam as boas prdticas de gestao macroeconémica, nos
periodos de maior crescimento, a arrecadagio crescia e o Estado ampliava seus gastos,
pressionando a inflagado em uma economia jd aquecida. Por sua vez, nos periodos de baixo
crescimento, a busca pelo cumprimento da meta fiscal por meio de uma politica fiscal
contracionista, para além de prejudicar o planejamento prévio, retirava estimulos 2 demanda
agregada de uma economia j4 desaquecida, o que reduzia ainda mais o crescimento econémico
e a arrecadagdao. Em outras palavras, quando a economia ia bem, o setor publico nao fazia
poupanca e, quando ia mal, as restrigoes fiscais interrompiam os projetos em andamento,
contingenciando especialmente os investimentos.

A partir da instituigdo do Novo Regime Fiscal, por meio da Emenda Constitucional
n° 95/2016, o Pais passa a experimentar uma nova configuragio na organizagio do gasto
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pﬁblico. No que diz respeito aos perl'odos de maior crescimento econdmico, o carater pro-
ciclico do regime fiscal brasileiro foi atenuado pelos limites individualizados (teto de gastos)
estabelecidos para as despesas primdrias dos Poderes que compdem a Unido. Contudo, o
regime continuou sendo pré-ciclico no que diz respeito aos periodos de baixo crescimento
econdmico, pois o setor publico ficou impedido de expandir seus gastos para aquecer a
economia e ampliar a prestagao de servigos quando eles se fazem mais necessdrios.

Como ressaltado por Gimene (2019), isso ocorreu a despeito da prépria Exposi¢ao de
Motivos Interministerial, que acompanhou a proposta de Emenda Constitucional, reconhecer
que a estrutura de gastos pré-ciclica vigente no Brasil precisava evoluir para uma estrutura
anticiclica. Na Exposi¢ao de Motivos, os entdo ministros do Planejamento e da Fazenda
alertam que as normas constitucionais e legais vigentes no Pais fazem com que a despesa
publica seja pré-ciclica, ou seja, a despesa tende a crescer quando a economia cresce, e vice-
versa. O governo, alertam os ministros, em vez de atuar como estabilizador das altas e baixas
do ciclo econdmico, contribui para acentuar a volatilidade da economia: estimula a economia
quando ela jd estd crescendo e faz ajustes fiscais quando ela estd em recessao.

Para reverter esse quadro, os ministros apresentam o Novo Regime Fiscal como um
passo necessdrio para a adog¢ao de um regime fiscal anticiclico no Brasil. Afinal, quando a
receita voltasse a crescer, e com ela as pressdes para gastar mais, a Unido teria uma trava
constitucional que impediria a elevagdo dos gastos: crescimento real zero para as despesas
primdrias da Unido durante vinte anos. Ao proporem a fixagao do limite de despesa de um
ano como sendo o limite vigente para o ano anterior, corrigido pela inflagao, os ministros
alertam que isso levard a uma queda substancial da despesa primdria do governo central
como porcentagem do Produto Interno Bruto, na esperanga de que a maior previsibilidade
da politica macroecondmica fortaleca a confianga dos agentes econémicos, reduzindo o risco-
pais e abrindo espago para a redugao estrutural das taxas de juros.

Embora nao haja nenhuma evidéncia empirica que assegure a consisténcia teérica das
premissas e esperangas manifestas pelos ministros, merece registro a defesa de que o regime
fiscal brasileiro evolua para um regime anticiclico.

Para conferir alguma flexibilidade a0 Novo Regime Fiscal, a Emenda Constitucional
prevé que uma lei, de iniciativa exclusiva do Poder Executivo, propord qual serd a taxa de
crescimento do limite de gastos a partir do décimo exercicio de vigéncia da regra. Resta saber
se o Pais terd condi¢bes politicas e sociais para aguardar esses dez anos de experiéncia. Caso
prevaleca, ao longo desse periodo, um robusto crescimento econémico mundial, é natural
que o Brasil se beneficie do ciclo de alta nos precos das commodities que exporta. Todavia,
se esse robusto crescimento internacional nio se verificar, aumentardo as pressdes politicas e
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sociais para que a emenda constitucional seja revista o quanto antes, antecipando a migragao
para um regime fiscal efetivamente anticiclico.

Em outras palavras, seja apds a conclusao dos dez anos iniciais de experiéncia com
o Novo Regime Fiscal, ou de forma antecipada, se as pressoes politicas e sociais assim
exigirem, a migragao para o regime anticiclico demandard ajustes normativos constitucionais
e infraconstitucionais que autorizem a Unido a ampliar seus gastos nos ciclos de baixo
crescimento, como forma de estimular os investimentos produtivos e o consumo das familias,
o que possibilitard a ampliagao das receitas e, consequentemente, uma maior sustentabilidade
para as finangas publicas.

Afinal, o Novo Regime Fiscal acabou radicalizando o movimento em curso desde a
décadade 1980, de enfraquecimento da capacidade do Poder Executivo federal de coordenar as
agbes governamentais em escala nacional. E forgoso reconhecer que o sistema de planejamento
brasileiro, concebido na década de 1950 e implementado com considerdvel éxito nas duas
décadas seguintes, deixou de ter o planejamento governamental como orientador maior do
tripé planejamento/or¢amento-programa/desembolso financeiro. Enquanto nas décadas de
1980 ¢ 1990 o planejamento governamental foi substituido pelo orgamento-programa como
orientador maior do sistema de planejamento e de or¢amento, nas dltimas duas décadas o
préprio or¢amento-programa foi enfraquecido em favor da légica de curtissimo prazo do
desembolso financeiro.

A énfase na ideia atualmente hegemoénica de planejamento como controle dos
gastos publicos resultou em um arcabougo normativo de tal forma rigido que o ritual de
realizagdo periddica de eleigoes presidenciais tem se mostrado insuficiente para definir
rumos alternativos para o Pafs. Com as normas atualmente vigentes, a pessoa que venha a
ser escolhida pela populagao para liderar o Pais nao dispoe de meios para fazer muito mais
do que dar continuidade aos projetos inacabados deixados pelos seus antecessores e reunir
apoio parlamentar suficiente para evitar o seu impeachment por crime de responsabilidade
decorrente do descumprimento das restrigoes fiscais vigentes.
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A AGENDA POR CONSTRUIR:
COMO CONCILIAR PROMOCAO DO
DESENVOLVIMENTO E CONTROLE DE GASTOS?

A experiéncia brasileira no periodo situado entre as décadas de 1930 e 1970 demostra
que ndo precisa haver antagonismo entre os objetivos de promogao do desenvolvimento e
controle de gastos. Afinal, a promogao do desenvolvimento possibilita ganhos de produtividade
que resultam em maior crescimento econdmico e arrecadagio tributdria. A alternativa
hegeménica desde a década de 1980, centrada no controle de gastos, tem se mostrado ineficaz
justamente pela sua incapacidade de estimular o crescimento econdmico, gerando emprego,
renda e, consequentemente, aumento de arrecadagio.

A migragao para um regime fiscal anticiclico demandard ajustes normativos
constitucionais e infraconstitucionais que autorizem a Unido a ampliar seus gastos nos ciclos
de baixo crescimento, como forma de estimular os investimentos e o consumo das familias, o
que possibilitard a ampliagao das receitas e, consequentemente, uma maior sustentabilidade
para as finangas publicas.

Acreditar que a retomada sustentdvel do crescimento econémico é possivel com base
apenas na agao dos agentes privados ¢ uma ilusio que carece de evidéncias empiricas e
formulagtes tedricas que a sustentem. E fato que o Estado, sozinho, é incapaz de fazer o conjunto
de investimentos necessdrios para que o Pais se desenvolva. Mas a iniciativa privada, sozinha,
também nao tem essa capacidade. Daf a importincia da cooperagao entre o poder publico e a
iniciativa privada na concepgio e implementa¢ao de uma agenda pactuada de desenvolvimento
na escala necessdria para um pais com as dimensoes e as potencialidades do Brasil.

Para que isso ocorra, serd preciso construir um novo marco institucional para o
planejamento e o orgamento publico. Conforme proposto em Gimene (2019), uma agenda
de reformas institucionais que contribuam para a conciliagao entre os objetivos de promogao
do desenvolvimento e controle de gastos precisard abarcar a0 menos os seguintes pontos:

1. Revogar a Emenda Constitucional n° 95 — trata-se de providéncia indispensdvel para
recuperar a capacidade de a¢io do Estado, de forma a viabilizar a migra¢ao para um regime
fiscal anticiclico. Nenhum outro pais do mundo estabeleceu regra fiscal tao rigida em sua
Constitui¢ao. Geralmente os paises estabelecem limites de gastos por meio de leis aprovadas
nos respectivos parlamentos. A preocupagiao da EC 95 com a sustentabilidade plurianual
do gasto pode ser atendida com a transforma¢io do PPA em um orcamento-programa
plurianual. Assim, no primeiro ano de cada mandato o presidente da Reptblica enviaria
ao Congresso Nacional o projeto de lei do Plano Plurianual com as estimativas de receitas
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e despesas em cada programa e agdo para os 4 anos seguintes. Dessa forma, a cada 4 anos
seria possivel reavaliar as estimativas de receitas e despesas, em sintonia com os programas
de governo eleitos pela populagao. Além de ser um arranjo institucional mais flexivel do que
o proporcionado pela EC 95, essa mudanga contribuiria para mitigar alguns dos problemas
verificados na execu¢ao dos orgamentos anuais, como os apontados a seguir.

2. Instituir o or¢amento-programa plurianual — o Artigo 165 da Constitui¢ao Federal
determina que leis de iniciativa do Poder Executivo estabelecerdo o plano plurianual, as
diretrizes or¢amentdrias e os orcamentos anuais. Para que os érgaos publicos possam entregar
servigos de melhor qualidade aos cidadaos, ¢ desejdvel que lhes sejam assegurados fluxos de
recursos plurianuais, evitando-se assim o hébito de se realizarem despesas mal planejadas no
final de cada ano. Tais despesas mal planejadas ocorrem, em grande medida, pela conjungao
de quatro fatores que refletem a disfuncionalidade do controle de gastos como tem sido feito
no Brasil contemporineo, com o desembolso financeiro comandando o processo decisério
em detrimento do or¢amento-programa e do planejamento:

: _ e o

* aliberacio de recursos para os érgaos publicos ¢é feita a conta-gotas nos primeiros meses
do ano, geralmente modificando o que foi inicialmente planejado e orgado por cada
érgao executor;

* quando a totalidade dos recursos, inicialmente planejados e orgados, finalmente sao
disponibilizados, muitas vezes nao hd mais tempo hdbil para a realizagao dos procedimentos
administrativos necessdrios para a sua adequada execugio;

* as unidades administrativas que n3o conseguem executar plenamente 0s recursos
tardiamente disponibilizados “perdem” aquela dotagio orcamentdria, pois nio podem
“carregar” o saldo nio gasto para o préximo ano; e

* ao invés de serem recompensadas por evitarem desperdicios, as unidades administrativas
que ndo executam plenamente os recursos tardiamente disponibilizados costumam ser
vistas como “ineficientes” e, nao raro, sao punidas no ano seguinte com a disponibilizagao
de montantes abaixo do necessdrio para a adequada execugao das politicas publicas sob
sua responsabilidade.

Alterar o art. 165 da Constitui¢ao de forma a instituir no Brasil o or¢amento-programa
plurianual por si sé nio serd suficiente para resolver esses problemas, mas pode ajudar a
mitigd-los. Especialmente se o processo de desembolso financeiro levar em consideragao
efetivamente o planejamento governamental e a sua tradugio plurianual em or¢amentos-
programas, retomando a ideia original que orientou a construgio do sistema de planejamento
e orcamento brasileiro.
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3. Revogar a necessidade de defini¢ao de metas de resultado primdrio nas LDO — Como
apontado por Barbosa (2019), para evitar que a execugao or¢amentdria do governo aumente
expansoes e aprofunde recessoes, a maioria dos paises avangados adota metas de gasto em vez
de metas de resultado primdrio. Aproximar o Brasil do padrao adotado internacionalmente
implica revogar o § 1° do art. 4° da Lei de Responsabilidade Fiscal, segundo o qual a cada
ano a LDO deve estabelecer metas anuais de resultado primdrio. A lei nao obriga que tais
metas sejam superavitdrias. De fato, nos dltimos anos as LDO tém apresentado metas de
déficit primdrio. Mas a obrigatoriedade de definir uma meta de resultado primdrio, seja ela
superavitdria ou deficitdria, acaba funcionando como um mecanismo pré-ciclico. Revogando
esse dispositivo, o orgamento 2 disposi¢ao de cada 6rgao poderd ser de fato aquele que for
autorizado pelo Congresso, sem que haja necessidade de contingenciamentos em face de
flutuagoes inesperadas de receita. Afinal, adotando metas de gasto o resultado do governo
vira a varidvel de ajuste. Se a economia crescer mais do que o esperado, o governo arrecadard
mais do que o previsto, mas nao poderd gastar o excedente, pois sua despesa estard limitada ao
aprovado no or¢amento. Nesse caso o resultado primdrio é que serd maior do que o previsto,
tornando a politica fiscal efetivamente anticiclica. J4 se a economia crescer menos do que
o esperado, o governo receberd menos do que o previsto com tributos e rendas, mas nao
precisard cortar gastos nem os contingenciar. Com meta de gasto a despesa primdria serd
aquela fixada no or¢amento, o resultado é que serd menor nesse caso, novamente tornando a
politica fiscal anticiclica.

4. Revogar a “regra de ouro” — O art. 167, inciso III, da Constitui¢ao Federal proibe a
realizagao de operagoes de créditos que excedam o montante das despesas de capital, ressalvadas
as autorizadas mediante créditos suplementares ou especiais com finalidade precisa, aprovados
pelo Poder Legislativo por maioria absoluta. A vedagio, reforcada pelo art. 32, § 3° da LRE
reflete o entendimento de que o governo sé pode emitir divida para financiar investimentos
ou rolar o pagamento de amortiza¢o de dividas passadas. Como aponta Barbosa (2019), a
16gica dessa regra ¢ o principio ético de que nao devemos fazer com o préximo o que nao
gostarfamos que fizessem conosco. Traduzindo para a politica fiscal, a geragao atual sé poderia
emitir divida a ser paga pelas geragoes futuras se isso fosse feito para financiar investimentos
que também beneficiem as gera¢des futuras. Acontece que existem vdrios gastos que nao sao
considerados investimento pela contabilidade puiblica, mas ainda assim beneficiam as geracoes
futuras. Se houver insuficiéncia de recursos tributdrios, segundo as normas vigentes o governo
¢ obrigado a cortar ou contingenciar despesas, ¢ muitas vezes isso acaba afetando despesas
correntes da drea de educagao, por exemplo, que por defini¢ao também beneficiam geracoes
futuras. Ou seja, as normas vigentes induzem os governantes a prejudicar geragdes futuras
em nome de preservar geragoes futuras... Esse problema levou vdrios paises desenvolvidos a
abandonarem tal principio como guia de politica fiscal. O mesmo precisa ser feito no Brasil.
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5. Aprovar com ajustes a Lei Complementar de Financas Piblicas — prevista nos artigos
163 e 165 da Constitui¢ao Federal, a nova Lei de Financas substituird e atualizard a Lei
4.320/1964. Em 2016, o Senado Federal aprovou o PLS n° 229 — Complementar com
esse proposito, estabelecendo normas gerais sobre planejamento, orcamento, fundos,
contabilidade, controle e avaliagao na administracao puablica. O projeto foi enviado para
a revisao da Cimara dos Deputados, onde provavelmente sofrerd alteragdoes. Embora o
texto aprovado pelo Senado apresente avangos importantes, especialmente na drea de
contabilidade publica e nas propostas de criagao de uma carteira nacional de investimentos
e do Sistema de Avaliagdo das Politicas Publicas, as normas referentes ao planejamento e ao
or¢amento precisam ser aperfeicoadas em sintonia com as mudangas que vierem a ser feitas
em relagio 4 Emenda Constitucional 95, a institui¢ao do orgamento-programa plurianual,
a revogagao da necessidade de defini¢do de metas de resultado primdrio nas LDO e a
revogacao da “regra de ouro”.

6. Utilizar as Leis de Diretrizes Or¢amentdrias como instrumento de promogao do
desenvolvimento — enquanto as normas vigentes nao forem aperfeicoadas, as LDO podem
ser melhor utilizadas como instrumentos de promogao do desenvolvimento se elas:

* apresentarem metas de resultado primdrio factiveis, capazes de atender ao art. 4° da Lei
de Responsabilidade Fiscal, sem que isso implique restrigoes fiscais excessivas a ponto de
sujeitarem o presidente da Republica ao risco de cometer crime de responsabilidade por
descumprimento da meta.

* excluirem do cdlculo do resultado primdrio despesas consideradas estruturantes para
a promogao do desenvolvimento do Pais. Isso tem sido feito em algumas LDO, com
resultados positivos.

Adicionalmente, uma vez que se construam as condi¢bes politicas para tanto, o
Congresso Nacional em muito ajudard aprovando propostas de reforma do sistema tributdrio
que possibilitem a sua simplificagao e promovam maior justiga social, reduzindo a tributagao
sobre a produ¢io e o consumo e ampliando sobre o patriménio e a renda, como fizeram
e fazem os paises hoje considerados desenvolvidos. O sistema tributdrio vigente no Brasil
¢ altamente complexo e injusto, fazendo com que boa parte das transferéncias diretas de
renda e demais politicas publicas se tornem meros exercicios de “enxugar gelo”, ji4 que mal
conseguem atenuar as ineficiéncias e injustigas provocadas pelo sistema tributdrio.

Em suma, a implementagiao de ajustes normativos como os aqui sugeridos pode
contribuir para o esforgo de conciliagao entre os objetivos de promogao do desenvolvimento e
controle de gastos, criando as condigdes necessdrias para que o planejamento governamental
oriente de fato o orgamento-programa e este oriente o desembolso financeiro. Trata-se de
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reverter a situagao atualmente vigente, na qual a lgica de curtissimo prazo do desembolso
financeiro ¢ que orienta e limita o orgamento-programa e o planejamento governamental
de médio e longo prazos. Para reverter esse quadro institucional que tanto tem prejudicado
o desenvolvimento do Pais, precisamos repensar as teorias que tém pautado nossas politicas
macroecondmicas, adaptando as boas prdticas internacionais as nossas especificidades.
Assim serd possivel recuperar a capacidade do Estado de coordenar as a¢bes governamentais
em escala nacional, realizando investimentos publicos estruturantes e estimulando os
investimentos privados.
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REGIME MACROECONOMICO
E DESENVOLVIMENTO:
E NECESSARIO REVER O
TRIPE MACRO

PEDRO ROSSI, ARTHUR WELLE E RICARDO GONCALVES







o ano de 2019, o tripé macroecondmico completa 20 anos de operagio em meio a

uma crise econdmica e um intenso debate sobre reformas estruturais. Nesse debate,

os excessos de gastos publicos s3o frequentemente apontados como causas de um

desequilibrio fiscal e, para alguns, da prépria crise econémica. No entanto, as causas
estruturais para os desequilibrios brasileiros podem nio estar no descontrole de gastos, mas
no desaranjo provocado pela operacao do tripé macroeconémico que, a despeito do éxito em
controlar a inflagdo, nao parece entregar a estabilidade macroecondmica necessdria para um
processo exitoso de desenvolvimento econdémico.

Nesse sentido, este capitulo tem como objetivo avaliar o desempenho do tripé
macroeconémico (regras fiscais, metas de inflagao e cAmbio flutuante), discutir o seu papel
no desenvolvimento econdémico brasileiro e apontar alternativas para o regime macro.

Argumenta-se que o tripé fracassou por trés motivos: 1) nos dltimos 20 anos, o Brasil
apresentou uma das taxas de juros nominais mais altas do sistema internacional, que nio ¢
explicada pela trajetdria da inflagao, tampouco pelo patamar da divida publica, 2) o regime de
cAmbio no Brasil apresentou, nesses 20 anos, uma das taxas de cAimbio mais voldteis em relagao
ao délar e sujeita a intensos ciclos de valorizagao e desvalorizagao e 3) o regime de metas de
resultado primdrio, além de extremamente pré-ciclico, nao garante a sustentabilidade da
divida publica, uma vez que as demais “pernas” do tripé, politica monetdria e cambial, tém
alto custo fiscal. A partir dessas constatagdes, discutem-se as fragilidades teéricas e conceituais
do tripé macroecondmico e apontam-se alternativas para o desenvolvimento brasileiro.
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O FRACASSO DO TRIPE MACRO:
UMA COMPARAGCAO INTERNACIONAL

Depois de 20 anos de sua adogao, pode-se dizer que o tripé macroecondmico fracassou.
Esse fracasso nio é observado no controle inflaciondrio no qual o tripé logrou conduzir a
estabilizagdo monetdria, objetivo central da politica econdmica dos anos 1980 e 1990. O
fracasso do tripé estd na sua incapacidade de criar um ambiente macroeconémico adequado
para o desenvolvimento econémico, evidenciada nos trés regimes ou nas trés pernas do tripé,
conforme analisadas a seguir.

Nossa taxa de juros é fora da curva

Desde a implementagao do regime de metas de inflacao, as taxas de juros no Brasil sao
estruturalmente altas para os padroes internacionais. A figura 1 mostra que, desde 1999, o
Brasil esteve sempre na disputa pela taxa de juros real mais alta do sistema, considerando a
taxa de juros de politica monetdria (policy rate) em 37 paises com dados disponiveis no BIS
(Bank of International Settlements).

Figura I: Média anual da police rate real para 37 paises (Brasil em destaque)*

* Foram excluidas do grafico as observacdes da Aradbia Saudita 1999-2001, com valores negativos abaixo
de - 10%, e da Argentina,- em 2001 com valor de 63,3%. Os paises considerados estdo listados no anexo.

Fonte: BIS. Elaboracao prépria.
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J4 a figura 2 mostra as combinag¢des anuais de taxa de juros da politica monetdria
e taxa de inflagdo para 80 paises entre 1999 e 2018. Como esperado, hd uma correlagao
positiva entre a taxa de juros nominal e a inflagdo, ou seja, paises com maiores taxas de
inflagdo tendem a ter maiores taxas de juros. No entanto, o Brasil apresenta taxas de juros
muito acima das apresentadas no sistema internacional para paises com patamar de inflagao
semelhante. As combinagbes anuais juros e inflagao estao muito acima tanto do conjunto
do grupo de paises que fazem uso do Regime de Metas de Inflagao (RMI) quanto dos paises
que nio fazem uso do RMIL.

Figura 2: Combinac@es anuais de taxas de juros e inflacdo para 86
paises entre 1999 e 26817*

* Ao todo, o gréfico traz 982 observacdes de 80 paises; em alguns anos ndo havia dados disponiveis para
alguns paises. Foram excluidas as observacdes nas quais a taxa de juros e/ou a inflagdo ultrapassou 20%. A lista
de paises com meta de inflacdo foi obtida em Takamori (2016). Para esse grupo de paises, foram considerados
somente os anos com vigéncia do regime de meta de inflacdo. Os paises considerados est3o listados no anexo.

Fonte: FMI e Banco Mundial. Elaboracao prépria.

E nio ¢ a apenas a taxa de juros da politica monetdria, o Brasil também ¢ ponto fora da
curva quando se considera a média das taxas de juros para empréstimo, como mostra a figura
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3 para os anos de 1999 a 2016. Para uma taxa de inflacio média de 6,5% entre 1999 e 2016,
uma taxa de juros de empréstimo anual média de 50% ¢ a mais alta, considerando-se 158 paises.

Figura 3: Taxa de juros média de empréstimos e taxa de inflacdo anual
para |58 paises (1999-20616)*

* Os paises considerados estdo listados no anexo.

Fonte: Banco Mundial. Elaboracéo prépria.

No debate publico brasileiro é usual apontar o desequilibrio fiscal como a causa dltima
do alto patamar da taxa de juros. No entanto, a comparagio internacional mostra que a
divida brasileira nao justifica o montante de pagamento de juros/PIB. Na figura 4, que traz
os dltimos dados disponiveis para a divida bruta e os pagamentos dos servigos dessa divida,
observa-se que o Brasil e o Japao sao outliers; o Japao, por carregar uma divida pablica enorme
(196% do PIB em 2016) e pagar poucos juros sobre essa divida (2% do PIB), e o Brasil, por

pagar uma enorme carga de juros em relagio ao patamar da divida.
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Figura 4: Relaco divida/PIB e Servico da divida/PIB para 61 paises (tltimo
valor disponivel entre 2813-20817*

* Os paises considerados estdo listados no anexo, assim como o ano dos dados considerados.

Fonte: Banco Mundial. Elaboragéo prépria.

O Brasil é campedo de volatilidade cambial

A figura 5 mostra a volatilidade cambial para o periodo de 1999 a 2018, medida pelo
médulo da variagao mensal das moedas nacionais com a moeda americana, descontadas as
inflagoes locais. A volatilidade da moeda brasileira estd entre as maiores do mundo, perdendo
apenas para Ucrinia, Mogambique, Congo, Turquia e Malawi.
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Figura 5: Média do maédulo das variacdes mensais de cambio real 1999-
2018 para 142 paises (destaque vermelho para o Brasil)

Fonte: FMI. Elaboracéo prépria.

Essa volatilidade cambial tem importantes implicagdes micro e macroecondémicas, uma
vez que a incerteza gerada por uma taxa de cimbio voldtil condiciona o processo de tomada
de decisoes dos agentes no plano micro e estabelece as macrocondigoes de competigao que
s30 menos favordveis ao investimento produtivo (COUTINHO, 2005). Além disso, a
volatilidade interfere na condugao da politica monetdria por meio do pass-through da taxa de
cambio para o indice de pregos, o que pode reforgar o alto patamar da taxa bdsica de juros.

Para De Conti; Prates; Plihon (2014), em contextos de abertura financeira, as moedas
periféricas tendem a apresentar uma maior volatilidade dada a hierarquia de moedas
existente no sistema. J4 o lugar de destaque da moeda brasileira se explica por caracteristicas
institucionais brasileiras. De acordo com Rossi (2016), hd duas especificidades da economia
brasileira: a primeira é o alto patamar da taxa de juros que estimula as operagoes de carry
trade. Esses investimentos, segundo o autor, provocam a apreciagio da moeda brasileira
nos periodos de alta do ciclo de liquidez internacional e efeito inverso na reversao do ciclo,
quando as operacdes de carry trade sio desmontadas. Nesse ponto, uma “perna” do tripé
contamina a outra, e o regime de metas de inflagao, ao proporcionar taxa de juros altas, tem
sido disfuncional 4 taxa de cAmbio, cuja volatilidade também pode contribuir para o alto
patamar dos juros, dados os efeitos do cAmbio nos pregos domésticos.
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J4 a segunda especificidade que contribui para essa volatilidade refere-se 2
institucionalidade do mercado de cAmbio brasileiro, que se mostra permedvel a especulagao
financeira, dada a abertura financeira e a liquidez no mercado de derivativos. (ROSSI,

2016, p. 165).

Ademais, a volatilidade cambial brasileira ocorre a despeito das politicas cambiais
praticadas no Brasil nesse periodo. Diversos tipos de politicas cambiais foram implementadas
no Brasil; especialmente apds 2008, a politica de intervengdo no mercado de cAmbio e os
swaps cambiais foram acompanhados de medidas de administracio dos fluxos financeiros e
de regula¢ao no mercado interbancdrio de cAmbio e no mercado de derivativos®’. O objetivo
dessas politicas foi, justamente, amenizar essa volatilidade, mas também reduzir os excessos

de valoriza¢io e desvalorizagao da moeda brasileira em relagao ao ddlar.

A despeito dos efeitos limitados sobre a volatilidade cambial, uma parte dessas politicas
cambiais tem elevado custo fiscal’. A acumulacio de reservas cambiais resulta, de um lado,
em ativos externos, predominantemente titulos do tesouro americano; de outro lado, a
esterilizacao dos efeitos sobre a base monetdria provoca o aumento da divida bruta em moeda
nacional. O custo de carregamento das reservas cambiais serd o diferencial entre o rendimento
dos ativos estrangeiros e o servico da divida publica nacional emitida nesse processo de
esterilizagao. Uma conta aproximada — que despreza os efeitos da desvalorizagio e valorizagao
do ddlar e aplica um diferencial de juros entre a taxa bdsica brasileira e a americana sobre o
montante de reservas — aponta para um custo de carregamento em 2018 em torno de US$
15 bilhoes, o que equivalia a 0,9% do PIB°. Nesse sentido, além da relagio com a “perna’
monetdria do tripé, a politica cambial também contamina a politica fiscal.

’Para andlises dessas politicas, ver Prates (2015) ¢ Rossi (2016).

'Se as politicas de intervencies e de swap cambiais incorrem em custos fiscais, as politicas de administragio de fluxos de capitais e de regulagao de
mercados de derivativos por meio de impostos resulta em ganbos para os cofres piiblicos.

> A conta considera o diferencial de juros entre a taxa bdsica brasileira e a americana para dezentbro de 2018, de 4,25%, a taxa de cantbio no
diltimo dia iitil de 2018 (3,87 R$/ ddlar), o PIB de 2018 a precos correntes e o montante de reservas para dezembro de 2018, de US$ 374 bilhaes.
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A divida publica é contaminada pelo arranjo macro
e o regime é pro-ciclico

A interagdo entre as politicas monetdria, cambial e fiscal no Brasil tornam a regra para
resultado primdrio um regime pouco eficaz para estabilizar a divida publica. O debate piblico
brasileiro aponta o crescimento dos gastos primdrios como o grande vilao da divida publica.
No entanto, uma andlise dos condicionantes da relagao divida/PIB mostra que o resultado
primdrio tem importincia reduzida para explicar a evolugao da divida publica brasileira. J4
0 crescimento econdmico e os gastos com juros sao os principais determinantes da evolugao
dessa divida.

A Divida Bruta do Governo Geral (DBGG) representa os débitos dos governos
federal, estaduais e municipais, frente ao setor privado, ao setor publico financeiro e ao
resto do mundo, além das opera¢des compromissadas realizadas pelo Banco Central com
titulos publicos.

Entre 2007 e 2014, essa divida se manteve relativamente estdvel (56,7% do PIB em
2007 e 56,3% em 2014), oscilando entre o patamar mdximo de 59,2% do PIB em 2009 e
o minimo de 51,3% do PIB em 2011. Nesse periodo, os juros nominais contribuiram em
média com 5,7% do PIB por ano para o aumento da divida, enquanto que o crescimento
do PIB nominal contribuiu com montante préximo (5,6%) para a redugao da divida. J4 as
emissoes liquidas®, que incluem o resultado primdrio, tiveram um impacto préximo de zero,
contribuindo positivamente para a redu¢io da divida em 0,1% ao ano, em média.

J4 nos anos de 2015 a 2018, o aumento da divida bruta se deve a dois condicionantes
principais, o primeiro é a queda da contribui¢io do crescimento para redugao da divida,
que passa de 5,6% do PIB/ano no periodo anterior (2007-2014) para 2,8% do PIB/ano no
periodo 2015-2018. E o segundo ¢ o aumento da contribui¢ao negativa dos juros nominais,
que passa de 5,7% do PIB/ano no periodo anterior (2007-2014) para 7,1% do PIB/ano no
periodo 2015-2018. O resultado primdrio, por sua vez, passa a contribuir para o aumento do
indicador da divida, mesmo com a queda do crescimento dos gastos publicos. Tal aumento
foi compensado pelos demais fatores, fazendo com que as emissoes liquidas respondessem por
apenas 0,5 p.p. do PIB/ano do aumento da divida bruta ao longo do periodo.

“Além do resultado primdrio, as emissoes liguidas incluem operagies financeiras do governo, operagies com reservas internacionais, emissoes para
bancos priblicos e os resultados das operacies de swaps.
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Figura 6: Condicionantes da Divida Bruta do Governo Geral (2687-2018)

Fonte: BCB. Elaborado pelos autores.

Dessa forma, percebe-se que os efeitos da politica monetdria e do crescimento econdémico
sao determinantes para o comportamento da divida publica brasileira, enquanto que a gestao
do orgamento primdrio do setor pablico é um fator explicativo de menor importincia. No
entanto, o regime fiscal brasileiro centra foco no resultado primdrio e, mais recentemente,
no gasto primdrio, como se esses fossem os principais determinantes da dinimica da divida
publica, capazes de garantir a sua sustentabilidade.

Nesse ponto, ¢ importante destacar outra inadequagao do regime de meta de resultado
primdrio: seu cardter pré-ciclico. A figura 7 ilustra a tendéncia pré-ciclica das despesas
discriciondrias do governo central, uma vez que essas tendem a acompanhar as flutua¢oes do
PIB, com exce¢ao de alguns periodos, como no ano de 2009, quando foi empreendida uma
politica fiscal anticiclica que manteve a elevagio das despesas discriciondrias a despeito da
retragao do PIB’.

"Cabe enfatizar a grande volatilidade dessa variavel (eixo da direita) que teve um pico de 43,5% no terceiro trimestre de 2010, ¢ um vale de -20%
no quarto trimestre de 2003. Chama a atencio, também, os periodos em que a politica fiscal foi mais anstera, do primeiro trimestre de 2003
ao segundo trimestre de 2004 (com uma média de -14,25% de variagao das despesas discriciondrias) e do terceiro trimestre de 2011 ao segundo
trimestre de 2012 (quando a variacao média dessas despesas foram de -16,34%).
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Figura 7: Variacdo Trimestral do PIB e das Despesas Discricionarias do
Governo Central - Acumulado em 4 trimestres, em relacdo ao mesmo
periodo do ano anterior (1998.IV - 2816.111)

Fonte: Tesouro Nacional. Elaboragao prépria.

O grifico de dispersao refor¢a a identificagao do comportamento pré-ciclico dessa
varidvel. Percebe-se que a maioria das observa¢oes se encontra no segundo quadrante (direita
superior) e no terceiro quadrante (esquerda inferior), onde as despesas discriciondrias (eixo
vertical) e o PIB (eixo horizontal) variam no mesmo sentido. Alguns dados da amostra
também se encontram no quarto quadrante (direita inferior), nos quais variagdes positivas
do PIB coincidem com variagbes negativas das despesas discriciondrias. Porém, em apenas
3 trimestres as variagdes negativas do PIB coincidiram com variagbes positivas das despesas
discriciondrias, dentre esses os dltimos dois trimestres de 2009°.

40 trabalho de Gongalves (2017) aprofunda a andlise do cardter pro-ciclico do regime de resultado primario.
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Figura 8: Variacao Trimestral do PIB e das Despesas Discricionarias do
Governo Central - Acumulado em 4 trimestres, em relacdo ao mesmo
periodo do ano anterior (1998.IV - 2816.111)

Fonte: Tesouro Nacional. Elaboragdo prépria.

NAO TINHA COMO DAR CERTO: PRESSUPOSTOS TEORICOS
E PROBLEMAS OPERACIONAIS DO REGIME MACRO

A arquitetura institucional do regime macroeconémico brasileiro atual, que remonta a
1999, teve como pressuposto uma concepgao neoliberal do papel do Estado no desenvolvimento
econdmico. O regime macroeconémico em um projeto neoliberal de desenvolvimento tem
como concepg¢ao fundamental o protagonismo do mercado na alocagio e distribui¢io de
recursos, assim como uma importancia reduzida do Estado na sua atuagdo de estabilizagao
da economia. Assim, a arquitetura desse regime busca submeter as autoridades politicas a
principios preestabelecidos que limitam a discricionariedade da atuagao do Estado.

Essa restricio ao papel do Estado estd na origem da discussio dos regimes
macroeconémicos (LOPREATO, 2011). Para a teoria Novo-Cldssica, o regime macro deve
submeter o Estado a um “constrangimento intertemporal” para que este nao atrapalhe a
dinimica econdmica que funciona harmonicamente sob as rédeas do mercado. De forma
estilizada, os objetivos de um regime macroecondmico em um projeto neoliberal devem ser
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a estabilidade de precos e a solvéncia do setor publico no longo prazo, de preferéncia com
redugio do gasto publico ao longo do tempo para reduzir o tamanho do Estado e, assim,
aumentar a eficiéncia na alocagao de recursos. Nesta se¢ao, analisam-se os regimes de cimbio
flutuante, de metas fiscais primdrias e de metas de inflacdo a partir dos seus pressupostos
tedricos, e essa avaliagdo permite identificar que os problemas de operagao do tripé brasileiro
comegam em sua prépria concepgao.

Regimes de metas de inflagdo

O regime de metas de inflagio ocupa o espago deixado pela falha dos regimes
monetaristas de regras monetdrias. Esse dltimo regime, muito comum nas décadas de 1970
e 1980, restringia a discricionariedade da politica monetdria ao estabelecer metas para
o crescimento dos agregados monetdrios. O malogro desses regimes decorreu, sobretudo,
da imprevisibilidade da velocidade de circulagio da moeda. Como argumentam Herr e
Kazandziska (2011), a tentativa de controle dos agregados monetdrios nao teve o impacto
esperado nos niveis de precos e ainda levou a uma volatilidade muito grande da taxa de
juros de curto prazo. A despeito de seu abandono, esse regime deixou como heranga a
importincia da defini¢do de regras para a busca de uma inflagao baixa e estdvel que restrinja
a discricionariedade da politica monetdria.’

As hipéteses bdsicas que fundamentam a proposi¢ao do modelo de metas de inflagao
sdo origindrias da teoria novocldssica e novokeynesiana. Estas duas teorias convergem no
argumento de que a politica monetdria nao afeta o produto no longo prazo e para a existéncia
de uma taxa de crescimento natural dada pela curva de oferta de longo prazo. Decorre
disso que a moeda ¢ neutra, a politica monetdria tem um viés inflaciondrio e ¢ ineficaz para
afetar as varidveis reais no longo prazo. Também ¢ de acordo comum a necessidade de uma
institucionalidade em que a transparéncia e a credibilidade das autoridades monetdrias
sejam pontos de suma importincia. Adicionalmente, “a politica monetdria nio deve ser
operacionalizada por politicos, mas, sim, por especialistas na forma de um banco central

‘independente’” (ARESTIS; PAULA; FERRARI-FILHO, 2009, p. 4).

"Freitas (2012, p. 178): “A opgao pela definicio de regras fundamenta-se na crenca de gue o sistema econdmico é antorregulado, basicamente estivel
e tende ao equilibrio”.
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Contudo, a andlise de curto prazo diferencia as teorias novocldssicas e novokeynesiana.
Para esta ultima, a politica monetdria tem efeito sobre o produto e o controle da demanda
agregada é o mecanismo pelo qual a politica monetdria afeta os pregos. Diante disso, o manejo
do regime de metas de inflagdo em uma perspectiva novokeynesiana deve seguir uma regra
(regra de Taylor) que estipula a taxa nominal de juros necessdria para adequar o produto
corrente com o produto potencial, compativel com a curva de oferta de longo prazo.

Note-se que a gestdo da demanda agregada e o efeito sobre o produto ¢ um objetivo
intermedidrio para afetar um objetivo maior: a estabilidade de precos. Nessa perspectiva,
o papel da politica monetdria é exclusivamente o controle de pregos, e nao a aceleragao do
crescimento. Em sintese, nessa visao, uma inflagao baixa ¢ a condigao mais importante para
garantir uma taxa natural de crescimento econémico, determinada exogenamente pelas
condigoes de oferta.'’

Portanto, em sua concepgao, o regime de metas de inflagao faz uso de um instrumento
principal, a taxa de juros, direcionado para a tentativa de reduzir ou ampliar a demanda
agregada e assim controlar a inflagdo. O foco exclusivo na demanda agregada implica
limitagbes do regime de metas que, por meio da taxa de juros, busca desaquecer a atividade
econdmica diante de pressdes que vém do lado da oferta ou valorizar a taxa de cAmbio.

Dessa forma, o regime de metas de inflagao ¢ de dificil compatibilizagao com um
pais que, como o Brasil, ¢ muito suscetivel a choques de oferta e ainda tem mecanismos
de indexagdo que contribuem para propagar esses choques. Além disso, o regime precisa
ser adaptado a processos de desenvolvimento que impliquem pressoes de custos decorrentes
de (1) um processo distributivo que gera pressoes salariais e conflitos distributivos, e de (2)
gargalos de oferta.

Regime de meta fiscal primaria

O regime de metas fiscais tem origem na teoria novocldssica que radicaliza a critica
empenhada por Friedman e pelo monetarismo ao papel da politica fiscal na garantia do

"L avoie (2006, p. 188, traducio nossa): “ILenbre-se que, na visio do novo consenso, o estabelecimento de metas de inflagiao mais baixas 56 tem
efeitos negativos sobre a taxa de crescimento da economia no curto praze. No longo prazo, a economia volta a sua taxa natural de crescimento.”
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crescimento e do emprego. Essa teoria se assentou sobre uma série de novos pressupostos
como a hipétese do market clearing oriunda da tradi¢ao walrasiana de equilibrio simultineo
em todos os mercados, em que estdo implicitas as hipdteses da concorréncia perfeita, da plena
e perfeita flexibilidade de pregos e saldrios e de que todos os agentes s3o tomadores de prego.
Com estes pressupostos, conclui-se que nao hd espago para o desemprego involuntdrio na
economia e que os saldrios se ajustam de forma a garantir a taxa natural de desemprego.

Essas hipdteses, somadas ao pressuposto das expectativas racionais, serviram de base
para o modelo de equivaléncia ricardiana, proposto por Barro (1974). Esse modelo propoe
que o endividamento do governo é percebido pelos agentes como um aumento futuro de
impostos. Diante disso, os agentes reagem aumentando sua poupanga no exato montante do
déficit ptblico empreendido. Ou seja, o impacto do déficit publico e da politica fiscal é neutro
sobre a economia, e o financiamento da despesa publica por divida publica ¢ equivalente ao
financiamento por impostos.

A recomendagio politica que deriva da teoria novocldssica é que o governo deve ficar
sujeito A uma restri¢ao or¢amentdria intertemporal de forma a perseguir um equilibrio fiscal
permanente. Ademais, dada a importincia das expectativas dos agentes e da sua capacidade
preditiva, a transparéncia na defini¢ao e gestao do regime econdémico ¢é de crucial importancia.
O objetivo ¢ sinalizar, aos agentes, os movimentos das autoridades e, com isso, reduzir a
instabilidade do sistema derivada de politicas nao antecipadas. Por conta disso, as autoridades
devem buscar conquistar a confianca dos agentes privados e evitar descontinuidades que
causem distdrbios econdmicos. Portanto, o receitudrio novocldssico coloca em pauta a
questdo da meta fiscal e da credibilidade como premissa fundamental da condugio da politica

econdmica (LOPREATO, 2011).

Essa concepg¢ao, que estd na origem do regime de metas fiscais, se contrapde a visao
de Keynes sobre a gestao da politica fiscal. Em linhas gerais, ambas compartilham a visao
da necessidade de gestao responsdvel da divida publica e da inadequagio da existéncia
de déficits pablicos permanentes, entretanto, Keynes advoga o uso da politica fiscal para
a gestdo da demanda agregada no curto prazo. Politica fiscal aqui nio significa déficits
publicos, mas politica de gastos expansionista que nao necessariamente resulta em déficits,
porque o préprio crescimento da renda pode levar a um aumento da arrecadagao de

impostos (CARVALHO, 2008).

Para a gestao da politica fiscal, Keynes propée dois or¢amentos do governo. O
primeiro destinado para as despesas correntes, ¢ o segundo seria usado de forma estratégica
pelo Estado para atenuar as flutuagdes econémicas. O or¢amento corrente deveria estar
sempre em equilibrio, enquanto que o or¢amento de capital funciona como estabilizador
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de longo prazo da economia e seria contido nos momentos de boom e usado com vigor nos
momentos de recessao:

O orgamento de capital foi concebido para produzir o nivel de longo prazo do
investimento associado a renda estdvel e pleno emprego: “o orgamento de capital é um meio
de tentar curar o desequilibrio se, e quando, ele surgir” (KEYNES, 1971, p. 353, tradugao
nossa). Para Kregel (1985), a proposta de Keynes ao formular os dois orcamentos nao era
a de facilitar o déficit publico. Segundo o autor, Keynes via o or¢camento de capital como
um produto direto da falha em atingir o nivel de pleno emprego (KREGEL, 1985). Nesse
sentido, o principal objetivo da politica de Keynes era de estabilizagao do investimento, dado
que este era considerado pelo autor como a causa dltima da determina¢ao do produto.

Nesse contexto, a questdao central deriva da relagio entre o ciclo econémico e a
politica fiscal. Por defini¢do, o governo tem controle sobre a sua decisio de gasto, mas a sua
arrecadagdo depende da geracio de renda, ou do crescimento econémico. Dessa forma, o
estabelecimento de uma meta anual implica que, no inicio do ano, o governo se comprometa
com um resultado fiscal com base em uma expectativa de arrecadagio, considerando um
crescimento econdémico estimado.

No decorrer do ano, o crescimento pode nio se realizar conforme projetado e resultar
em uma arrecadagao menor que a prevista, comprometendo o resultado fiscal."" Diante disso,
o governo pode: i) anunciar que nao vai mais cumprir a meta e prestar contas a sociedade; i)
nao anunciar nada e, mediante descontos e antecipagao de dividendos, cumprir contabilmente
a meta primdria; ou iii) tomar medidas adicionais para aumentar os impostos ou reduzir os
gastos de forma a garantir a meta fiscal do periodo. Das trés opgoes, as duas primeiras sao
ruins para a credibilidade do governo, e a tltima op¢io é a mais ajustada ao regime fiscal
vigente, no entanto, ¢ a pior entre elas.

Nesse contexto especifico, a busca pelo cumprimento da meta fiscal por meio de uma
politica fiscal emergencial e contracionista retira estimulos 2 demanda agregada de uma
economia jd desaquecida e reduz ainda mais o crescimento econdmico. Adiciona-se a isto
que a safda mais comum para esse tipo de ajuste ¢ o corte ou adiamento de projetos de
investimento, uma vez que grande parte das despesas publicas é vinculada, e o aumento
de impostos ou corte de despesas correntes nem sempre sio politicamente factiveis. Ou

""Uma forma de medir o impacto do ciclo no resultado primdrio é por meio da estimativa do resultado primario estrutural. Sobre essa medida, ver
Gobetti, Gouvéa e Schettini (2010).
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seja, no curto prazo, a busca pela meta fiscal acrescenta a esse regime fiscal um viés anti-
investimento. Esse fator também prejudica o processo or¢amentdrio, conforme demonstrado
no capitulo anterior deste livro, tendo em vista que o planejamento governamental acaba
sendo prejudicado pelos contingenciamentos de recursos para cumprir a meta fiscal diante da
imprevisibilidade do ciclo econémico.

Da mesma forma, o regime de meta anual para resultado primdrio se mostra inapropriado
quando o crescimento econémico é maior que o projetado pelo governo. Nesse caso, o
incentivo ¢ para que o excesso de arrecadagao se materialize na expansio do gasto publico.
Este gasto adicional, ao impactar a economia jd aquecida, pode gerar um excesso de demanda
agregada e pressoes sobre o nivel de pregos. Dessa forma, a condugao da politica fiscal nao
coopera com o regime de metas de inflagado, uma vez que ela potencialmente aumenta a
inflagao de demanda e imp6e a necessidade do uso de uma politica monetdria contracionista
para o controle de pregos.

Em sintese, no regime de metas fiscais anuais, nao somente o resultado fiscal é pré-
ciclico, mas a busca pelo cumprimento da meta fiscal ao longo do ano reforga este cardter pré-
ciclico e acentua o ciclo econdmico. Conforme tratado aqui, as metas de resultado primdrio
sao estabelecidas para periodos anuais mediante um modelo que estima a sustentabilidade da
divida no longo prazo. A critica que se coloca ¢ a inadequagao de se estabelecerem metas anuais
em modelo de longo prazo, desconsiderando o ciclo econdmico e a relagao de endogenia
entre o gasto publico e o crescimento.'?

Regime de cdmbio flutuante

Em um contexto de abertura financeira, a defesa das taxas de cimbio plenamente
flutuantes passa por uma hipétese fundamental, a saber, a de que os fluxos financeiros
internacionais levam a taxa de cAmbio ao equilibrio macroeconémico. Ou seja, argumenta-se
que a flutuagao cambial tende a estabilizar a taxa de cAmbio real efetiva em um patamar de
equilibrio dos pregos domésticos vis-2-vis os pregos internacionais, e as variagoes da taxa de
cambio respondem a mudangas de produtividade entre as diferentes economias.

2A partir de 2016, uma nova regra se adiciona ao regime fiscal sen: substituir a regra de resultado primario. O teto de gastos ingpde um crescimento
real nulo para o gasto primdrio do governo central conforme discutido em Rossi e Diweck (2016).
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Para Friedman (1974), um sistema de taxas de cAmbio plenamente flexiveis funciona
com estabilidade, e as mudancas nas taxas de cAimbio ocorrem de forma automdtica e continua
para corrigir pequenas distor¢oes antes do actimulo de tensées e do desenvolvimento de crises.
Para o autor, uma alta volatilidade cambial em um sistema de cAmbio flutuante s6 é possivel
quando existem instabilidades causadas por mudangas nos fundamentos ou por politicas
econdmicas equivocadas.

Um dos aspectos notdveis da defesa da flutuagao cambial é o argumento de Friedman
(1974) de que a especulagio no mercado de cAmbio seria estabilizadora. A defesa de
Friedman da especulagio se assentava em bases extremamente simples: a especulagao deve ser
estabilizadora para ser lucrativa, uma vez que o especulador ¢ aquele que compra quando o
preco estd baixo e vende quando o preco estd alto, evitando desvios do preco de equilibrio.
Dessa forma, ceteris paribus, a especulagio reduz a frequéncia e a amplitude das flutuagoes de
pregos. Por seu turno, a especulagao é desestabilizadora apenas se os especuladores estiverem
perdendo dinheiro, jd que para isso eles devem, na média, comprar quando o prego estd alto

e vender quando o prego estd baixo (FRIEDMAN, 1974).

Hart e Kreps (1986) usam argumentos tao simples quanto os de Friedman para apontar
com precisio um dos problemas da construgao tedrica deste dltimo. Segundo eles, é incorreto
afirmar que os especuladores compram quando os pregos estio baixos e vendem quando
eles sao elevados, “os especuladores compram quando as chances de valorizagao so altas, e

vendem quando as chances so baixas”. (HART; KREPS, 1986, p. 927, tradugio nossa).

Ao longo desse debate tornou-se claro que a validade da proposigao da especulagao
estabilizadora é restrita a um modelo ideal em que devem ser contemplados trés pressupostos:
i) o equilibrio deve ser tinico; ii) os agentes devem ter informagoes suficientes para reconhecer
a taxa de equilibrio; e iii) os agentes devem acreditar que a taxa atual vai inevitavelmente

ajustar para o equilibrio (KRAUSE, 1991, p. 45).

Uma critica substancial a livre flutuagdo cambial ¢é proposta pela abordagem
comportamental da taxa de cAimbio ao negar os agentes racionais representativos. Para essa
abordagem, os agentes tém dificuldade em coletar e processar as complexas informagdes com
as quais eles s3o confrontados e, por isso, usam regras simples para guiar seu comportamento.
Periodicamente, essas regras sio reavaliadas, fazendo com que algumas sobrevivam e outras
desaparecam, nio pela irracionalidade dos agentes, mas pela complexidade do mundo
em que vivem (De GRAUWE; GRIMALDE, 2006). Esta pressuposi¢ao é observdvel na
estratégia grafista (ou de andlise técnica) usada pelos operadores do mercado de cimbio
de forma difundida. Como aponta Willianson (2008), o subproduto politico das teorias
comportamentais ¢ a recomendagao de regimes de cAmbio intermedidrio:
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As implica¢des vém quando se adota uma politica de flutuagao relativamente livre.
O modelo padrao sugere que esta é uma boa ideia: a taxa serd normalmente razoavelmente
préxima de seu valor fundamental (ou pelo menos mais préximo do que seria se fosse
administrada pelo governo) e, de qualquer maneira, nao hd muito que as autoridades possam
fazer sobre isso. O modelo comportamental desafia ambas as partes dessa proposigao. Conclui-
se que corridas especulativas podem causar longos desvios, e também a politica de intervengao
sistemdtica pode resolver desalinhamentos (WILLIANSON, 2008, p. 19, tradugio nossa).

(;ONSIDERAQ()ES FINAIS:
PARA ALEM DO TRIPE MACROECONOMICO

Este artigo buscou mostrar, por meio de comparagbes internacionais, que o tripé
macroecondmico fracassou em entregar a estabilidade macroeconémica necessdria para um
processo exitoso de desenvolvimento econdémico. Em 20 anos de existéncia, o tripé entregou
uma taxa de juros estruturalmente alta, uma taxa de cAmbio real/délar extremamente voldtil e
um regime fiscal que, além de pré-ciclico, é inadequado para estabilizar a divida, dado o custo
fiscal das demais pernas do tripé.

Além disso, o artigo mostra que 0s pressupostos tedricos que sustentam o tripé
macroecondmico nio contemplam as necessidades do desenvolvimento brasileiro. Esse
regime macroecondmico foi originalmente concebido para impor limites a discricionariedade
da atuagao do Estado, desconsiderando as especificidades estruturais da economia brasileira.

Para além da sua inadequagao tedrica e institucional, o fracasso do tripé macroeconémico
decorre das especificidades estruturais da economia brasileira. Nesse ponto, o diagndstico
estrutural comumente levantado para os juros altos no Brasil é que o desequilibrio fiscal e
a forte atuagdo estatal no direcionamento do crédito sao causa da elevada taxa de juros no
Brasil. Este diagndstico nao parece explicar o caso brasileiro, pois essa caracteristica aparece
em diversos outros paises da ampla amostra de dados tratados neste capitulo.

H4 outra razao estrutural possivel para explicar as especificidades brasileiras e o fracasso
do tripé: a heranga institucional do periodo da alta inflagao que nao foi superada pelo Plano
Real. Como argumentado por Magalhies e Costa (2018), a institucionalidade da gestao da
divida publica, herdada do periodo de alta inflagdo, e suas conexdes com a politica monetdria e
cambial, implicam elevado custo fiscal e impedem que os gastos publicos com juros convirjam
para os padrdes internacionais. Segundo os autores, dentre as especificidades institucionais
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da gestao da divida pdblica estd o enorme montante de LFTs, titulos indexados a SELIC,
que reduz a eficdcia da politica monetdria exigindo taxas de juros mais altas no tratamento
da inflagio.

Adicionalmente, conforme discutido, a alta taxa de juros é parte da explicagao para
uma taxa de cimbio mais voldtil, juntamente com um mercado de cimbio que atrai o capital
especulativo. Essa volatilidade cambial ¢ outro fator que precisa de direcionamento em termos
de reformas estruturais, dado o custo fiscal das politicas cambiais, o impacto na inflagao e o
efeito dessa volatilidade na decisao de investimento dos agentes produtivos.

Por fim, o diagndstico de que o desequilibrio fiscal brasileiro decorre de excessos de
gastos primdrios estd absolutamente equivocado. Como mostrado, os aumentos recentes da
divida publica decorrem principalmente dos gastos com juros e da queda do crescimento
econdomico. Nesse contexto, as regras fiscais brasileiras sao pouco eficazes para estabilizar a
divida publica, assim como as reformas em curso no Brasil. Assim, o “ajuste estrutural” que
o Brasil precisa nao ¢ a redugao do gasto puiblico, mas a reforma da institucionalidade por
detrds do tripé macroeconémico.

ANEXO - LISTA DE PAISES CONSIDERADOS NAS FIGURAS

Figura 1 Figura 2* Figura 3 | Figura 4 | Figura 5

Afghanistan 1

Albania 1 2009 1 1
Algeria 1
Angola 1

Antigua and Barbuda 1 1
Argentina 1 1
Armenia 1 2006 1
Australia 1 1 1993 1 1 1
Austria 1
Azerbaijan 1

Bahamas, The 1 1 1
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Figura 1

Figura 2*

Figura 3

Figura 4

Figura 5

Bahrain

1

1

Bangladesh

1

Barbados

1

Belarus

Belgium

Belize

Benin

Bhutan

Bolivia

Bosnia and Herzegovina

Botswana

Brazil

1 1999

Bulgaria

Burkina Faso

Burundi

Cabo Verde

Cambodia

Cameroon

Canada

1 1991

Central African Republic

Chad

Chile

1 1991

China

Colombia

1 1999

Congo, Dem. Rep.

Congo, Rep.

Costa Rica

Cote d'lvoire
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Figura 1 Figura 2* Figura 3 | Figura 4 | Figura 5
Croatia 1 1
Cyprus 1
Czech Republic 1 1997 1
Denmark 1 1 1
Dominica 1 1 1
Dominican Republic 1 2011
Ecuador 1
Egypt, Arab Rep. 1 1 1
El Salvador 1 1 1
Equatorial Guinea 1
Estonia 1
Eswatini 1
Ethiopia 1 1
Euro area 1
Fiji 1 1
Finland 1
France 1
Gabon 1
Gambia, The 1 1
Georgia 1 2009 1 1
Germany 1
Ghana 1 2005 1
Greece 1
Grenada 1 1 1
Guatemala 1 2005 1 1 1
Guinea-Bissau 1 1
Guyana 1 1
Haiti 1
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Figura 1

Figura 2*

Figura 3

Figura 4

Figura 5

Honduras

1

Hong Kong SAR

Hong Kong SAR, China

Hungary

2001

Iceland

2001

India

1 2015

Indonesia

1 2005

Iran, Islamic Rep.

Iraq

Ireland

Israel

1 1997

Italy

Jamaica

Japan

2013

Jordan

Kazakhstan

Kenya

Korea

Korea, Rep.

1 1998

Kuwait

Kyrgyz Republic

Lao PDR

Latvia

Lithuania

Luxembourg

Macedonia, FYR

Madagascar

Malawi
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Figura 1 Figura 2* Figura 3 | Figura 4 | Figura 5

Malaysia 1 1 1 1
Maldives 1

Mali 1
Malta 1
Marshall Islands 1
Mauritania 1
Mauritius 1 1
Mexico 1 2001 1
Micronesia, Fed. Sts. 1

Moldova 2010 1 1 1
Mongolia 1 1
Morocco 1 1
Mozambique 1
Myanmar 1
Namibia 1

Nepal 1 1
Netherlands 1
New Zealand 1 1990 1 1 1
Nicaragua 1
Niger 1
Nigeria 1 1 1
North Macedonia 1
Norway 1 2001 1
Oman 1 1

Pakistan 1
Palau 1

Panama 1
Papua New Guinea 1
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Figura 1

Figura 2*

Figura 3

Figura 4

Figura 5

Paraguay

1 2013

1

Peru

1 2002

1

Philippines

1 2002

1

Poland

1999

Portugal

Qatar

Romania

2005

Russia

Russian Federation

1 2014

Rwanda

Samoa

San Marino

Sao Tome and Principe

Saudi Arabia

Senegal

Serbia

1 2006

Seychelles

Sierra Leone

Singapore

Slovak Republic

Slovenia

Solomon Islands

South Africa

1 2000

Spain

Sri Lanka

St. Kitts and Nevis

St. Lucia

St. Vincent and the
Grenadines
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Figura 1 Figura 2* Figura 3 | Figura 4 | Figura 5

Sudan 1
Suriname 1 1
Sweden 1 1 1995 1
Switzerland 1 1 1 1 1
Syrian Arab Republic 1
Tajikistan 1

Tanzania 1
Thailand 1 1 2000 1 1 1
Togo 1 1
Tonga 1
Trinidad and Tobago 1 1 1
Tunisia 1 1
Turkey 1 1 2006 1 1
Uganda 2012 1
Ukraine 1 1
United Kingdom 1 1 1991 1 1 1
United States 1 1 1 1 1
United States 1 1 1 1
Venezuela, RB 1
Vietnam 1 1
Zambia 1 1

* A segunda coluna refere-se ao ano em que o pais adotou o regime de metas de inflacdo.
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NUVENS NO HORIZONTE: PERSPECTIVAS E DESAFIOS
AO DESENVOLVIMENTO DO SECULO XXI

Ao nos aproximarmos do bicentendrio de independéncia do Brasil, a conturbada
conjuntura nacional e internacional torna dificil imaginar como serao as trés préximas
décadas. E certo, entretanto, que o Pais ainda possui desafios e dividas histéricas com sua
prépria populagio e que a melhoria da qualidade de vida segue urgente para a maior parte
do povo brasileiro. Diante desse quadro, o que é possivel construir como alternativa real de
desenvolvimento sustentdvel para o Brasil?

Um processo de desenvolvimento nacional ndo ¢ obra do acaso, e a histéria mostra
que ele sé ocorre de forma coordenada, e com papel ativo do Estado nacional®. Foi assim
nos pafses mais desenvolvidos, estd sendo assim com a China e foi assim com o Brasil em
todos os perfodos histéricos de maior desenvolvimento. Porém, o momento histdrico atual
apresenta desafios suplementares. O sentimento de identidade nacional, assim como as
préprias individualidades, estao se transformando, de forma profunda e veloz, acelerados pela
enxurrada de informagdes que conecta povos e culturas, ainda que de maneira profundamente

P Para compreender em perspectiva histdrica o processo de industrializacio internacional e o papel ativo dos Estados nacionais e seus governos, ver,
por exemplo, 0 livro Chutando a Escada, do economista coreano Ha-Joon Chang (2004), no qual ele demonstra que o liberalismo defendido por
paises ricos como Estados Unidos e Inglaterra, em realidade, no foi o modelo seguido por eles e seu processo de desenvolvimento industrial. Ao
contrario, a indistria e a economia desses paises foram organizadas com base em amplo apoio do Estado, inclusive com grandes aportes financeiros.
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desigual. A crise de legitimidade das institui¢des e a crenga na mao invisivel do mercado, por
sua vez, fragilizam a capacidade de planejamento governamental e a coordenagao de politicas
publicas. Por outro lado, o conhecimento, a ciéncia e a tecnologia se consolidam como eixos
do desenvolvimento econdémico e a inovagao tecnoldgica é o cerne da competitividade da
inddstria global.

Enquanto isso, as mudangas climdticas e a a¢ao antrépica transformam de maneira
irreversivel a natureza e nos obrigam a conviver com eventos climdticos extremos (secas,
furacbes, tsunimis, etc.) com uma frequéncia assustadora. Todos estes elementos sio
desafios 4 formulagao de um novo projeto nacional que refunde e consolide diretrizes para o
desenvolvimento sustentdvel do nosso pais.

O Brasil, naturalmente, nao ficard alheio ao cendrio internacional conturbado, repleto
de instabilidades e conflitos geopoliticos, embora nao seja da tradi¢ao institucional do Pais o
envolvimento em conflitos armados. Ao contrdrio, nossa escola de diplomacia, representada
pela tradi¢ao do Itamaraty, é pautada pela mediagao de conflitos e tem foco na resolugio
pacifica de problemas. Também as Forgas Armadas nio possuem actimulo ou experiéncia
signiﬁcativa em operacdes de guerra, tendo apenas o registro recente em missoes de paz
internacionais como no Haiti. Ainda assim, a escalada dos conflitos internacionais nas
préximas décadas pode significar riscos reais do envolvimento do nosso pafs em guerras.

A crise econdmica profunda e politicas inconsequentes de radical austeridade fiscal
levaram a fortes restrigoes fiscais e segue sendo um limitador das despesas publicas, exercendo
uma pressao negativa sobre os servigos publicos. Esse cendrio é particularmente preocupante
se mantida a Emenda Constitucional 95, que estabelece limites rigidos para o crescimento da
despesa orcamentdria. A recessao econémica dificilmente serd revertida se nao for possivel a
retomada dos investimentos publicos para uma atuagio anticiclica do governo.

Mas ainda ¢ possivel sonhar. Se no plano dos Estados-nagio os cendrios futuros sao
temerosos, no plano local é possivel construir um futuro alternativo, baseado na defesa do
bem comum e na reconstru¢io de cidades resilientes e democrdticas. As prefeituras de cidades
pequenas e médias tém um papel fundamental na viabilizagao de economias alternativas e
nao excludentes e para o progresso e coesao sociais. A transformacao das cidades brasileiras
em espagos democrdticos, inteligentes e resilientes ¢ uma missao urgente e possivel.

Este capitulo tem como objetivo central discutir a centralidade das politicas publicas
na promog¢io de um padrio de desenvolvimento sustentdvel e propor algumas estratégias
de engajamento do poder publico e da sociedade em torno desse objetivo no Ambito das
cidades brasileiras. O capitulo parte de um breve histdrico das politicas publicas nacionais de
educaglo, ciéncia e tecnologia para defender a importincia do papel do Estado na redugao das
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desigualdades territoriais e sociais do Brasil e na promogao do desenvolvimento econémico
e social. Em seguida, a autora defende a construgao de vises de futuro como elementos de
coesao social e de legitimagdo de diretrizes e estratégias de longo prazo. Por fim, defende
os objetivos de desenvolvimento sustentdvel como elementos norteadores do planejamento
governamental e das politicas publicas das cidades brasileiras.

PEDRAS NO CAMINHO: POLITICAS PUBLICAS E
CIENCIA E TECNOLOGIA EM TEMPOS DE CRISE“

Ao longo das ultimas décadas, e sobretudo durante os dois governos do presidente
Lula da Silva (2003-2006 e 2007-2010) e do primeiro governo da presidente Dilma Rousseff
(2011-2014), o crescimento econémico e o desenvolvimento social do Brasil estiveram
fortemente conectados e foram possiveis devido a vdrios fatores, de natureza endégena e
exdgena ao Pafs. O boom internacional das commodities, o dinamismo econ6émico interno
do Brasil e o investimento estatal contribuiram para a redugdo das restri¢oes fiscais e dos
conflitos distributivos no orgamento publico. Dessa forma, o gasto publico cresceu, sustentou
a expansao das politicas ptblicas e permitiu a intensifica¢io do processo de universalizagao de
direitos fundamentais, tais como educagao e nutri¢ao, divida histérica para com uma parcela
significativa da populagao brasileira.

As politicas publicas, portanto, tém como cerne de sua natureza a resolugiao de
problemas diversos em todos os Ambitos da vida nacional, em particular o bem-estar de sua
populagio. E obrigagio irrefutdvel dos agentes publicos a formulagdo e a implementagao de
politicas publicas eficientes que contribuam para a melhoria sistemdtica da qualidade de vida
da populagio local, considerando-se politicas ptblicas como

[uma] sequéncia coerente de decisdes, tomadas por atores puablicos; e atividades
de implementagio realizadas por atores piblicos e privados, [com o objetivo de]
orientar o comportamento de um publico-alvo para que um problema que a
sociedade nio ¢ capaz de gerir sozinha possa ser resolvido por um esforgo coletivo,
em nome do interesse comum (KNOEPFEL ez al., 2015. Tradugio livre da autora).

" As reflexdes iniciais desta secio foram preliminarmente apresentadas no coldquio internacional « A Crise da Democracia ¢ o Neoliberalismo
a lnz da sitnagio brasileira”, organizado pelo Grupo de Estudos sobre o Neoliberalismo ¢ Alternativas ( Néolibéralisme et Alternatives -
GENA) ocorrido em Paris em marco de 2019. Posteriormente, as reflexies foram revistas e ampliadas para compor o presente capitnlo.
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Durante as ultimas décadas, as politicas puablicas se fortaleceram e apoiaram,
simultaneamente, setores econémicos ligados a alta burguesia nacional e a populagao mais
pobre. A politica social, por exemplo, ancorada em politicas de valoriza¢ao do saldrio minimo
e em programas de transferéncia de renda, desempenhou um papel importante e reconhecido
internacionalmente, mas ela foi apenas parte das politicas publicas, e nao seu eixo exclusivo.
Grandes conferéncias nacionais participativas foram realizadas para a constru¢io de planos
estratégicos para Educagiao Nacional; Cultura; Defesa; e também Ciéncia, Tecnologia e
Inovagio. Houve ainda uma mudanga na prépria composigao do Estado e sua burocracia, com
sua expansao na drea de funciondrios publicos e politicas de reserva de vagas e a implantagao
do sistema de cotas em diversos concursos publicos. Foi um movimento de democratizagao
do acesso ao Estado e também do préprio Estado.

A trajetéria do Pais em dire¢io a um Estado democrdtico ¢ também uma trajetéria
da visio da sociedade em relacio a si mesma. Isto significa que quanto mais as instituicoes
¢ g que q ¢
publicas se democratizam em sua composi¢ao, passando a nao mais serem ocupadas apenas
pela elite econdmica e intelectual, mais as politicas publicas sio formuladas incorporando
pontos de vista antes marginalizados. A ideia de desenvolvimento sustentdvel no Brasil foi
grandemente reforcada pelo processo de desconcentragio da produgio cientifica em dire¢ao
as populagoes tradicionais. A visao de desenvolvimento dos povos da Amazénia, por exemplo,
forneceu uma relagio homem-natureza muito importante para a constru¢io de mecanismos
de protecio e conservacao ambiental e para alternativas econdmicas locais baseadas na
G ¢
sustentabilidade. Além disso, a pesquisa tecnolégica em dire¢ao a uma economia verde é
baseada no conhecimento e na transformaciao de recursos naturais e na reconciliacio com o
¢ ¢
conhecimento tradicional.

Se analisarmos os documentos estratégicos oficiais resultantes das conferéncias nacionais
mencionadas anteriormente, veremos que a maioria projetava a visao de um pais democritico,
industrial e menos desigual. No plano internacional, o Brasil atuou como um pafs protagonista
do cendrio global, com uma diplomacia baseada na cooperagao e na alianga estratégica com
os paises do Sul”®. Além disso, o desenvolvimento tecnoldgico foi reconhecido como um fator
decisivo para a competitividade das empresas e inddstrias brasileiras e o conceito de inovagao
tornou-se uma meta, como serd visto nas préximas secoes.

A histéria do dltimo século nos mostra que a sociedade e a Academia brasileiras
conseguiram construir notdvel desenvolvimento cientifico para um pais em desenvolvimento

BV er, por exemplo, a participagao brasileira na criagio do G20.
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com proje¢io de poder ampliada em nivel regional, embora limitada globalmente. Sao
diversos os exemplos de inovagoes cientificas e tecnoldgicas desenvolvidas por instituigoes,
cientistas e artistas do Pafs. Do ponto de vista tecnoldgico e econdmico, as atividades de
pesquisa em petrdleo da Petrobras posicionaram o Brasil como um importante ator do setor,
e a descoberta do Pré-Sal significou uma dianteira tecnolégica considerdvel. Ainda no campo
dos combustiveis, vale ressaltar a produgio e o consumo do etanol de cana-de-agticar e outros
biocombustiveis renovaveis, como o biodiesel.

A cooperagio cientifica internacional foi fortemente intensificada em vdrias dreas e
o tema das mudangas climdticas estabeleceu-se como um /Jocus dindmico de interagao entre
cientistas de todo o mundo. A participagao brasileira no Painel Internacional sobre Mudanga
Climdtica (IPCC) — o maior grupo cientifico do campo no mundo, ¢ um dos mais notdveis
exemplos da inser¢io e contribui¢ao nacional 4 agenda global. Neste quadro, ficou evidente
que o Brasil nao era, e no ¢, apenas um pais megadiverso, com abundantes recursos naturais,
somos também um palfs cientifico.

Um dos mais importantes exemplos da capacidade inovadora, cientifica e realizadora da
sociedade brasileira ¢, sem ddvida, a construgio de Brasilia. Erguer uma nova cidade no meio
de um pais continental nao significou apenas o exercicio da vontade politica e da capacidade
da engenharia nacional. Brasilia significou a tentativa de implanta¢ao de um ideal humanista
que ainda resiste a tempos de individualismo crescente. A arquitetura de Brasilia, desenhada
pelas maos de génios brasileiros como Oscar Niemeyer e Liicio Costa, é referéncia mundial
em arquitetura e urbanismo e objeto de admira¢ao e pesquisas por todo o globo. Apesar de
desenhada para carros, o planejamento urbano de Brasilia buscou um ideal democrdtico, com
espagos comuns compartilhados entre ricos e pobres e um conjunto de dreas verdes que pode
servir de referéncia para o que hoje chamamos de cidades sustentdveis. Os espagos publicos de
convivéncia e o incentivo ao comércio local sao exemplos que devem ser mantidos e seguidos.

No campo do discurso oficial do Estado brasileiro e em sua expressao institucional e
normativa (documentos de politicas e estratégias puiblicas de longo prazo), o desenvolvimento
cientifico e tecnoldgico foi reconhecido como um eixo transversal e uma alavanca do
desenvolvimento nacional de longo prazo. Portanto, o investimento nessa drea nao ¢ uma
escolha de governos de esquerda ou de direita, faz parte do pacto social. O desenvolvimento
cientifico estd consagrado na Constitui¢io Federal de 1988 como meta do Brasil, com dois
artigos (Artigos 218 e 219) voltados diretamente paraa C & T: o Estado deve promover, de
forma prioritdria, a pesquisa e o desenvolvimento cientifico do Pafs, em particular para resolver

problemas nacionais e desenvolver o sistema produtivo. (CONSTITUICAO FEDERAL DO
BRASIL, ARTIGO 218).
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A ciéncia brasileira, portanto, desenvolveu-se com o apoio direto do Estado, que ¢
responsdvel pelos centros de pesquisa mais importantes e uma grande parte das instituigoes
de ensino superior e pés-graduagao. Deve-se lembrar que, até a década de 1990, a politica
cientifica e o ensino superior do Brasil permaneciam restritos as elites e as classes médias. As
despesas publicas de apoio a pesquisa estavam, portanto, concentradas nos chamados “grupos
de exceléncia’, na prdtica aqueles mais antigos e consolidados no Pais, via de regra, os grupos
concentrados no Sul e Sudeste do Pais. O discurso publico voltado para a desconcentragao
regional j4 estava presente nas diretrizes cientificas, mas a restri¢ao fiscal e a limitagao
or¢amentdria dos anos de 1980 e 1990 eram a principal justificativa para investimentos
concentrados e concentradores. Esse quadro sé comegou a ser revertido com a expansao das
politicas puiblicas de educagao, ciéncia e tecnologia dos anos 2000.

No que se refere 2 educagao, podemos olhar o exemplo da expansao das universidades.
A criagao de dezenas de novas universidades publicas e a ampliacao de campi e vagas de
antigas institui¢gbes universitdrias foram acompanhadas do crescimento de faculdades e
centros universitdrios privados. Também os centros de pesquisa cientifica se multiplicaram,
com o nimero doutores titulados crescendo de forma significativa nas duas dltimas décadas.
As humanidades e ciéncias sociais se beneficiaram particularmente dessa expansao da politica
cientifica, especialmente no nivel de doutoramento. Entre 1996 ¢ 2016, a taxa de crescimento
de estudos e conclusao de cursos de doutorado atingiu 566% para todas as dreas cientificas e
708% para as ciéncias humanas em geral.

Fonte: CGEE (2019) a partir de dados da Plataforma Sucupira.

Estudo desenvolvido pelo CGEE sobre as Ciéncias Humanas, Sociais Aplicadas,
Linguistica, Letras e Artes — CHSSALLA mostra que, entre 2006 ¢ 2016, mais de 44.000
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doutorados foram concluidos no Pais e que S3o Paulo, Rio de Janeiro e Minas Gerais tiveram
a maior concentragao de titulados, enquanto as regides Nordeste e Norte tiveram expressivo
incremento. A andlise levou em contaa produgao cientifica das dreas e mostrou que elas possuem
papel decisivo no desenvolvimento cientifico soberano e situado, uma vez que suas diversas
dreas do conhecimento promovem o encontro do método cientifico com a centralidade da
sociedade e dos seres humanos. Seja em temas essencialmente multidisciplinares como saude,
educagio, cultura, ou violéncia, como em temas mais disciplinares como politica econémica,
urbanismo, ou gestao hidrica, a produ¢io de conhecimento das CHSSALLA ¢ fator-chave
para todas as dimensdes e dreas prioritdrias da Estratégia Nacional de Ciéncia e Tecnologia

vigente (PROJETO CHSSALLA. CGEE, 2019).

Embora a educagio bdsica siga sendo um desafio grande para a maior parte das cidades
brasileiras, ¢ inegdvel que a expansio do nimero de professores com doutorado possui
impacto potencial positivo na educagao publica. Em uma década, o Pais formou cerca de
dez mil novos doutores em dreas como educagao e ensino de ciéncias, dos quais quase 80%
atuam como docentes em escolas e universidades (CGEE, 2019). Entretanto, a diferenca
entre o piso salarial do magistério e o da educagao superior ¢ tao grande que as universidades
retém a maior parte desses profissionais. Desta forma, a existéncia de universidades e centros
de pesquisa numa regido acaba sendo um determinante para a mobilidade regional dos
professores doutores e dos cientistas de maneira geral.

A expansao das institui¢des de educagao, ciéncia e tecnologia ocorrida nas dltimas
décadas permitiu a consolidagao e também o desenvolvimento de novos grupos e centros
de pesquisa na Amazo6nia, no Nordeste e em vdrias cidades médias em todo o interior do
Pafs e nas periferias metropolitanas. Essa nova espacializagao da educagio e disseminagao da
ciéncia também vem sendo a da distribuigdo territorial da produgao cientifica e, portanto,
do reconhecimento de diferentes tipos de conhecimento. Isto significa desconcentrar
institui¢bes de ensino e pesquisa pelo Pais e, a0 ampliar o acesso a educagao superior e a
pés-graduagao, a ciéncia passa a nao apenas ser difundida, mas também criada por parcelas
antes excluidas de uma sociedade. Quanto mais a produgio cientifica for representativa da
composicao territorial, étnica e racial e social de sua populagao, mais democrdtica serd a
ciéncia nacional. Quanto mais democrdtico for o desenvolvimento cientifico nacional, mais
préxima a ciéncia estard dos problemas reais de um povo e terd capacidade de contribuir
efetivamente ao desenvolvimento nacional.

Apesar de largamente respaldada na histdria, a estratégia de atuagao anticiclica do
Estado, com aumento de gastos e investimento em momentos de recessao econ6mica, nao
vem sendo implementada no decorrer da atual crise econémica e politica iniciada na segunda
metade da década de 2010. Ao contrdrio, 2 medida que a crise se aprofunda, as contestagoes
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e ataques aos gastos publicos se aprofundam e reforcam um ciclo vicioso de cobranga e
frustragdo com a agio publica e o papel dos governos. Apesar de aparentemente contraditdrio,
o avango do neoliberalismo nos momentos em que a sociedade mais necessita da atuagao do
Estado nio ¢ novidade em perspectiva histérica. Em geral, o discurso neoliberal é refor¢ado
em tempos de crise econémica, apoiado em conceitos como produtividade, desempenho
e empreendedorismo. Segundo a racionalidade neoliberal, estes tltimos sao tidos como
valores absolutos e corroboram o dogma de que ¢ preciso administrar recursos puablicos
como se fossem investimentos privados. A estratégia geral proposta para a saida da crise é a
desregulamenta¢io completa, trazendo a “racionalidade” de mercado para todas as dreas da
vida publica, do Estado e para a vida privada de cada cidada(ao). O investimento privado,
especialmente o das grandes empresas, ¢ considerado uma estratégia légica e eficiente e,
assim, predestinado ao sucesso.

A ideia de gestao técnica do Estado e seus critérios de eficiéncia administrativa tém sido
de grande importincia na formulagio e avaliagio das politicas publicas brasileiras, e novos
atores institucionais tém se destacado: institui¢des de controle piblico como a Controladoria
Geral da Uniao (CGU) e o Tribunal de Contas da Uniao (TCU). O crescimento do poder
dessas institui¢des chegou a incorporar, por vezes, a defini¢ao da relevincia das agdes publicas
e nao apenas seus aspectos de formalidade, deturpando a distribuigao de poderes e paralisando
a implementagio de politicas publicas. Dessa forma, critérios como a reducio dos gastos
publicos se tornaram metas de programas e objetivos especificos de planos governamentais
como se tivessem valor em si mesmos. Esse aspecto precisa ser compreendido e constantemente
administrado para garantir que o poder executivo de todos os entes da federagao tenha
condigdes de cumprir sua fun¢io de formular e implementar politicas pablicas.

CONSTRUINDO UM FUTURO ALTERNATIVO
E O PAPEL DAS CIDADES

As tensdes e tendéncias descritas nas segoes anteriores corroboram um quadro geral
de fragilizagao das instituigoes e deslegitimagao das politicas publicas. Entretanto, ¢ preciso
enfrentar essa tendéncia para que se possa efetivamente contribuir para a retomada do
desenvolvimento econdmico e social, com responsabilidade e sustentabilidade ambiental. A
vida cotidiana da sociedade se dd efetivamente no territdrio, por isso as a¢des dos governos sao
sentidas de forma mais direta pela populacao. Esta relagao mais evidente e perceptivel entre
poder publico e realidade social é um /Jocus privilegiado para reconstrugio da legitimidade
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das institui¢oes e da prépria politica como arena de administra¢io de conflitos e interesses
publicos e privados. Por isso, o processo de reconfiguragao das cidades e efetivagao de um
processo de desenvolvimento local sustentdvel é um processo estratégico para, a0 mesmo
tempo, melhoria da qualidade de vida da populagao e recuperacao da credibilidade das
institui¢des publicas e dirigentes locais.

A recuperagao da credibilidade das institui¢des publicas, e também privadas,
passa necessariamente pela recuperagiao do pacto social, no sentido de que a convivéncia
pacifica e virtuosa dos individuos deve ser precedida da aceitagdo geral de objetivos e
estratégias comuns que sirvam, ao mesmo tempo, de premissa e de norte ao processo de
planejamento governamental.

O ritmo acelerado das transformagbes econdémicas e tecnoldgicas da atualidade
inflingiu & sociedade uma enorme dificuldade de pensar no longo prazo. Somos
constantemente instados a receber, processar e reagir a novas informagdes que mostram
ameagas e oportunidades “para ontem” ou para os préximos meses. Trata-se, de certa
forma, de uma dicotomia, pois a0 mesmo tempo que o avanco da ciéncia fornece meios
para previsdes e antecipagbes mais sofisticadas, a racionalidade vigente nos empurra para
uma tendéncia a pensar e agir no curto prazo. O filésofo e consultor de empresas francés
Jean-Frangois Simonin chama essa situagao de “tirania do curto prazo”, aponta riscos
importantes para o caso de se permanecer com essa incapacidade de olhar longe, essa
“miopia civilizacional”, e propde algumas estratégias importantes:

Se o futuro estd ameacado pelo excesso de miopia civilizacional, é preciso
encontrar um remédio para esta miopia. Se o futuro, enquanto forga motriz de
projetos coletivos desapareceu, se ele foi apagado pelo “presentocentrismo” do
pensamento neoliberal mundializado, é preciso almejar de lhe devolver vida de
maneira voluntdria e, por que nao, artificial. (SIMONIN, 2018, p.117)

O que se propde, portanto, ¢ o esforco de criagio de uma viso de futuro por meio da
construgao de ideais concretos que sirvam coletivamente de alvo e inspiragao para a sociedade.
Naturalmente, encontrar ideais coletivos na atual conjuntura é extremamente dificil dada a
multiplicidade de valores e pontos de vista distintos da sociedade brasileira e sua polarizagao
ética e politica. Porém, ainda que dificil, esse desafio é absolutamente essencial para a
reconstrugao de algum tipo de identidade nacional e da defini¢ao de bases para uma nova
rota de desenvolvimento social e econémico, valorizando e utilizando de forma responsdvel
os recursos naturais, e respeitando a histéria e a cultura da populagao.

O estabelecimento de uma visao de futuro para uma cidade, é sem ddvida, mais simples
do que para um pais continental e tao diverso como o Brasil. Cidades pequenas e médias
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podem particularmente se beneficiar desse processo de construgao de uma visao de futuro,
uma vez que necessitam do engajamento de uma populacio que ¢ menor em termos numéricos
e, em geral, mais coesa do ponto de vista social, do que em grandes regides metropolitanas.
Uma visio de futuro é um elemento norteador importante para a construgio de politicas
publicas legitimas e eficientes ¢ um mecanismo de reconstrugio da identidade social.
Naturalmente, nio é um processo imune a conflitos e nem deve ser. De fato, a experiéncia
com exercicios desse tipo mostra que idear um cendrio futuro desejdvel passa necessariamente
por um debate e por busca de consenso em termos de valores fundamentais da sociedade, ¢ a
heterogeneidade de posi¢oes deve ser valorizada para a garantia de um resultado satisfatério.
Por outro lado, a experiéncia também nos mostra que debater um futuro desejado é mais
simples e menos conflitivo do que debater estratégias e diretrizes de curto prazo. Isto ocorre
porque, ao se trabalhar com o futuro, é possivel reduzir a importincia de restri¢bes imediatas e
minimizar, por exemplo, o conflito distributivo que, frequentemente, se manifesta em cortes
de or¢amento em temas considerados estratégicos e essenciais.

A literatura sobre prospectiva e foresight, variagbes conceituais da capacidade de
enxergar mais longe, fornece diferentes caminhos e abordagens para construgao de visoes de
futuro. A abordagem Futures Literacy, por exemplo, preconiza a construgio de um primeiro
cendrio fortemente disruptivo e de longuissimo prazo que serve justamente para fazer emergir
alguns pressupostos que permitam encarar a complexidade e a incerteza do presente como um
recurso e nao como uma ameaga, portanto usando o futuro como mecanismo para expandir
a compreensao coletiva e individual do presente.

Recentemente, no campo das politicas publicas, ganhou forga a ideia de cocriagdo para
designar processos de ideagdo e prototipagio feitos de forma coletiva e colaborativa. Todas
estas abordagens possuem alguns pontos em comum, quais sejam: o uso da criatividade e
da inteligéncia coletiva como meios de construgao de elementos norteadores para projetos
e politicas de interesse social; o uso de elementos graficos ou concretos (imagens, desenhos,
magquetes) que facilitem a visualizagao da ideia em construgao; a abordagem de médio e longo
prazos como horizonte de convergéncia de interesses e conflitos.

Além dos ganhos em termos de debate e coesao social, a constru¢ao de uma visao de
futuro é um elemento norteador que facilita e favorece o planejamento governamental de
médio e mesmo de curto prazo. Esse é o modelo seguido por vdrias cidades inovadoras do
mundo empenhadas em construir rotas alternativas de desenvolvimento que levem a cidades
do futuro resilientes e inclusivas. Como dito anteriormente, embora seja teoricamente mais
simples construir visao de futuro em cidades médias e pequenas, sao as grandes metrépoles
mundiais que se destacam como pioneiras nesse processo. A cidade de Paris, por exemplo,
estabeleceu sua visao de futuro como cidade resiliente e tem orientado seu planejamento
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governamental para objetivos de longo prazo nesse sentido. A iniciativa faz parte de uma
rede mundial de 100 cidades grandes que buscam se tornar referéncias em sustentabilidade
e transformagio social. Dentre os desafios prioritdrios para a resiliéncia urbana, a promogao
da coesdo social é constantemente apontada como um fator-chave, determinante para a

perenidade do processo de transformagao e sustentabilidade pretendido.

Com efeito, o aprofundamento da nogao integral de sustentabilidade e incorporagao
de elementos culturais na concep¢ao (ou design, para utilizar o termo mais em moda) de
politicas pablicas é uma tendéncia e um imperativo na construgio de rotas alternativas de
desenvolvimento, sejam elas locais, nacionais ou globais. Na préxima se¢ao, procuraremos
defender a ideia de que os Objetivos de Desenvolvimento Sustentdvel podem e devem ser

reconhecidos como diretrizes legitimas e orientadoras dessas alternativas.

A MISSAO DE NAO DEIXAR NINGUEM PARA TRAS:
OBJETIVOS DE DESENVOLVIMENTO SUSTENTAVEL
COMO EIXO TRANSFORMADOR DA REALIDADE LOCAL

Em setembro de 2015, os 193 paises-membros das Nagbes Unidas aprovaram
por unanimidade a Agenda 2030 — Transformando nosso Mundo e os Objetivos de
Desenvolvimento Sustentdvel — ODS. Embora este documento seja um desdobramento e
uma continuagao dos acordos globais fruto das diversas Conferéncias para o Desenvolvimento
Sustentdvel iniciadas em décadas anteriores com a Conferéncia de Estocolmo e o Relatério
Bruntland (Nosso Futuro Comum), a Agenda 2030 ¢, sem divida, o mais ambicioso dos
compromissos internacionais assumidos, posto que seu objetivo nao ¢ apenas garantir o uso
responsdvel dos recursos naturais ou de reduzir a extrema pobreza, reconhecida como maior
desafio global e requisito para o desenvolvimento sustentdvel, mas sim reduzir as desigualdades

entre pal'ses e entre ricos e pObI‘CS.

A Agenda 2030 tem como eixo central os ODS, um conjunto integrado e indivisivel
de 17 objetivos que visam equilibrar as trés dimensoes essenciais do Desenvolvimento
Sustentdvel, ndo permitindo que o econdmico se sobreponha ao ambiental, nem este ao
social. Os ODS procuram, portanto, interligar a protegao da biosfera com as necessidades

sociais e 0s mecanismos e arranjos econdomicos. As ﬁguras 1 e 2, aseguir, tlustram essa légica.
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Figura I: Os 17 Objetivos do Desenvolvimento Sustentavel (ODS)
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O conjunto dos ODS ¢, portanto, bastante abrangente e inclui 169 metas globais e
indicadores associados. Estas metas estao sendo adaptadas nacionalmente por cada um dos
paises signatdrios de acordo com suas realidades locais e capacidades instaladas. O design e
a implementagao de politicas publicas e de novos arcabougos regulatérios sao fatores-chave
para o sucesso da Agenda 2030 e corroboram a ideia de que os poderes Executivo, Legislativo
e Judicidrio e a mobiliza¢io social s3o partes indispensdveis da trajetéria almejada.

No Brasil, a adaptagao das metas globais a realidade nacional foi feita sob a lideranga do
Instituto de Pesquisa Econoémica Aplicada, o IPEA, que apresentou & Comissao Nacional para
os ODS (CNODS) a proposta final de adequagao das metas. Segundo o IPEA (2018, p. 13):

As caracteristicas e especificidades da nagdo brasileira s3o tantas que, muitas vezes,
nao se veem representadas de maneira satisfatéria em acordos globais. Em alguns
casos, o Brasil jd alcangou as metas estabelecidas; em outros, essas referem-se a
problemas que nao s3o observados internamente, ou nao contemplam questoes de
grande relevincia para o pais. Ademais, na Federagao brasileira, os compromissos
com os ODS e com a implementa¢ao das politicas puiblicas requeridas para o
seu alcance precisam ser assumidos e implementados nas suas trés esferas: Unido,
estados e municipios. E necessdrio, portanto, adaptar as metas de tal forma que
os entes federados se sintam contemplados nas prioridades nacionais.

As metas brasileiras para cada um dos ODS foram construidas levando-se em
consideragdo seis premissas principais: aderéncia as metas globais, com o intuito de no
reduzir o seu alcance e magnitude; objetividade, por meio do dimensionamento quantitativo,
quando as informagdes disponiveis o permitirem; respeito aos compromissos, nacionais e
internacionais, anteriormente assumidos pelo governo brasileiro; coeréncia com os planos
nacionais aprovados pelo Congresso Nacional (PPA e outros); observincia as desigualdades
regionais e as desigualdades de género, de raga, de etnia, de geragdo, de condigdes econémicas,
entre outras.

Neste sentido, é preciso combater a falsa ideia de que os ODS sao imposi¢oes globais
a0 desenvolvimento brasileiro sem respaldo em nossa realidade nacional. Como um acordo
global, seus conceitos, estratégias e metas foram amplamente debatidos pelas chancelarias
nacionais em longos processos de negociagdo internacional. Ademais, a adequagio das metas
¢ parte do compromisso assumido por cada um dos paises signatdrios e zela pela pertinéncia
dos ODS as realidades nacionais. Os ODS podem ser considerados como o ponto de
convergéncia internacional de um ideal de desenvolvimento mais igualitdrio, pacifico e
harménico. Eles falam sobre desenvolvimento sustentdvel, com fontes renovdveis de energia,

MAYRA JURUA 85



com igualdade entre homens e mulheres e com acesso universal a sadde e educacio. Eles
nos falam sobre as formas de mitigar as mudancas climdticas e reduzir a vulnerabilidade
urbana, construindo cidades resilientes que sejam capazes de proteger as populagdes sobre
os eventos climdticos extremos resultantes de séculos de agao antrépica inconsequente. A
Agenda 2030 fala, ainda, da construgao de uma cultura de paz e, portanto, de sociedades mais
seguras. Ela nos fala sobre cooperagio e fraternidade, bem evidenciadas no slogan “nao deixar
ninguém para trds’. Num pafs extremamente desigual como o Brasil, a transformagao do
slogan em premissa de desenvolvimento j4 seria um passo transformador. Portanto, defender
a legitimidade da Agenda 2030 ¢ o primeiro passo para sua implementagao. Para tanto, o
CNODS, comissao instituida pelo Decreto 8.892, de 27 de outubro de 2016, determina
uma governanga compartilhada baseada no préprio pacto federativo nacional e na articulagao
com a sociedade civil, como mostra a figura abaixo.

Os municipios brasileiros possuem papel essencial na implementagao de iniciativas
e politicas concretas rumo ao cumprimento da Agenda 2030 e, portanto, rumo a um
desenvolvimento sustentdvel. E ¢ na esfera local que a participagio da sociedade civil se torna
mais vidvel e palpdvel. A articula¢io e cooperagao entre gestores publicos, sociedade civil
e iniciativa privada ¢ uma condi¢ao para o éxito dessa empreitada. Ao esfor¢o de tornar
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os Objetivos de Desenvolvimento Sustentdvel nao apenas nacionalmente adaptados, mas
localmente situados, as Nagoes Unidas dao ao nome de “localizagao”, o processo de levar em
consideragao os contextos subnacionais na realizagao da Agenda 2030, desde o estabelecimento
de objetivos e metas até a determinagio dos meios de implementa¢io, bem como o uso de
indicadores para medir e acompanhar o progresso. Localizacao refere-se tanto a forma como
os governos locais e regionais podem apoiar a realizagao dos ODS por meio de a¢des “de baixo
para cima’, quanto a forma como os ODS podem fornecer um arcabougo para uma politica
de desenvolvimento local.

O ODS 11, sobre cidades e comunidades sustentdveis, ¢ o eixo central do processo de
localizagio. Sua inclusio na Agenda 2030 ¢ fruto de um trabalho de defesa da comunidade
urbana — particularmente associagbes governamentais locais e regionais. Este trabalho ¢
resultante do crescente reconhecimento internacional daimportincia da dimensao subnacional
do desenvolvimento. Associar o ODS 11 as dimensbes urbanas dos outros 16 objetivos serd

uma parte essencial da localizacio dos ODS (ONU, 2016).

O ODS 11, “Tornar as cidades e os assentamentos humanos inclusivos, seguros,
resilientes e sustentdveis” deve ser, portanto, o eixo central de articula¢io dos demais ODS
no Ambito das cidades brasileiras. A centralidade deste ODS fica ainda mais evidente se
considerarmos que a taxa de urbaniza¢do brasileira ultrapassou, na tltima década, 84%, e
que a infraestrutura bdsica, como saneamento e acesso 2 dgua, ¢ deficiente em grande parte
do territério nacional.

Com efeito, conforme demonstrado em diversos capitulos do presente livro, o
investimento publico nio apenas viabiliza a superacio de desafios sociais acumulados
historicamente, como dinamiza a economia, gerando efeitos multiplicadores positivos.
Portanto, o investimento publico em infraestrutura social e em iniciativas voltadas 4 resiliéncia
urbana é um fator extremamente importante rumo ao desenvolvimento sustentdvel.

Importante refor¢ar novamente que os 17 ODS devem ser vistos em seu conjunto e
que as estratégias utilizadas para alcance das metas de um Objetivo devem ser condizentes
e nunca contraditérias com o restante dos objetivos. Assim, no processo de constru¢ao da
resiliéncia das cidades brasileiras, é preciso observar a complexidade do desenvolvimento
sustentdvel, buscando conciliar a necessidade de se promover a inovagio e a competividade
das industrias (ODS 09), a0 mesmo tempo que se fomenta a geragao de empregos e trabalho
decente (ODS 08), sem abrir mao de uma matriz energética renovdvel (ODS 7), por exemplo.
Por outro lado, ¢ preciso reforgar as institui¢goes (ODS 16) dando-lhes a0 mesmo tempo
mecanismos de eficiéncia, transparéncia e promovendo a igualdade de género (ODS 5), e
assim sucessivamente.
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A construgio de rotas de sustentabilidade para as cidades brasileiras pode ser, portanto,
considerada uma missao complexa e multifacetada, cujas politicas possuem caracteristicas
de politicas orientadas por missdes, no sentido definido por Mazzucato e Penna (2016) e
discutido no presente livro no capitulo de Marco Antdnio Rocha. Neste sentido, é importante
destacar que uma politica orientada por missao deve ser baseada em diagndsticos e em
visdo de futuro, como defendido na se¢do anterior deste capitulo. A constru¢io coletiva e
participativa, transparente, responsdvel e alinhada aos ODS parece ser um caminho promissor
para o desenvolvimento das cidades brasileiras.

A busca por solugdes inovadoras, socialmente inclusivas, economicamente dinimicas e
ambientalmente responsdveis deve se tornar uma obsessao dos governos locais na busca pelo
atingimento dos ODS na préxima década. Neste sentido, o fortalecimento e expansio de redes
e consércios de cidades pode ser um propulsor dos ODS, seja no sentido do compartilhamento
e disseminagao de boas préticas, seja no sentido de soma de esforcos a objetivos globais como
reduzir o acimulo de gases de efeito estufa na atmosfera. Recentemente, a Uniao Europeia
publicou documento orientador para construgio de politicas nacionais orientadas por missoes
aderentes aos ODS, onde essa sinergia entre cidades ficou evidente. A figura abaixo ilustra
uma das missdes propostas para as cidades europeias, combater a mudanga do clima por meio
da criagao de uma rede de 100 cidades neutras em carbono.

Fonte: Uniao Europeia (2018).
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O apoio a Pesquisa e Desenvolvimento ¢ uma obrigacao do Estado brasileiro, conforme
mostrado na segunda se¢do deste capitulo, mas também pode e deve ser incentivado
regionalmente por meio das Fundagdes de Amparo a Pesquisa estaduais e da criagio de
mecanismos de valoriza¢io da pesquisa e das atividades cientificas em escala local. Na dltima
década as Fundagoes de Amparo a Pesquisa tiveram participa¢ao crescente no financiamento a
pesquisa cientifica, embora os investimentos tenham apresentado significativa queda a partir

da crise de 2015-2016 (CGEE, 2019).

A heterogeneidade da rede de cidades brasileiras nao permite que se estabelecam
missoes e estratégias uniformes. A estratégia de desenvolvimento de cidades ribeirinhas é
profundamente diferente daquelas cidades hoje apoiadas na dinimica do agronegécio, por
exemplo. Entretanto, alguns desafios sao comuns a grande parte das cidades do Pafs. Reduzir
as desigualdades sociais, prover uma rede eficiente de mobilidade urbana e implementar
politicas de residuos sélidos e manejo dos recursos hidricos sao desafios comuns. O mesmo
se pode dizer em relagao as iniciativas de apoio a inser¢ao de mulheres em cargos politicos,
buscando a igualdade de género, e ao apoio de arranjos produtivos locais capazes de aproveitar
as vocagoes regionais e gerar emprego e renda.

No que tange aos aspectos participativos e democrdticos da implementa¢io dos ODS,
¢ importante destacar que, para além da participagao de organismos da sociedade civil
organizada prevista na Comissao Nacional ou em outras instincias formais como as Cimaras
Técnicas, é possivel e desejdvel que cada municipio crie sua prépria governanga local, incluindo
a participagio direta da populagio na definigio de estratégias e prioridades. E essencial
encontrar e desenvolver mecanismos de participacio social nas decisdes governamentais e no
desenvolvimento de politicas publicas.

Por fim, ¢ importante destacar a importincia nada desprezivel da reconstru¢io de
espagos publicos urbanos, nao apenas parques e jardins, mas também de outras infraestruturas
urbanas cldssicas como bibliotecas e equipamentos esportivos. Além de propiciarem o locus
adequado para satide, educagio e cultura, espagos publicos s3o essenciais para o fortalecimento
de uma perspectiva coletivista capaz de contrabalancear o individualismo acachapante do
modelo neoliberal. Prover meios concretos de resistir a individualiza¢o extrema da sociedade
¢ uma das fun¢des mais nobres da qual o poder publico pode se arvorar. Como discutido
brevemente nas primeiras segoes, as transformagoes tecnoldgicas dos dltimos 30 anos vém
gerando transformagdes profundas na economia, na sociedade e nos individuos, promovendo
uma fragmentagio da realidade e da percep¢ao do mundo. Em convergéncia com a ideia de
retomada dos valores coletivos e da ideia de economia do compartilhamento, estd a interessante
ideia de “comum” desenvolvida pelo filésofo Pierre Dardot e pelo socidlogo Christian Laval,
em obra de mesmo nome.
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CONSIDERACOES E RECOMENDAGCOES FINAIS

Este capitulo buscou explorar o potencial de transformagao da realidade local por
meio de politicas publicas inovadoras e voltadas a promogao do desenvolvimento sustentdvel.
Conforme mencionado na primeira se¢do, os horizontes de expectativa mundial e nacional
sao pouco alentadores no que diz respeito ao acirramento de conflitos internacionais, aumento
da concentragio econémica e aprofundamento da crise social. Por outro lado, a radicaliza¢io
do neoliberalismo como racionalidade sistémica e do individualismo como padrao humano
trazem desafios adicionais 4 constru¢io de rotas alternativas de desenvolvimento. Essa
complexidade de fatores dificulta sobremaneira a retomada de estratégias nacionais de
desenvolvimento, mas abre caminho para a constru¢io de alternativas localizadas, como o
desenvolvimento local e urbano.

As politicas publicas possuem importincia fundamental na busca pela retomada de
um desenvolvimento democrdtico e soberano, no qual a atuagio do Estado segue sendo
um fator indispensdvel, embora nao unico. As politicas de ciéncia e tecnologia, por sua vez,
sdo parte indissocidvel das politicas publicas de uma nagio soberana nio apenas porque
criam as bases para o dinamismo de uma economia crescentemente internacionalizada,
financeirizada e baseada em conhecimento, inova¢io e aumento constante da competitividade
global. A politica cientifica e tecnoldgica ¢ geradora de recursos humanos qualificados e
de dinamismo econémico. Além disso, as ciéncias humanas, sociais aplicadas, linguistica,
letras e artes (CHSSALLA) possuem centralidade, posto que contribuem, a0 mesmo tempo,
para o progresso dos individuos e sua dignificagdo como seres humanos, bem como para
a compreensio das dimensoes histéricas e culturais da sociedade, ampliando, portanto, os
horizontes para a construgao de trajetdrias inovadoras de desenvolvimento.

As terceira e quarta se¢des procuraram destacar o potencial das politicas publicas
locais rumo a implementagio da Agenda 2030 e do alcance das metas dos Objetivos de
Desenvolvimento Sustentdvel, os ODS. Defende-se que a construgao de uma visao de futuro
para as cidades brasileiras pode atuar como fator propulsor de coesao social e retomada da
legitimidade das institui¢des e da agdo publica. O estabelecimento de uma visao de futuro
legitima ¢ fator crucial para o planejamento de longo prazo e para o estabelecimento de
politicas orientadas por missoes. Estas, por sua vez, podem e devem estar alinhadas as metas
dos ODS, garantindo que as estratégias adotadas sejam convergentes com a nogao de “nao
deixar ninguém para trds”, promovendo, a0 mesmo tempo, a redugao radical das desigualdades
socials, econdmicas e territoriais.

A promogao de novas rotas de desenvolvimento local, sustentdvel e democrdtico
pode, e deve, fazer uso das novas tecnologias de informagdo e comunicagio como forma de
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fortalecimento da participagao social direta e transparente. O exemplo das conferéncias
nacionais deve ser retomado e fortalecido. A construgio de cidades resilientes inclui
investimentos em infraestrutura urbana e social e a defini¢ao de novas cadeias produtivas
sustentdveis. E um esfor¢o que necessita de profissionais qualificados e de grupos
interdisciplinares. Para tanto, é imprescindivel que o apoio a ciéncia e tecnologia e 2
formacio de recursos humanos qualificados se dé com apoio indistinto a todas as dreas do
conhecimento. Isso significa que nio apenas as bolsas de formag¢ao devem abarcar todos os
programas de pds-graduagio como o fomento deve se destinar a uma variedade de 4reas e
apoiar preferencialmente projetos e temas com potencial multi e interdisciplinar.

Do lado da construgao de novos valores, devemos comegar a fortalecer a ideia de pregos
de solidariedade no “comércio justo” e a importancia do custo do emprego. Da mesma forma
que hoje ¢ socialmente aceito que alguns produtos sejam mais caros por serem ecoldgicos ou
orginicos, pode-se construir a aceitagao de precos que incluam maior geragao de empregos.

Apesar de tudo, o Brasil ainda tem condigbes de construir alternativas para um
desenvolvimento sustentdvel. Nossa histéria recente nos mostra que é possivel aprofundar
a democracia e gerir politicas publicas eficientes e socialmente mais justas. Serdo necessdrios
esfor¢os coordenados e a reconstrugao de um sonho coletivo que nos guie em diregao a um
futuro comum no qual o coletivo seja tio importante quanto o individual. Ainda é possivel
construir um caminho sem deixar ninguém para trés.
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A POLITICA INDUSTRIAL NO SECULO XXI: ESTRATEGIAS
NACIONAIS DE DESENVOLVIMENTO PRODUTIVO

A segunda década do século XXI trouxe de volta as grandes politicas nacionais de
desenvolvimento cientifico e tecnolégico. A queda do ritmo de crescimento do comércio
internacional, apés 2008, somada a velocidade com que o capital chinés se langou & compra
de empresas em outros paises, tem levado a um recrudescimento de politicas de cunho
nacionalista, pelo menos no sentido da sofisticagao tecnoldgica de sua inddstria e da defesa
de suas grandes empresas nacionais.

No contexto da evolugio da economia mundial apés a Crise de 2008, tanto paises
desenvolvidos como aqueles em desenvolvimento buscaram formas de reestruturar suas
politicas industriais, seja a partir da intensificagdo dos esfor¢os na promogao de ciéncia e
tecnologia, no aumento do pacote de incentivos a atragao de etapas produtivas das cadeias
globais de valor ou a partir de alguma combina¢ao de ambos os esfor¢os. No conjunto das
economias da OECD, jd ¢ perceptivel o esfor¢o para a formulagio de politicas industriais que
respondam 2 perda de participagao das economias desenvolvidas na produ¢ao manufatureira
em relagdo ao outsourcing motivado pelos menores custos de produgao nas economias

periféricas (O’'SULLIVAN ez al., 2013; OECD, 2015).

No caso especifico das economias desenvolvidas, as politicas cientificas e tecnoldgicas
possuem certo cardter de convergéncia em dire¢ao as chamadas tecnologias habilitadoras
da Quarta Revolugio Industrial, isto é, a Industria 4.0. (OECD, 2015). Diferentemente
dos grandes paradigmas tecnoldgicos anteriores, a Quarta Revolugao Industrial é descrita
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a partir da convergéncia dos esforgos politicos das economias centrais em relagao a
conformagio de certas trajetdrias tecnoldgicas que respondam a um conjunto especifico
de mudangas na inddstria mundial.

O primeiro ponto ¢ a perda de participagao no produto industrial das economias
desenvolvidas em relagio as economias em desenvolvimento, mais especificamente as
economias asidticas. Uma parte significativa das trajetdrias tecnoldgicas em questao visa
a reduc¢ao da utilizagao de insumos — seja mao de obra, energia ou outro qualquer — na
produgao, reduzindo assim a importincia dos custos absolutos de produgao na localizagao
das diversas etapas da produgao. As tecnologias da Inddstria 4.0 também procuram aumentar
a eficiéncia da produgao a partir do controle integrado dos processos produtivos, sendo,
portanto, tecnologias que tendem a reverter — ou pelo menos, reduzir significativamente — o
processo de outsourcing das grandes empresas.

O segundo ponto é que as trajetérias tecnoldgicas sao marcadas por um viés de
aumento da eficiéncia energética e maior sustentabilidade ambiental, ou seja, sao orientadas
dentro do que se pode chamar de “Imperativo Verde” (MCKINSEY, 2012). Nesse sentido, as
tecnologias irdo promover uma série de mudangas relativas a natureza dos insumos energéticos,
tratamento de residuos, logistica urbana, materiais e processos produtivos. Esse fato devers,
igualmente, pesar na perda de competitividade das economias periféricas, dada a ampliagao
da eficiéncia produtiva dos sistemas industriais das economias centrais.

De modo geral, as mudangas tecnoldgicas da Inddstria 4.0, além de terem um forte
viés poupador de mao de obra, deverdo promover certa reintegragio produtiva de parte
das cadeias globais de valor'®. A reintegragio serd resultado nao sé dos ganhos de eficiéncia
promovidos pelo controle integrado de processos produtivos como também pelo ganho de
eficiéncia sistémica promovido pela transformagao da infraestrutura tecnoldgica dos paises
desenvolvidos. Nesse sentido, as tecnologias habilitadoras da Industria 4.0 deverdao ampliar
o hiato de competitividade entre economias centrais e periféricas, com redugao do emprego
mais do que proporcional nas grandes economias de industrializacio recente (MCKINSEY,
2017), o que impde um problema politico significativo para esses paises.

O objetivo deste trabalho ¢ discutir justamente os desafios impostos pela mudanga
do paradigma tecnoldgico nas economias desenvolvidas e como, dada a estrutura atual da

"Ver, por exemplo, Dachs ¢ Zanker (2015), “Backshoring of Production Activities in Enropean Manufacturing”.
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inddstria brasileira, existem poucas oportunidades a serem exploradas, que podem, porém, ter
efeitos importantes sobre emprego, renda e maior qualidade de vida da populagio. Algumas
oportunidades surgirdo justamente devido ao cardter especifico da produgao e utilizagao
das chamadas tecnologias habilitadoras da Quarta Revolu¢ao Industrial, que poderao criar
mercados locais para solugdes tecnoldgicas customizadas.

As tecnologias habilitadoras ou impulsionadoras da nova revolugao industrial
representam um conjunto de tecnologias nas quais as convergéncias de trajetdrias produzirao
novas interfaces que afetardo drasticamente a forma como bens e servigos sao produzidos e
ofertados. Em seu livro, Schawb (2016) aponta para um conjunto de trajetérias tecnoldgicas
que produzirao essas novas interfaces, como: internet das coisas, inteligéncia artificial,
biotecnologia e genética aplicada, manufatura aditiva e blockchain. O principio que norteia o
elenco de tecnologias tidas como chaves para a Quarta Revolugao Industrial se baseia na alta
complementaridade que essas trajetdrias apresentam, o cardter genérico de sua aplicagdo e na
perspectiva de que essas tecnologias trardo mudangas disruptivas nos processos produtivos e
na forma final de bens e servicos durante a préxima década.

Os relatérios da Mckinsey (2012, 2017), mais focados nos aspectos relativos 2
automagao de processos, apontam para o impacto que as convergéncias das trajetdrias
tecnoldgicas referentes a evolugio da inteligéncia artificial, das redes neurais e da robdtica
terao sobre emprego e produgio. Os relatérios argumentam que os principais efeitos serao
concentrados nas atividades de manuseio de equipamento em atividades rotineiras, porém com
transformagoes significativas nos processos de coleta e processamento de dados. A evolugao
da automagio a partir da fusio entre a robdtica, inteligéncia artificial e o processamento de
Big Data serd um dos grandes condicionantes do mercado de trabalho com a consolida¢io da
Inddstria 4.0.

O relatério da CNI/Instituto Euvaldo Lodi (2017), para mapear os impactos e
oportunidades para o caso brasileiro, adota uma perspectiva baseada em c/usters tecnoldgicos
relativos a Inddstria 4.0 para mapear as tecnologias habilitadoras das transformagdes nos
processos produtivos. Os clusters analisados sao referentes as inovagoes aplicadas a inteligéncia
artificial, as redes de comunicagao, a internet das coisas, a produgio conectada, aos materiais
avangados, 2 nanotecnologia, a biotecnologia e armazenamento de energia. Embora apresente
uma classificagio diferente e seja mais focado na realidade da industria brasileira, aponta para
conclusoes semelhantes as dos demais relatérios de agéncias internacionais.

H4 certo consenso de que as convergéncias das tecnologias discutidas nos diversos
relatérios serao responsdveis por transformagdes relevantes nas interfaces dos processos
produtivos, criando ambientes ciberfisicos, que combinam biotecnologias e materiais avancados
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em conexdes com ambientes virtuais de controle, processamento, compartilhamento e andlise
de dados em grande escala. Esses sistemas ciberfisicos serao responsdveis pelo tratamento de
processos, execugdo e controle da produgio, gestao logistica, distribui¢ao e comercializagio.
Entre os efeitos previstos, destacam-se a maior relativizagio das economias de escala, maior
aplicagdo de solugbes tecnoldgicas customizadas e uma maior dependéncia dos sistemas de
coleta e andlise de um grande volume de dados gerados.

Os estudos utilizados tomam como referéncia para suas projecoes, entre outros dados,
o fato de que um grupo de politicas industriais e politicas de ciéncia e tecnologia de paises
de grande importincia na estrutura industrial mundial tem revelado esforgos no sentido de
endossar as convergéncias das tecnologias discutidas. O sucesso dessas agdes estratégicas,
tomadas como premissa, indica que as tecnologias discutidas irZo balizar a organizagao da
inddstria e a concorréncia internacional nos préximos anos. A medida que paises como Estados
Unidos, Alemanha e China convergem em termos da sele¢io de trajetdrias tecnoldgicas
consideradas estratégicas, hd grande possibilidade de que o paradigma tecnoldgico se mova
nesse sentido.

Entre as iniciativas pioneiras, destacam-se o Advanced Manufacturing Iniciative, nos
Estados Unidos, apresentado em 2011, e a chamada High-Tech Strategy 2020, na Alemanha,
combinando iniciativas a partir de 2011 e somando alguns esfor¢os de inovagio do tipo
missio-orientadas (DAUDT; WILLCOX, 2016). E interessante notar que ambas as iniciativas
vém no esteio da preocupagio com a estagnagao econdmica apés a Crise de 2008, buscando
construir solugdes para o baixo crescimento a partir de um ciclo de investimentos movido por
uma mudanga de paradigma tecnoldgico.

De acordo com o pronunciamento do National Network for Manufacturing Innovation
de 2011, o objetivo central da politica cientifica e tecnoldgica dos Estados Unidos deve ser a
criagao de um ambiente institucional fértil para o desenvolvimento de inovagoes tecnoldgicas
em torno das tecnologias habilitadoras (DAUDT; WILLCOX, 2016). As a¢oes da Advanced
Manufacturing Iniciative visam promover a coordenagdo institucional de uma série de
6rgaos publicos, empresas privadas e ambientes de pesquisa através da descentralizagio da
infraestrutura de pesquisa tecnoldgica, contando com a amplia¢ao da infraestrutura puablica
destinada as empresas inseridas nas pesquisas relativas as tecnologias habilitadoras da
“manufatura avangada’.

As agbes buscam criar um ambiente propicio para o compartilhamento tecnolégico
préprio das interfaces que serao criadas pela evolugao conjunta das tecnologias habilitadoras.
Nesse sentido, a politica busca operar na constru¢ao de uma rede de infraestrutura de pesquisa
e desenvolvimento descentralizada, inspirada no modelo alemao, denominada National
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Network for Manufacturing Innovation. Como discutido, o desenho institucional da politica
j4 demonstra a importincia que terdo as aplicagdes de solugdes tecnoldgicas customizadas,
destinadas a problemas especificos, o que implica a necessidade da criagio de um sistema de
inovagao mais descentralizado, mais disperso em termos de sua distribui¢io geografica e mais
préximo de cluster empresariais.

Como dito, o0 modelo tem forte inspiragao no ambiente institucional do sistema de
inovagao alemao. No caso alemao, o Fraunhofer — sistema espalhado por diversas localidades
na Alemanha — j4 ¢ uma referéncia para a forma como a pesquisa e desenvolvimento de
inovagdes deverd se organizar por conta de caracteristicas especificas da aplicagao das chamadas
tecnologias habilitadoras. A High-Tech Strategy 2020, apresentada no relatério Industrie
4.0: Smart Manufacturing for the Future (GTAIL 2011), relata uma série de iniciativas para
o desenvolvimento das tecnologias habilitadoras, j4 baseadas em um sistema nacional de

inovagao descentralizado e com grande penetragao territorial.

A iniciativa alema apresenta uma clara preocupagio com a recriagio dos fatores de
competitividade internacional da inddstria alema, seja pela criagao de novos mercados através
da inovagao tecnoldgica ou pela modificagio dos fatores de competitividade dos setores
tradicionais. Nesse sentido, o programa visa a redu¢io da importancia dos custos dos fatores
de produgio, enquanto fator de competitividade, e a ampliagao dos ganhos de eficiéncia
relativos a sistemas de produgao integrados e com controle inteligente. Em comum, a iniciativa
alema busca fortalecer os lagos de coordenagao institucional entre os laboratérios publicos de
pesquisa, universidades e empresas privadas entendendo que a aplicagao das novas tecnologias
nos processos produtivos tem forte especificidade setorial.

A China, em resposta aos programas de politica industrial, cientifica e tecnoldgica
dos paises citados, lancou, em 2015, o programa Made in China 2025 (CHAMBER OF
COMMERCE, 2016). O programa, inspirado na iniciativa alema, procura habilitar as empresas
chinesas para o salto para a Industria 4.0. A agao estratégica parte de um recorte setorial, no qual
destacam-se os setores de equipamento naval, transporte ferrovidrio, mdquinas e equipamentos
agricolas, produtos biofarmacéuticos e equipamentos médicos, equipamentos aeroespaciais,
equipamentos de geragao de energia, robdtica e industria automotiva (IEDI, 2018).

Dado o volume da produgio industrial chinesa e o atraso relativo em termos de automagao
do grosso das plantas produtivas chinesas frente as economias mais desenvolvidas, a China
possui um imenso mercado para a expansio da produgio local de tecnologias da Industria
4.0 aplicadas aos processos industriais. O interesse em expandir a propriedade intelectual em
tecnologias para automagao tem sido parte da estratégia chinesa, incorporada sobretudo em
sua politica de aquisi¢oes de empresas no exterior (CHAMBER OF COMMERCE, 2016).
A aquisi¢ao de portfdlios de patentes relevantes para o desenvolvimento das tecnologias
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habilitadoras e de empresas com know-how tecnoldgico nas novas tecnologias da Inddstria
4.0 tem sido uma clara estratégias das empresas chinesas, para além da expansao da pesquisa
e desenvolvimento realizados na prépria China.

Assim como nos demais programas de politica industrial discutidos, o Made in China
2025 ¢ focado em expandir o grau de coordenagio entre os atores envolvidos no P&D
industrial e na cria¢ao de uma rede de laboratdrios de pesquisa aplicada — e assim como nos
demais casos — descentralizada geograficamente. Essa caracteristica corresponde a um certo
consenso em relagao a importincia da proximidade entre infraestrutura de pesquisa e os
parques industriais regionais na elabora¢ao de solugoes tecnoldgicas especificas e desenhadas
de acordo com cada processo produtivo ou servigo industrial.

A iniciativa chinesa ainda possui um conjunto de ag¢oes voltadas & ampliagao dos
instrumentos de financiamento de pequenas e médias empresas e a descentralizagao das
agéncias de financiamento. Um dos pontos de destaque da politica chinesa reside em contar
com um amplo leque de instrumentos para a descentraliza¢ao da infraestrutura de pesquisa
e financiamento relativo a pesquisa aplicada e a promogao de empresas de base tecnoldgica,
enquanto, simultaneamente, cria novos érgaos para centralizar os recursos e reforga o papel
das agéncias centrais para organizar e gerir as a¢des estratégicas voltadas a2 promogio da
Inddstria 4.0.

Ainda que com pretensdes mais modestas do que nos trés casos mencionados, o Reino
Unido langou, em 2017, as primeiras iniciativas na construgao de uma politica paraa promogao
da Inddstria 4.0, o Building our Industrial Strategy. O programa repete alguns dos principios
bdsicos apresentados nas demais politicas nacionais: a tentativa de criar uma infraestrutura
de pesquisa mais descentralizada, um conjunto de a¢oes transversais para o desenvolvimento
dos setores-chaves para as tecnologias habilitadoras e a promogao de tecnologias destinadas a
redugio do impacto ambiental.

No caso britdnico, o programa também possui uma preocupagio com a redugio do
hiato de produtividade entre as diversas regides do Reino Unido, buscando ser uma politica
voltada também para a redu¢io das desigualdades regionais. Como parte desse esforgo, o
programa prevé investimentos significativos e ampliagao dos instrumentos de financiamento
para a infraestrutura industrial do Reino Unido, com a melhoria da eficiéncia na infraestrutura
de transportes, amplia¢ao e melhoria na rede de fibra dtica e investimentos na melhoria da
infraestrutura urbana em geral.

No caso da politica industrial recentemente lan¢ada na India, a preocupagio é nao sé o
desenvolvimento dos setores industriais habilitadores da Industria 4.0 como a internaliza¢io
progressiva de elos das cadeias produtivas globais. O pais vem voltando seus centros de
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pesquisa para tecnologias habilitadoras da Industria 4.0 e, simultaneamente, estabelecendo
uma série de a¢des especificas para a atragao de investimentos estrangeiros. A politica indiana
baseia-se na percep¢io de que a média salarial na inddstria indiana ¢ baixa em comparagio
com outras economias industrializadas, mas que, através de uma oferta de infraestrutura de
pesquisa e de mao de obra especializada em atividades ligadas a inovagao, a economia indiana
poderd avangar em elos das cadeias produtivas de maior valor adicionado.

Talvez a questao central da estratégia indiana seja o fato de que ela pretende habilitar a
India, através da interiorizagio de etapas do processo produtivo, a disputar os elos da cadeia
mais intensivos em mao de obra e cujo custo salarial é um fator-chave para a atracio de
investimentos. Nesse sentido, a [ndia deverd ser um centro atrator de investimentos relativos
a0 outsouncing produtivo e passard a disputar esse espago com uma série de economias de
industrializagao recente. Essa estratégia rivaliza diretamente com o que, por exemplo, vem
sendo revelado como estratégia de inser¢ao internacional da economia brasileira desde maio

de 2016.

O Make in India vem expandindo o montante de investimentos e recursos
destinados a atragio de investimento estrangeiro desde 2014, estando j4 na terceira rodada
do programa. Atualmente o programa procura expandir os féruns de negociagao entre as
diversas partes envolvidas nos programa de apoio industrial e vem expandindo os acordos
bilaterais para a facilitagao de investimento vindo de outros paises. O programa também
estabelece zonas preferenciais em cada estado indiano alvo de politicas voltadas a atragao
de investimento estrangeiro. Em conjunto, a National Manufacturing Policy da India
estabelece uma série de a¢oes complementares para melhorar a cobertura de direitos de
propriedade e desenvolver centros para design préprio e desenvolvimento de produtos para
empresas estabelecidas na [ndia.

Segundo O’Sullivan ez al. (2013), para além da convergéncia quanto a sele¢ao de
tecnologias estratégicas para o préximo paradigma tecnoldgico, uma das caracteristicas
especificas das novas politicas industriais ¢ estarem focadas no fomento do sistema
manufatureiro nacional como um todo, ou seja, entendendo que a competividade no novo
paradigma depende do grau de coordenagao dos vdrios atores que compdem a estrutura
industrial de um pafs, incluindo agéncias governamentais, centros de pesquisa, universidades
e empresas. Nesse sentido, as politicas destacadas sio sobretudo politicas voltadas ao
desenvolvimento da competitividade em sua dimensao sistémica, com grande capacidade de
produzir efeitos horizontalmente nas diversas cadeias produtivas.

As experiéncias apresentadas demonstram como as politicas industriais vém se
organizando nas economias industrializadas. De modo geral, chama aten¢io o nivel de
comprometimento institucional e a centralizagio dos mecanismos para a tomada de decisao
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junto aos primeiros escaldes dos governos nacionais. As politicas discutidas servem como
base de comparacio para o quanto mal posicionada e sem estratégia definida encontra-se a
G q g
inddstria brasileira. Dados os efeitos disruptivos das tecnologias 4.0, a falta de competitividade
da industria brasileira deverd se agravar ainda mais durante a préxima década, ampliando o
g
processo de desindustrializagao da economia brasileira.

Em suma, como a se¢ao procurou apresentar, o sistema industrial mundial deve sofrer
significativas modifica¢des nos préximos anos. As transformagoes estruturais na inddstria
mundial serdo resultado de uma nova realidade, em que as principais economias buscam agir
mais ativamente na promogao de suas industrias nacionais — através de politicas industriais,
cientificas e tecnoldgicas de grande escala e com alto grau de coordenagio — e na qual os
Estados nacionais recriam e ampliam os mecanismos de defesa de suas grandes empresas.

Na préxima se¢do serdo discutidas algumas das caracteristicas relativas a formaggo do
novo paradigma tecnoldgico, buscando destacar o leque de opgdes que existem para o Brasil.
As opgdes em questdo devem-se ndo s6 as caracteristicas do novo paradigma como também
a0 atraso relativo da estrutura industrial brasileira, seja em relagio ao hiato tecnolégico médio
das plantas produtivas no Brasil, a ndo internalizacio tecnoldgica plena da Terceira Revolugao
Industrial pela inddstria brasileira ou seja em relagio A perda de participagdao nacional em
setores que serdo disseminadores das tecnologias habilitadoras da Inddstria 4.0.

CARACTERISTICAS DO NOVO PARADIGMA
E A SITUACAO BRASILEIRA

Algumas caracteristicas do novo paradigma tecnoldgico sao de extrema relevincia para
se compreender os fatores que deverao reorganizar a estrutura industrial mundial na préxima
década. Em primeiro lugar, observa-se que as politicas industriais, cientificas e tecnoldgicas
sdo respostas dos sistemas manufatureiros nacionais a perda geral de competitividade e ao
movimento de outsourcing realizado pelas grandes empresas. Logo, as politicas estao voltadas
para a recuperagao da competitividade sistémica dessas economias, estimulando processos
produtivos mais integrados e eliminando fatores de produ¢io em que essas economias
possuem maior custo relativo — notoriamente mao de obra.

Nesse sentido, esse conjunto de politicas sao, sobretudo, respostas para a perda de
participa¢ao na produgao manufatureira das principais economias industrializadas. Sendo
assim, possuem implicitamente um viés de reintegragdo dos processos produtivos, o que
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no longo prazo tornard as estratégias tipicamente voltadas a0 aumento da participa¢ao nas
cadeias globais de valor cada vez mais obsoletas, isto ¢, limitadas do ponto de vista da geragao
de emprego e renda. Existe, portanto, uma necessidade de se repensar estratégias de politica
industrial que sejam voltadas a reorganizacio do sistema manufatureiro nacional, ampliando
os mecanismos destinados a fomentar a pesquisa e a inovagao, a ampliar a coordenagio entre
atores envolvidos e a promover as empresas nacionais.

O segundo ponto é que, em seu conjunto, as tecnologias habilitadoras reforcam as
tendéncias de customizagdo das solugdes tecnoldgicas e relativizagao das escalas produtivas na
produgao de alguns manufaturados e no provimento de servigos. Isto significa que, embora
ainda continue havendo grandes pacotes tecnoldgicos fornecidos por grandes empresas, as
tecnologias da Industria 4.0 também iro se caracterizar por usos e aplicagdes especificos, no
desenvolvimento de solu¢bes tecnoldgicas para problemas de diversas naturezas. Muitas das
aplicagdes nos processos produtivos serdo desenhadas a partir das demandas de cada empresa,
criando um espago também para desenvolvedores locais de solugdes tecnoldgicas.

Em terceiro lugar, as tecnologias habilitadoras tém cardter altamente genérico e de uso
disseminado. Nesse sentido, algo em torno da metade da demanda estimada pelas tecnologias
da Inddstria 4.0 serd proveniente do setor publico (GARTNER, 2015), proporcionada
pela mudanga tecnoldgica na prestagao e organizagao dos servigos publicos. As tecnologias
habilitadoras promoverao mudangas significativas na mobilidade urbana, no tratamento de
residuos, na medicina preventiva, no controle de trifego, entre outras dreas com imenso
potencial de criar demanda a partir do setor publico para tecnologias do novo paradigma.

Esse ponto ¢ de fundamental importancia, pois indica uma das vias possiveis para o
desenvolvimento de politicas industriais, cientificas e tecnoldgicas tendo como referéncia a
solugao de questdes estruturantes dos problemas urbanos brasileiros. A quase auséncia de
grandes empresas nacionais em segmentos tipicamente disseminadores de tecnologia — como
mdquinas e equipamentos e complexo eletrénico, por exemplo — dificulta a possibilidade
de politicas voltadas a capacitagao de produtores nacionais de pacotes tecnolégicos préprios
da Inddstria 4.0. Assim como a baixa internalizagdo das tecnologias da Terceira Revolugio
Industrial na produgao manufatureira nacional reduz significativamente o nimero de atores
para a construgao de uma politica industrial voltada ao novo paradigma tecnoldgico.

Nesse caso, o setor publico deve construir uma politica industrial que contemple a
escassez de protagonismo da industria nacional do ponto de vista do desenvolvimento de
inovagdes tecnoldgicas. Como o setor puablico serd um potencial grande demandante das
novas tecnologias, o investimento na modernizagao dos servigos publicos e da infraestrutura
urbana serd, talvez, a tnica forma de viabilizar politicas pelo lado da demanda, através de
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encomendas tecnoldgicas e da construgio de politicas de cooperagao entre universidades e
empresas para a elaboragio de solugbes tecnoldgicas a partir do emprego das novas tecnologias
em problemas previamente selecionados.

O fornecimento de contrapartidas imediatas para a populagio através da modernizagao
e ganho de eficiéncia dos servigos publicos e de uma melhor infraestrutura urbana pode
também ser um canal para o aumento da legitimidade e da coesao politica em torno da
construgao de uma agenda de desenvolvimento produtivo e tecnolégico. Como discutido na
se¢do anterior, o cardter sistémico das novas politicas industriais requer uma reformulagao das
politicas de recorte setorial tipicamente empregadas no Brasil.

As caracteristicas especificas das tecnologias da Industria 4.0 requerem um maior grau
de coordenagio e uma maior descentralizagio da pesquisa e desenvolvimento como forma
de aproximar os desenvolvedores e usudrios. Nesse sentido, ¢ importante entender como a
precariedade da estrutura de pesquisa aplicada e sua concentragao geogréfica tornam dificil
a elabora¢ao de uma politica nacional para a Industria 4.0 que nao seja apenas uma politica
para a assimilagdo tecnoldgica por parte das grandes empresas, sem uma produgio tecnoldgica
autenticamente nacional.

Atrelar a politica cientifica e tecnolégica 2 modernizagao dos servigos publicos e da
infraestrutura urbana permitiria, nesse sentido, criar um mercado para empresas regionais
de médio porte, de base tecnoldgica, voltadas a elaboragao de aplicagbes do novo paradigma
tecnoldgico a problemas especificos, tendo o setor piblico como demandante e contando
com uma politica de compras e financiamento que viabilizaria a consolidagao desse conjunto
de empresas. Além disso, o Brasil j4 conta com uma razodvel estrutura universitdria, agéncias
de pesquisa e de institutos técnicos que poderiam ser acionados para esse fim, e com razodvel
penetragao no territério nacional.

Uma politica com tal recorte seria capaz de viabilizar instrumentos pelo lado da demanda
— tais como encomendas tecnoldgicas e compras publicas — indispensdveis para reduzir a
incerteza inerente ao desenvolvimento de novas tecnologias. Dado o grau de customizagao
dos empregos das tecnologias 4.0, parte significativa do mercado para essas tecnologias serd
criada a partir do seu emprego em problemas locais, 0 que permitiria criar uma reserva de
mercado para essas empresas através dos investimentos realizados pelo setor publico.

A principal vantagem seria a estruturagao de politicas produtivas e tecnoldgicas que
garantissem contrapartidas sociais claras, sem, contudo, abrir mao da promogao de tecnologias
estratégicas e de instrumentos voltados ao fortalecimento da estrutura industrial brasileira.
Deve-se levar em consideragio a atual dificuldade em se estabelecer politicas industriais de
recorte mais tradicional, sobretudo devido ao esgarcamento da estrutura empresarial brasileira
pela crise ou pelos episédios de corrupgao.
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Diante dessas transformagoes, ¢ necessdrio rediscutir os recortes da politica industrial e
pensar novas formas de conduzir politicas que evitem sua captura pelas grandes empresas e que,
a0 mesmo tempo, promovam o fortalecimento do sistema industrial brasileiro, como condigao
para o desenvolvimento econdmico soberano e que se converta em melhores condigoes de vida
para a populagdo. Por isso, hd certa centralidade em se pensar o recorte da politica industrial
e sua viabilidade do ponto de vista de sua sustenta¢ao diante da opinido publica; uma nova
forma de orientagao das politicas voltadas para o setor produtivo, adaptada a partir da ideia
de “politica orientada por missdes”, seria uma opgao de ficil comunicagio com a populagio.
Essas politicas seriam direcionadas para a resolu¢ao de problemas histéricos concretos e de
longa data da sociedade brasileira, com objetivo social bem definido antecipadamente.

A sugestao adotada neste texto ¢ a formagido de eixos de atuagdo das politicas para o
setor produtivo voltados para a¢oes orientadas a solugio de problemas histéricos da sociedade
brasileira, isto ¢, a construgio de um plano de desenvolvimento voltado a0 encaminhamento
de solugdes produtivas e tecnoldgicas para problemas estruturais da sociedade brasileira. A
proposta ¢ a construgao de uma politica que vise utilizar a imensa caréncia de infraestrutura
social para garantir maior apoio publico, amplia¢ao da escala produtiva de parte da inddstria
nacional e aumento do encadeamento de importantes setores industriais no Brasil através do
fortalecimento de complexos produtivos ligados aos eixos temdticos propostos.

A organizagao a partir de problemas estruturais do Brasil procura construir novas formas
de apoio popular as politicas para o setor produtivo em fun¢io da geragao de beneficios
sociais diretos, de médio e de longo prazos. A reorganizagao da légica de atuagao da politica
produtiva e tecnoldgica ainda permite rediscutir o sentido da organizagao do sistema nacional
de inovagio e garantir um maior controle social das a¢des propostas. Parte-se, portanto, do
principio de que a finalidade social, juntamente com a amplia¢ao do debate e do apoio da
opinido publica sobre desenvolvimento produtivo e tecnoldgico, podem criar as condigoes
para a execu¢do de uma politica de grande porte necessdria frente a uma mudanga radical de
paradigma tecnoldgico e diante da mobilizagao de grandes politicas industriais das economias
mais desenvolvidas.

Em termos concretos, sdo eixos das politicas publicas em torno de temas gerais:
mobilidade urbana, saneamento bdsico e recursos hidricos, sistema de satide — em
particular a cadeia produtiva em torno do SUS — e desenvolvimento dos biomas regionais
— envolvendo o desenvolvimento de tecnologias aplicadas, o mapeamento dos genomas e a
reorganizacio das zonas locais de produgio a partir do papel do Estado na estruturagao das
cadeias de distribuicao.

Os eixos procuram articular as politicas relativas ao fomento de setores-chaves na
economia nacional, com a solugao de problemas enfrentados pela populacio através do
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desenvolvimento e aplicagdo de novas tecnologias. O eixo de mobilidade urbana fornece um
bom exemplo da organizaciao dessa proposta de politica, os investimentos em mobilidade
urbana possuem grande capacidade de geragao de emprego, possuem insumos intensivos em
tecnologia — podendo servir de base para politicas de contetdo local — e possuem também
efeitos de encadeamento considerdveis com a industria nacional de bens de capital, além
desses investimentos terem efeitos imediatos sobre a qualidade de vida da populagao nos
grandes centros urbanos.

Como a disseminagdo das tecnologias habilitadoras da Inddstria 4.0 ocorrerd,
sobretudo, através da aplicacao de solugbes tecnoldgicas customizadas a uma série de
atividades industriais, haverd a criagio de importantes nichos de mercado na exploragao
de servigos tecnoldgicos ligados ao provimento de bens publicos (por exemplo, transporte,
saneamento, energia renovdvel), com um imenso potencial a ser explorado do ponto de vista
do desenvolvimento nacional.

Com a mudanga da légica de orientagdo da politica produtiva e tecnoldgica proposta,
parte dos recursos destinados a politica industrial, cientifica e tecnoldgica passa a estar
atrelada 2 ampliagao do estoque de bens e servicos publicos funcionais 2 melhoria do bem-
estar social. A intensificagao tecnoldgica dos servigos publicos e a ampliagio de inovagoes
voltadas ao desenvolvimento regional servird de base para o incremento dos sistemas setoriais
de inovagio atrelados 2 modernizagao da infraestrutura social. Uma politica com tal recorte
tem como meta o aumento da adequagao da estrutura produtiva e de pesquisa tecnoldgica
as necessidades estruturais do desenvolvimento nacional, porém criando condigdes propicias
para a capacitagdo tecnoldgica de empresas brasileiras que atendam a essas demandas.

A proposta de reorganizagao da politica industrial permite ainda utilizar a estrutura
institucional j4 existente, como Embrapa, Embrapi, Fiocruz e o sistema de universidades
publicas que, em geral, jd4 sao polos regionais importantes para a execu¢io da politica
tecnoldgica e de inovagio. Como o foco nas politicas passa a estar ligado a questoes locais
especificas, o programa procura estabelecer a centralidade da politica de desenvolvimento
regional como guia para as acoes relativas as politicas produtiva e tecnolégica, adequando a
politica industrial a um cardter mais descentralizado tipico da nova orienta¢ao adotada pelas
demais economias industrializadas.

Tal desenho de politica de desenvolvimento produtivo procura integrar um conjunto
fragmentado de politicas de desenvolvimento regional em uma politica produtiva e tecnolégica
articulada em nivel federal, e com critérios de avaliagio mais bem definidos. Esta articulagao
serviria para criar um norte de coesao na infraestrutura relativa ao desenvolvimento regional,
ampliada ao longo dos anos 2000. Com isto, articular em uma estratégia nacional a expansao
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dos Institutos Técnicos Federais, dos novos campi de universidades federais no interior do
Brasil e das unidades regionais da Embrapa e outros centros de pesquisa.

Portanto, nao se trata de se reinventar setores prioritdrios, nem trajetdrias e paradigmas
tecnoldgicos. Pelo contrdrio, defende-se que é possivel criar condigbes para a promogao de
empresas nacionais em setores dinimicos do ponto de vista tecnoldgico, porém com diferengas
significativas sobre a forma de execugao das politicas e cobran¢a dos atores envolvidos. A
proposta se dirige, sobretudo, 2 mudanga da légica de articulagao das politicas industriais, de
geragao de contrapartidas e de coordenagao entre os atores.

A propostade politica produtiva, porém, parte do principio de que é necessdrio: (i) criar
articulagdo entre as politicas regionais e urbanas de desenvolvimento e a politica produtiva
e tecnoldgica em nivel federal; (ii) ampliar os instrumentos de cobranga de contrapartidas e
de controle social sobre a utiliza¢ao dos recursos e o cumprimento de metas; e (iii) viabilizar
instrumentos mais contundentes para a promogao de empresas nacionais de base tecnolégica.

A préxima segdo procura discutir a experiéncia prévia do Brasil na construgio de
politicas desse tipo, entendendo que hd casos concretos no passado brasileiro que foram,
em parte, exitosos. A discussao procura mostrar como a estrutura poh’tica, tipica dessas
experiéncias, buscou contornar problemas recorrentes das politicas de desenvolvimento
produtivo no Brasil, podendo, portanto, ser usada como referéncia para a construgao de
politicas de diferentes recortes destinadas ao desenvolvimento industrial.

AS POLITICAS ~CIIENTI'FICAS E TECNOLOGICAS BASEADAS
EM MISSOES E OS ANTECEDENTES NO BRASIL

O recorte sugerido na se¢ao anterior — baseado na resolugao de problemas estruturais
e concretos, sobretudo relacionados a vida nas metrépoles brasileiras e as realidades regionais
— apresenta grande afinidade com a operacionalizacio através de missGes-orientadas
(MAZZUCATTO; PENNA, 2016). Embora os autores argumentem sobre a diferenca
existente entre a resolu¢o de desafios sociais e as politicas orientadas por missdes, entende-
se aqui que os desafios sociais também podem ser recortados em problemas menores e mais
definidos concretamente, a ponto de se estabelecer uma relagao entre uma demanda social
concreta e um recorte de politica do tipo missao-orientada.

Em grande parte, esse processo jd se percebe no desenvolvimento de politicas como
as propostas voltadas a0 cumprimento de metas ambientais (MAZZUCATO, 2017). Esta
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se¢ao procura desenvolver a ideia de como ¢é possivel operacionalizar a resolu¢ao de demandas
sociais concretas a partir de politicas do tipo missao-orientadas. Em primeiro lugar, porque
existem caracteristicas da forma de resolugao de certos desafios sociais que se adequam a esse
tipo de recorte baseado em missdes. Em segundo lugar, porque o recorte baseado em missoes
possibilita reduzir problemas tipicos da organizagao da politica industrial no Brasil — como
a descontinuidade e a permeabilidade da politica aos interesses privados. E por dltimo, jd
existem estudos e levantamentos prévios sobre as possibilidades de organizacao das politicas
baseadas em missoes, como Mazzucato e Penna (2016).

Vale lembrar que existem paralelos interessantes entre as politicas orientadas por missoes
e a experiéncia da SUDENE no Brasil. A SUDENE, em seu desenho original (FURTADO,
1959), constitufa-se em um exemplo de férum politico de coordenagao entre os representantes
dos governos federal e estaduais da regido — em que a politica de implantagao j4 era negociada
no momento de sua discussao preliminar — assim como apresentava igualmente uma série
de agbes do ponto de vista sistémico em relagio a Regido Nordeste e possufa um recorte
intersetorial com a criagio de mecanismos especificos de financiamento. Este exemplo
histérico serve como meméria institucional de como o planejamento estratégico voltado a
solugbes de questdes histdricas j4 foi operacionalizado no Brasil.

Uma politica orientada por missdes pode ser definida como uma politica puablica
sistémica baseada em conhecimento e tecnologia aplicados para atingir metas concretas
especificas (MAZZUCATO; PENNA, 2016), o que envolve o estabelecimento de diagndsticos
e progndsticos claros, a articulagdo de um sistema nacional de inovagio relativamente

desenvolvido e um Estado atuando como tomador de fisco, financiador e criador de novas
oportunidades de investimento (MAZZUCATO, 2014).

Com a transi¢ao para o novo paradigma tecnolégico discutido, a intensificagao
tecnoldgica de processos e produtos a partir da disseminagdo das novas tecnologias pode
abrir potencialmente um espago para o desenvolvimento de aplicagdes customizadas —
direcionadas especificamente para problemas especificos — das novas tecnologias. Isso requer
o desenvolvimento de acoes sistémicas na modificagio dos mecanismos de financiamento
publico de longo prazo e a criagao de novos mecanismos de coordenagio entre os diversos
atores envolvidos. No caso do financiamento, sobretudo, hd necessidade de adaptar os
mecanismos existentes ao financiamento de empresas de base tecnoldgica e fornecedoras de
servigos tecnoldgicos.

Do ponto do desenvolvimento do sistema de inovagoes, este basicamente deve seguir a
16gica apresentada pelas politicas industriais, cientificas e tecnoldgicas discutidas na primeira
se¢dao. Concentrando-se em ampliar os mecanismos destinados a sua desconcentragiao
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regional, ampliando as possibilidades de interagao entre atores para o desenvolvimento de
aplicagdes customizadas. Entretanto, mantendo a centralizagao do ponto de vista do manejo
dos recursos e dos mecanismos de coordenagio das politicas.

A solu¢io de demandas sociais concretas — como o desenvolvimento de um sistema
eficiente de mobilidade urbana — requer a criagao de novas relagoes entre empresas, centros
de pesquisa e mecanismos de financiamento, assim como a criagao de rendas através do poder
de compra do Estado. Além disso, possuem a caracteristica de necessariamente terem que ser
definidas em termos de demandas economicamente e tecnicamente realistas, facilitando a
defini¢ao de metas concretas para o controle das agdes desenvolvidas.

As politicas do tipo missao-orientadas ainda possuem vantagens politicas na forma como
¢ organizada sua execugdo por conta do estabelecimento de metas especificas, envolvendo
diagndsticos e progndsticos mais concretos do que em geral ocorre em politicas de recorte
setorial. Tendo em vista alguns dos problemas recorrentes da politica industrial no Brasil — a
falta de continuidade no médio e longo prazos, a permissividade excessiva em relagao aos
interesses privados e a perda da coeréncia das politicas na sua fase de execugio e a falta de
enforcement dos mecanismos de controle e cobranga de contrapartidas — uma das principais
vantagens da proposta ¢ a possibilidade de contornar algumas dessas questdes.

Como a politica baseada em missdes procura se organizar através de metas concretas
e objetivos claros, a comunicagdo com a opinido publica ¢ facilitada e a defini¢ao de
contrapartidas ocorre de forma mais direta. Uma iniciativa baseada na resolu¢ao de problemas
diretamente ligados ao cotidiano da populacio e voltada & ampliagio dos investimentos
sociais tem como principal vantagem criar visibilidade para a politica industrial, cientifica
e tecnoldgica e estabelecer condicdes para a ampliagao do apoio popular 2 construcao de
politicas de maior envergadura.

Nesse sentido, o enfoque sugerido estd principalmente preocupado com a construgio
de mecanismos de legitimidade para a mobiliza¢o dos instrumentos politicos necessdrios
a ampliagio dos recursos para a politica industrial, cientifica e tecnoldgica. O maior
envolvimento da opinido publica com a constru¢io de politicas desse tipo ¢, sobretudo,
necessdrio tendo em vista a grande mobilizagao de recursos em torno das politicas industriais
das demais economias industrializadas, principalmente em torno daquelas que se direcionam
a construgao de um novo paradigma tecnoldgico.

Para além disso, o Pafs possui uma infraestrutura cientifica e tecnoldgica capaz
de sustentar politicas orientadas por misses. O levantamento realizado por Mazzucato e
Penna (2016) demonstra que o Brasil, embora necessite de investimentos em diversas dreas
relativas 2 pesquisa e desenvolvimento de inovagdes, estd equipado com uma infraestrutura
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razoavelmente adequada para organizar politicas com esse recorte. O sistema econdémico
brasileiro estd equipado com uma estrutura de financiamento publico, com instrumentos
voltados a inovagao, contando com institui¢des como BNDES, Finep e Fundagoes de Amparo
a Pesquisa nos niveis estaduais — o que condiz com uma certa necessidade de desconcentragio
regional dos recursos para fornecer financiamento a empresas regionais de base tecnoldgica.

O Pais também conta com um conjunto vasto de universidades publicas espalhado pelo
territério nacional, juntamente com Institutos Técnicos e outros érgaos de pesquisa aplicada,
como a Embrapa. A parcial desconcentracao geogréfica da estrutura de pesquisa no Pafs
também representa um ponto positivo, embora falte certa coesao dessa estrutura e uma maior
desconcentragdo regional dos recursos destinados a pesquisa. Nesse sentido, a capacidade
do Estado em organizar chamadas publicas para encomendas de solugbes tecnoldgicas e
garantir reserva de mercado para as inovagdes tende a favorecer o surgimento de empresas
locais voltadas a inovagoes relativas aos problemas regionais, fortalecendo a cooperagio entre
empresas e universidades para além da Regiao Sudeste.

Por fim, o Sistema Nacional de Inovag¢ao Brasileiro apresenta alguns pontos fortes que
merecem destaque. Primeiramente, possui um grau de desenvolvimento dos subsistemas
significativo, isto ¢, certa coesao de uma estrutura envolvendo agéncias de financiamento,
universidades, instituigdes voltadas a produg¢ao de inovagio e agéncias regulatdrias. Possui
um mercado interno de grande porte, potencializando politicas de compras governamentais
e demandas voltadas ao atendimento de caréncias regionais relativas ao desenvolvimento
econdmico (saide, saneamento, etc.). Conta com grande dotagiao de recursos naturais
estratégicos e conta também com certo histérico de politicas orientadas por missées bem-
sucedidas — como, por exemplo, o processo de capacitagio da Petrobrds para a extragao de

petréleo em dguas profundas (MAZZUCATO; PENNA, 2016).

A principal questdo, além do fortalecimento do Sistema Nacional de Inovagao,
jd existente, seria reduzir seu grau de fragmentagio e criar uma diretriz estratégica mais
clara para garantir certa coesio da infraestrutura existente. A proposta apresentada neste
trabalho visa caminhar no sentido da construgao dessa coesao em torno de uma agenda de
desenvolvimento econémico, com redu¢do das desigualdades regionais e reestruturagao da
vida nas grandes cidades brasileiras, utilizando o potencial existente na convergéncia das
tecnologias habilitadoras da Inddstria 4.0 como uma forma de reconstruir a legitimidade
da politica industrial, cientifica e tecnolégica no Brasil, através de investimentos e politicas
publicas voltadas para a questao urbana e regional no Brasil.
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CONSIDERAGOES FINAIS - A QUESTAO URBANA,
DESENVOLVIMENTO REGIONAL E AS MISSOES
TECNOLOGICAS: CAMINHOS PARA UMA CONVERGENCIA

Como discutido na parte inicial, os desafios que se apresentam para o desenvolvimento
econdmico brasileiro sao imensos. Além de anos de baixo investimento, ampliagio do
hiato de produtividade da industria brasileira, infraestrutura precdria e desconstrugiao
institucional dos mecanismos de suporte ao setor produtivo, a aproximagao de uma grande
mudanga de paradigma tecnoldgico revela um cendrio em que, provavelmente, o processo de
industrializagao da economia brasileira ird se aprofundar.

A mobiliza¢io de instrumentos de grande porte para a promogio do avango cientifico
e tecnoldgico nas economias desenvolvidas e o acirramento da concorréncia asidtica resultard
na ampliagao do esvaziamento das cadeias produtivas nacionais e na redugio do emprego
industrial no Brasil. Nesse contexto, é de suma importincia para o Brasil ampliar seus
mecanismos de promog¢io do desenvolvimento produtivo, apoiado em instrumentos que
permitam intensificar tecnologicamente sua produ¢io e fomentar novos mercados para
suas empresas. Temos uma grande defasagem em relagdo as tecnologias de chao de fébrica
empregadas nas economias desenvolvidas e & auséncia de grandes empresas tecnoldégicas que
poderiam servir de agentes disseminadores de novas tecnologias para o restante do sistema
industrial brasileiro, o que requer certa criatividade em definir caminhos possiveis para a
retomada do desenvolvimento econémico nacional.

A proposta parte da constatagio dos imensos problemas estruturais da sociedade
brasileira. Entende-se que a imensa caréncia em relagao a infraestrutura urbana e social no
Brasil representa também uma grande oportunidade para a dinamiza¢ao do mercado interno
e para organizar uma saida para a longa crise econdmica que o Pais atravessa. Com a mudanga
do paradigma tecnoldgico, o aporte de novas tecnologias nos servigos publicos poderd servir
para forgar a convergéncia entre politicas de desenvolvimento produtivo e a intensificagao
tecnoldgica dos investimentos sociais.

A fragilizacao da estrutura empresarial brasileira, ao longo de duas décadas de
desindustrializagdo, associada aos recentes casos de corrupgao envolvendo grandes empresas,
resultou nio sé em uma visao criminalizada da politica industrial e de promogao as grandes
empresas nacionais, como esvaziou de protagonistas as politicas de desenvolvimento produtivo.
O resultado serd a crescente dificuldade de se estabelecer no Brasil uma politica industrial de
recorte tradicional, baseada em setores e atores estratégicos. Por isso, hd necessidade de se
reconstruir o apoio publico a politicas de desenvolvimento produtivo e de procurar meios para
a reorganizagio da estrutura empresarial brasileira — talvez em novas bases, menos dependente

dos conglomerados em torno das grandes construtoras (HIRATUKA; ROCHA, 2015).
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A proposta encaminhada neste trabalho visa a constru¢ao de um mercado para o
fomento de empresas de médio porte, voltadas & produgdo de bens e servicos de média e
alta tecnologia, a partir da aplicagao customizada — desenhadas para objetivos especificos
— das novas tecnologias, tendo o poder publico como indutor da demanda. Esta proposta
entende que hd uma enorme escassez de empresas brasileiras capazes de produzir de forma
autdbnoma as tecnologias tanto da Terceira como da Quarta Revolugao Industrial e, por isso,
os esforcos devem se concentrar nos mercados vidveis para a entrada de empresas brasileiras
que se formardo a partir do novo paradigma tecnoldgico. Nesse sentido, é uma estratégia
primordialmente voltada a criar condigbes para que as empresas nacionais ocupem uma
faixa de mercado a partir do desenvolvimento de solugbes tecnoldgicas inseridas nos novos
investimentos sociais realizados pelo Estado.

Figura 1 - Breve Morfologia sobre o Mercado das Tecnologias Habilitadoras
daIndustria 4.8

Tecnologias Habilitadoras (Clusters Tecnolégicos):

* Bases para convergéncia entre os mundos fisico, virtual e bioldgico;

* Processos de cooperagio tecnoldgica - publico e privado - em torno
de grandes empresas.

Desenvolvedoras de Grandes Empresas Difusoras
Provedores Servigos tecnoldgicos de Tecnologia (fornecedoras

Customizados de sistemas e bens)

Grandes Empresas: Aplicagio especifica (integragio de processos produtivos
e gerenciais, materiais avangados, aplica¢des de manufatura aditiva, etc.)

Demandantes Servigos Publicos e Infraestrutura Urbana: Aplicagoes a casos gerais
(gerenciamento de sistemas de informagdo, adaptagio as questdes ambientais,
solucoes relativas ao adensamento das cidades, servicos de sadde, etc.

Fonte: Elaboracéo prépria.

O esquema apresentado acima (figura 1) ilustra a relagao proposta neste trabalho.
O estudo reflete a possibilidade de, através do investimento social, a politica publica criar

mecanismo para viabilizar o mercado para empresas brasileiras desenvolvedoras de servigos

112 POR UMA ECONOMIA POLITICA INCLUSIVA, CRIATIVA E SUSTENTAVEL - VOLUME 2



tecnoldgicos customizados aplicados 2 melhoria da infraestrutura urbana e social. Logo, em
explorar as possibilidades concretas de inser¢ao em segmentos alto valor adicionado, dada a
estrutura industrial brasileira.

Ainda que, do nosso ponto de vista, existam outras possibilidades, essa trajetdéria
seria voltada diretamente 2 melhoria do padrio de vida da populagao brasileira. A segunda
preocupagao da proposta é justamente procurar construir o caminho para uma maior
legitimagao da politica cientifica e tecnolégica. Logo, ainda que seja insuficiente para
promover uma transformagio social mais profunda, a proposta pretende se somar a um
projeto de construgao nacional mais amplo.
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POLITICAS INDUSTRIAIS E DE INOVACAO TECNOLOGICA

Os governos investem muito dinheiro publico em politicas industriais'’. No entanto,
na maioria das vezes essas politicas e seus impactos sobre a produ¢io sio pouco avaliados.
As preocupagdes com o bem-estar social, em especial do consumidor, e com a eficiéncia
econdmica das empresas sio especialmente afetadas por estas decisoes. Politicas e processos
publicos de regulagdo sao fatores-chave, porque a eficdcia com que recursos publicos escassos
sao utilizados pode melhorar a situagio econdmica e de produgio.

Uma politica industrial adequada que coloque os recursos humanos e a inovagao
tecnoldgica no centro das preocupagdes influencia de forma substantiva o desenvolvimento
econdmico dos paises. A teoria econdmica avangou de forma a identificar qual a importincia
relativa dos fatores tradicionais de produ¢io, como mao de obra e bens de capital, na
produtividade e tem aberto espago para o papel especialmente relevante da inovagio
tecnoldgica e cientifica no maior desenvolvimento econémico.

As politicas industriais focadas em educagio superior e incentivos a ciéncia e P&D,
quando direcionadas para melhorar o desempenho dindmico da economia, sao politicamente

""Ver, sobre este debate, antores como Graham (1994, p. 3); Bingham (1998, p. 21); Rodrik (2004, p. 2); UNCTAD & UNIDO
(2011, p. 34). Industrial Policy de um pais é sen esforco estratégico para desenvolver e melhorar a competitividade e as capacidades das empresas
domésticas. A infraestrutura de nm pais (transporte, telecomunicagoes e indiistria de energia) é uma parte importante do setor manufatureiro gue
muitas veges tem um papel critico.

JOAD ALBERTO DE NEGRI 117



mais adequadas. De forma geral, as teorias indicam que hd algumas situagbes em que o
mercado falha e que poderiam justificar uma politica industrial ativa. Essas situagdes podem
ser exemplificas em monopdlio ou oligopélio que requerem regulacio. Situagdes nas quais
estao envolvidos bens publicos, tais como servigos policiais e seguranga nacional, ou existam
externalidades resultantes de diferencas entre retornos privados e sociais ou onde existem
diferencas entre as preferéncias privadas e sociais. H4 também custos de transac¢io elevados e
situagdes relacionadas com contrato incompleto e informagio assimétrica.

Law (2016) argumenta que hd trés tipos de politica industrial. A primeira é a politica
industrial neutra, que visa reduzir a falha do mercado e ¢ geralmente consistente com as
visdes que, explicitamente, reconhecem a presenca de custos de transagio e incerteza para
os direitos de propriedade privada. A segunda é a politica industrial de aceleragio, que foca
em acelerar ativamente o processo de inovagao, por meio de apoio financeiro as empresas,
mercados ou tecnologias mais promissoras. A premissa por trds de tal politica se deve pouco
aos argumentos tradicionais sobre intervengao para corrigir falhas de mercado. A terceira
¢ a politica industrial que ¢ justificativa para apoiar as empresas e segmentos industriais
pouco competitivos, que em caso de colapso podem levar a efeitos muito adversos no bem-
estar econdmico.

Cohen (20006) distingue trés abordagens da politica industrial que estao relacionadas,
segundo este autor, aos diferentes periodos de tempo em que foram executadas. A primeira
abordagem ¢é a chamada abordagem neocldssica, em que o debate ¢ sobre as falhas do
mercado. Neste caso, as politicas ativas se justificam por assimetrias de informagao e mercados
incompletos, externalidades, economias de escala. A execu¢io desse tipo de politica visa
melhorar a competitividade de uma nagao.

A abordagem estruturalista, a segunda abordagem, debate as condigbes para a
competitividade e, em especial, sobre a evolugao das trajetdrias tecnoldgicas e dos sistemas
nacionais de inova¢ao. O conceito-chave, neste caso, é o de sistema nacional de inovagao e
trajetdria tecnoldgica. Destacam as caracteristicas institucionais dos paises e a singularidade
de cada histdria da na¢ao. A politica industrial cria incentivos a cooperagao entre empresas
e a ciéncia para inovagio industrial. A politica comercial estratégica, as economias de escala
e diversas razbes para a concorréncia imperfeita também estao presentes. Como estao
presentes também as economias de aglomeragdo, capazes de gerar competitividades nas
economias nacionais.

Cohen (2006) também argumenta que hd uma terceira abordagem, chamada de
pragmdtica, da politica industrial. A new growth theories, Romer (1990), Aghion e Howitt
(1992, 1998) dao suporte a essa visao. A inovagio e a adaptagio tecnoldgica sao os principais
motores do crescimento da produtividade e assumem a forma de novos produtos e novos
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processos de produgio e novas formas organizacionais de empresas e mercados. A inovagao e
a adaptagao tecnoldgica ocorrem, em grande parte, dentro das empresas. Essas inovagoes sao
fortemente dependentes dos incentivos das empresas para inovar e pelo ambiente econémico
do entorno da empresa. Politica de patentes e propriedade intelectual, subsidios para P&D,
politica de concorréncia, disponibilidade de trabalhadores qualificados estao no centro das
agoes dessa abordagem.Destacam-se, nesse contexto, as new development theories. (RODRIK,
2004). A mensagem ¢ que a especializagdo nao ¢ dada, e sim adquirida, e que politicas
industriais ativas podem ser bem-sucedidas.

As assimetrias entre firmas sempre foram um tema complexo para a avaliagio de
estruturas industriais, e estudos mostraram a importincia das capacitagdes tecnoldgicas e
organizacionais na consolidagao de liderancas industriais. De Negri e Salerno (2005) realgaram
que as assimetrias das firmas, a importancia das capacitagoes internas nas estratégias e, por
consequéncia, na estruturagio da industria sio chaves no processo de inova¢io. Para esses
autores, nos ultimos anos, a literatura de economia industrial tem crescido e se diversificado.
Dentre as diferentes visoes no Ambito dessa drea de conhecimento, tém crescido as andlises
sobre as estratégias das firmas, e particularmente ganharam espago na literatura as orientagoes
tedricas e metodoldgicas que ficaram conhecidas como “Visao Baseada em Recursos” (VBR).
O termo surge porque a firma ¢ vista, nessa abordagem, como um conjunto de recursos.
Essa visao emerge a partir de perguntas que sio formuladas pelas empresas na defini¢ao de
suas estratégias: Quais s3o os recursos mais relevantes que a empresa domina? E desejivel
construir novas competéncias nas dreas de dominio tecnolégico da empresa? Como ampliar as
competéncias da empresa?

As teorias de economia industrial, as abordagens que tém como unidade analitica a
inddstria e aquelas que tém como objeto de preocupagio central a firma se complementam de
uma forma especialmente relevante quando o tema ¢ a inovagao tecnoldgica. As capacitagoes
nao sio vantagens absolutas, mas tempordrias, pois podem ser imitadas e aprimoradas por
concorrentes. Algumas caracteristicas do processo de inovagao e imitagao sao citadas em De
Negri e Lemos (2011), como por exemplo a incerteza tecnoldgica e a necessidade de rotinas
de busca e selegao de tecnologias e de aprendizado, o destaque para trajetdrias tecnoldgicas
que condicionam as possibilidades técnico-econdémicas das firmas, a irreversibilidade e
temporalidade das decisdes, o processo de acumulagio de conhecimentos, que é temporal
e nao ¢ instantineo, as tecnologias que deixam de ser um conjunto de conhecimentos
adquiriveis no mercado, a dimensio tdcita dessas organizagdes e capacitagdes das firmas e a
apropriabilidade, que se refere 4 capacidade de utilizar know-how e restringir imitacao.

H4 uma relagao direta entre capacidade de produgao de riqueza e lideranga em C&T.
Paises considerados lideres em C&T sao também poténcias econdmicas e com elevados niveis
de crescimento da produtividade e, portanto, forte crescimento econémico. O nivel de renda
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e o bem-estar social estao diretamente ligados aos investimentos em ciéncia e tecnologia. Isso
porque a inovagao tecnoldgica gera mais lucro e postos de trabalho mais bem remunerados e

malis estgveis.

Isso vale também para o Brasil. Aproximadamente 1/3 das empresas industriais
brasileiras fazem inovagio tecnoldgica de produto ou processo a cada 2 ou 3 anos. As empresas
industriais que inovam e diferenciam produtos lucram mais e pagam até 80% a mais para os
seus trabalhadores do que a média dos trabalhadores empregados na industria. Os postos de
trabalho gerados nas empresas que inovam e diferenciam produtos sao de melhor qualidade e
requerem 20% a mais de escolaridade do trabalhador. A permanéncia média do trabalhador
nessas empresas ¢ 30% maior do que média.

O Brasil ainda apresenta pouca sintonia com a matriz mundial, pois concentra
esforcos em dreas mais distantes da fronteira onde nio hd um maior esfor¢o das nacoes
lideres mundiais em tecnologia. Com isso o Brasil apenas mantém sua posigao relativa nessa
corrida tecnoldgica, ndao avangou e nio retrocedeu, enquanto outras economias emergentes
de grande e médio portes mudaram sua estrutura de C&T e ultrapassaram o Brasil, como
China e Coreia.

No periodo recente, em especial, hd um padrio de C&T mundial concentrado nas
dreas tecnoldgicas como T1, biotecnologia e eletronica, por exemplo. Neste contexto, o P&D
brasileiro tem uma agenda defasada de pesquisa, ainda pouco estruturada e j4 fora do foco
da disputa tecnoldgica. Nesse caso, hd amplas diferencas entre a matriz de C&T brasileira, a
mundial e a dos paises tecnologicamente emergentes. Este é o grande desafio para o Brasil.

A EXPERIENCIA BRASILEIRA

E possivel mudar esta realidade? Quais s3o as condigdes necessdrias? S6 hd uma resposta
para isso: Sim, é possivel mudar o Brasil em uma geragao! Para isso ¢ necessdrio concertagao
entre os principais agentes econdmicos publicos e privados, apropriagio de solugoes
encontradas por outros paises que fizeram isso com foco em politicas de inovagao e de ciéncia
e tecnologia e uma razodvel persisténcia.

A concertagdo entre os principais agentes econémicos publicos e privados serd, no
futuro préximo, o tema mais espinhoso a ser trabalhado, principalmente por conta dos
elevados gastos fiscais das politicas industriais tradicionais ativas, que foram executadas nas
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tltimas décadas. Além disso, hd uma ampla gama de pensamentos no Brasil sobre qual deveria
ser a forma de atuagio do Estado no que se convencionou chamar de politicas industriais.
Ficou, inclusive, conhecida no debate brasileiro a ideia de que a melhor politica industrial
era nio ter politica industrial. Apesar da teoria econdmica mais ortodoxa reconhecer que hd
situagdes nas quais o mercado falha e nao ¢ possivel equilibrar o preco relativo, a ideia de que
o setor publico possa, com seguranca, conduzir a uma situagio melhor, nao ¢ trivial, mesmo
quando o interesse privado e o interesse publico ndo coincidiriam totalmente. Nessas falhas
de mercado, a politica industrial poderia atuar corrigindo os pregos relativos e obtendo um
melhor bem-estar para a economia.

Mas, mesmo para visoes que reconhecem que o mercado falha e que ¢ possivel alguma
intervengdo na economia por meio de politicas industriais ativas, ainda assim permanece a
suspei¢io de que a burocracia pablica ndo poderia corrigir essas falhas. E por isso que durante
décadas, antes de 2003, o uso desses instrumentos foi extremamente criticado no Brasil. No
limite, a sugestao sempre foi pelo uso restrito desses instrumentos e limitado as politicas de
cardter horizontal. O ambiente internacional, em particular os acordos internacionais para o
comércio no Aambito da OMC, somado a dificil tarefa de escolha com recursos escassos em
um pafs com enormes disparidades sociais, fez com que ecoassem ainda mais as ideias de que
o uso de politicas industriais no produziriam resultados prdticos positivos.

Se a distincia que nos separa das nagbes mais desenvolvidas é grande, seria possivel
observar as experiéncias de outras economias e usar instrumentos adequados para acelerar
nossa chegada a fronteira do mundo desenvolvido? Sim, é possivel. Desde que paises
relativamente atrasados como o Brasil combinem uma base de atores publicos e privados
relevantes do ponto de vista econémico, associada a uma base robusta de ciéncia e troca de
informagoes sobre experiéncias que deram certo.

Portanto, essa coordenagdo ex anmte vai muito além da ideia de que uma ampla
liberalizagao e abertura da economia produziriam automaticamente uma convergéncia
tecnoldgica entre as nagdes. Nao e razodvel a ideia de nao ter politica quando o assunto
¢ o desenvolvimento produtivo baseado em ciéncia, inova¢ao e tecnologia. Nenhum pais
conseguiu se aproximar da fronteira tecnolégica sem estreita cooperagao entre o setor
publico e o privado. O Brasil, em vdrios momentos nas duas tltimas décadas, retrocedeu
equivocadamente no seu processo de abertura. A existéncia de um ambiente competitivo é
fundamental para a inovagio, uma vez que protecionismo e isolamento nio tiram a economia
e as empresas de sua zona de conforto.

Ao mesmo tempo, a presenga do Estado ¢é essencial, pois a incerteza e o risco desse tipo
de investimento precisam ser compartilhados e mitigados para estimular o envolvimento das
empresas. A dindmica, o ritmo e o tempo da produg¢ao de CT&I nem sempre s3o previsiveis.
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Por isso o Estado ¢é ator de peso. E é assim que acontece no mundo todo. Nao ¢ 4 toa que os
paises avangados escolhem 4reas cientificas e definem tecnologias criticas a serem dominadas,
alocando recursos publicos altamente subsidiados como meio de impulsionar a inovagio.
N3o hd desenvolvimento tecnoldgico sem subsidios.

Avancos nas politicas de C, T&l

Houve avangos especialmente relevantes na politica de inovagao tecnoldgica no Brasil
a partir de 2003. Menos do que o desejado e do que era necessdrio. O Brasil retomou
acertadamente as politicas industriais ativas com a PITCE em 2003 e acertou o foco quando
decidiu por politicas de inovagao tecnolégica e, em especial, quando definiu diretrizes para
dar suporte as estratégias de inovagdo e diferenciagio de produto das empresas. Essa politica
nio foi, entretanto, ativa do ponto de vista da elaboragao de programas e de a¢des préticas
para o desenvolvimento da produgao no Brasil, mas serviu para trazer o debate ao Pais, mesmo
que tardiamente em relagio ao mundo.

A grande virtude dessas diretrizes de politica foi que elas colocaram, pela primeira vez
no caso brasileiro, a inova¢ao como fator fundamental para a inddstria brasileira dar salto
de qualidade rumo a diferenciagao de produtos, transformando assim sua prépria estrutura
industrial, apesar de ter sido feito muito tardiamente em relagao as melhores prdticas de
politicas piblicas no mundo.

Diversos estudos do IPEA que mostraram a virtuosidade de politicas de apoio a inovagao
na empresa deram suporte a elaboragao da politica. Esses estudos foram consolidados em De
Negri e Salerno (2005). Assim, a discussao do papel do Estado no impulso 4 inovagao ganhou
peso, pois as evidéncias empiricas mostraram de forma inédita para o Brasil a relagao direta
da inovagao com o desenvolvimento econdémico. As evidéncias mostraram que a estratégia de
inovagio e diferenciagdo de produto era chave para o desenvolvimento do Brasil.

O efeito da inovagio e da diferenciagio de produtos para as empresas, para os
trabalhadores e para a economia como um todo mostraram resultados surpreendentes, pois
acima de tudo evidenciava que as firmas mais produtivas, mais competitivas e que tinham
melhor inser¢do internacional eram aquelas que inovavam e diferenciavam produto. Por isso,
a estratégia tima para atuagdo do Estado era apoiar uma estratégia competitiva baseada na
inovagao e diferenciagao de produto.

Para além dos dados da virtuosidade das empresas que inovam e diferenciam produtos,
havia também o diagndstico de uma evidente inadequacio institucional que precisa ser
sanada. As institui¢oes, bancos de desenvolvimento, agéncias, leis e outros instrumentos
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tinham sido pensados para o tipo de desenvolvimento dos anos com foco na expansao
manufatureira. Para a mudanga de foco e a transformagio da base produtiva rumo a maior
valor agregado, rumo 2 inovagao e diferenciagio de produto, as institui¢oes estariam pouco
preparadas. Em especial para lidar com segmentos e aspectos mais imateriais, como soffware,
marcas, internacionaliza¢io de ativos e influéncia na divisio internacional do trabalho das
empresas estrangeiras.

Apesar de nio efetiva na criagdo de programas na escala e na intensidade que o Brasil
precisava, a PITCE (2003) alimentou um debate que serviria, dez anos depois, para a
montagem de novas iniciativas especialmente relevantes para pensar o futuro das politicas
industriais brasileiras, em especial o Inova Empresa e o FINEP-30Dias. Além disso, nos
tultimos anos foi construido um sistema relativamente robusto de inovagao no Brasil quando
comparado aos outros pafses latino-americanos mais desenvolvidos: pés-graduagio, fundos
especiais para o financiamento da pesquisa, entre outras agoes. Na segunda metade dos anos
1990 houve avangos com a criagiao dos Fundos Setoriais que alimentaram o Fundo Nacional
de Desenvolvimento Cientifico e Tecnoldgico (FS/FNDCT). O Brasil passou a contar com

um sistema mais integrado e coerente para a indu¢ao da inovagao nas empresas nacionais: Lei
do Bem (Lei n° 11.196/2005) e Lei da Inovagao (Lei n° 10.973/2004).

Com estas Leis as empresas dispoem de incentivo fiscal 3 P&D semelhante ao dos
principais paises do mundo, com a possibilidade de subven¢ao a projetos considerados
importantes para o desenvolvimento tecnoldgico, subsidio para a fixagao de pesquisadores
nas empresas, programas de financiamento a inovagao de capital empreendedor, arcabougo
legal mais propicio para a interagao universidade/empresa.

Os incentivos fiscais induzem investimentos em P&D das empresas brasileiras.
Programas de incentivos fiscais 2 P&D no Brasil induzem aumento dos gastos de P&D das
empresas participantes em 90% dos casos. Os incentivos fiscais sio amplamente utilizados
pelos paises desenvolvidos paraimpulsionar os gastos em P&D. Isoladamente, este instrumento
tem se mostrado pouco eficaz. No Canadd hd incentivos fiscais para P&D desde 1944, nos
EUA desde 1954, e na Austrdlia desde 1986. No Brasil esses incentivos foram inicialmente
implementados pelo PDTI (Lei n° 8.661/93), mas a burocracia estatal envolvida limitou o
alcance do PDTI. Entre 1996 e 2005, periodo de vigéncia do PDTI, houve 196 projetos
aprovados. A Lei do Bem (Lei n° 11.196/2005) amplia os incentivos fiscais ¢ melhora os
mecanismos de acesso aos beneficios. Nos 10 anos de vigéncia do PDTI foram aprovados
196 projetos. Nos dois primeiros anos de vigéncia da Lei do Bem foram beneficiadas 320

empresas. Hoje a Lei j4 apoia quase mil empresas.
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Os incentivos fiscais 8 P&D estao relativamente distribuidos por toda a base produtiva,
porém regionalmente concentrados. A maior parte das empresas estd localizada no Sul e no
Sudeste brasileiro. A baixa participagio das regides Nordeste, Centro-Oeste ¢ Norte ¢ um
indicador das diferencas tecnoldgicas regionais da base produtiva brasileira.

O financiamento 2 P&D nas empresas é um dos instrumentos universalmente
mais utilizados para a indugdo do desenvolvimento tecnoldgico. Vdrios pafses mesclam
financiamento em condigoes favorecidas com subvencao, como é o caso da Coreia do
Sul, da Finlandia, da Franga e do Japao. Muitos paises utilizam fortemente as compras
governamentais. E o instrumento, por exceléncia, praticado pelos Estados Unidos, como
por exemplo na Nasa e do Departamento de Defesa. O mais comum ¢ o financiamento nao
reembolsdvel para pesquisa académica, mas hd também financiamento nao reembolsdvel
para pesquisa privada pré-competitiva, algo pouco desenvolvido no Brasil, subvengio,
financiamento reembolsdvel em condi¢oes favorecidas com taxas menores e prazos maiores,
participagdo no capital do empreendimento, capital empreendedor para desenvolvimento de
pequenas empresas de base tecnoldgica.

Jd foi amplamente mapeado que o financiamento 2 P&D nas empresas brasileiras
tem impacto positivo sobre a produtividade e o crescimento das firmas. Foi observado
que as empresas apoiadas com recursos para P&D investiram 54% a mais em P&D com
recursos préprios. Aquelas apoiadas com projetos de P&D em cooperagao com universidades
investiram 104% a mais com recursos préprios em P&D.

No entanto, mais de uma década depois do langamento dos novos instrumentos legais,
o alcance dos programas de financiamento as empresas em P&D sempre foi muito restrito.
Mesmo com os novos instrumentos, originados a partir da Lei de Inovagao e da Lei do Bem
e com o aumento na execu¢io dos Fundos Setoriais, a atuagao do setor financeiro publico
esteve restrita a atuagao da FINED, que apoiou, no periodo de 1998, ano da criagao do fundo
setorial do petrdleo, até o final de 2012, um pouco mais de mil empresas. O BNDES nunca
teve politicas voltadas mais especificamente para a inova¢ao compativel com a escala das
suas operagdes. Isso nio significa que 0 BNDES nio tenha elaborado acoes e programas de
inovagdes pontuais.

As estimativas indicam, entretanto, que os programas oriundos desses instrumentos
foram amplamente positivos, como era de se esperar na ampla gama de andlises e experiéncias
internacionais. Os saldrios pagos nas empresas apoiadas em programas de inovagiao sao
maiores do que a média. Este indicador estd relacionado com a produtividade da empresa.
O saldrio pago nas empresas apoiadas pela FINEP, por exemplo, ¢ 2,6 vezes maior do que a
média salarial das empresas industriais e 2,3 vezes maior do que a média de saldrios no setor
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de servigos. 25% do total de pesquisadores e 25% do total de carreiras cientificas encontram-
se empregados nas firmas financiadas pela FINED, mas, no Brasil, a participagio do fomento
publico 2 P&D das empresas ¢ relativamente pequena. Até 2011, apenas 7,4% dos gastos
privados em inovagao eram provenientes de financiamento publico, em contraste com 88,6%
de recursos préprios das empresas.

A INSUFICIENCIA DE FUNDOS PARA FOMENTO
A P&D NAS EMPRESAS

Os problemas e obstdculos 4 inovagao no Brasil, no entanto, continuaram no periodo
que sucedeu a elaboragao da PITCE em 2003. As empresas que enfrentaram os mesmos
problemas para realizar inovagao tecnoldgica, tanto para as financiadas quando para as nao
financiadas pelo setor publico, continuaram declarando 2 PINTEC/IBGE que os principais
obstdculos a inovagao estavam associados ao crédito: i) riscos econémicos excessivos; ii)
elevados custos da inovagaos iii) escassez de fontes apropriadas de financiamento.

A articulag¢io universidade-empresa continuou sendo um grande desafio no Brasil,
mesmo apds os novos instrumentos legais, as discussdes da PITCE e os aumentos dos
dispéndios dos FS/FNDCT. O aumento dos recursos disponibilizados no FS/ENDCT
merece destaque, no entanto, no Ambito da andlise das politicas de fomento a P&D no Brasil.

Apesar do aumento dos dispéndios dos FS/FNDCT, o or¢amento de pesquisa das
universidades cresceu menos do que o necessdrio, embora o orgamento para a formagao
superior tenha crescido mais aceleradamente. Ampliar a dotagdo orcamentdria de pesquisa
para as universidades ¢ importante, pois afeta tanto a efetividade da produgao de pesquisa
como incrementos na formagao de RH de alta qualificagao para inovagao. Muitos paises tém
politicas explicitas de brain circulation, como a China, a India e os paises europeus. O Brasil
ainda nio conseguiu articular uma rede com pesquisadores e pés-graduandos no exterior,
como o fazem os indianos e os chineses.

No periodo em que mais aumentaram os investimentos do FS/FNDCT, 2003-2010,
20% dos desembolsos dos tinham sido destinados a pesquisadores que tém articulagao
com empresas dos setores industriais e de servigos. Em 2010 existiam 24.645 grupos de
pesquisa cadastrados no Diretério do CNPq. Dentre esses grupos, 2.922 grupos declaram
interagdes com 4.483 empresas, sendo 1.137 empresas do setor de servigos (exceto educagio)
e industria. Nos FS/FNDCT existiam 13.435 projetos apoiados no periodo 2002-2008 que
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tiveram no minimo 20% dos seus recursos previstos j& desembolsados. Nesses projetos, foram
contratados R$ 4,49 bilhoes e desembolsados aproximadamente R$ 3 bilhoes. 20,1% dos
recursos desembolsados, provenientes dos FS/ENDCT, ou seja, aproximadamente R$ 600
milhoes, foram destinados a doutores vinculados a grupos de pesquisa no CNPq que tinham
relagao com empresas do setor de servigos e industria. Apesar de absolutamente insuficiente
para a escala e qualidade do que o Brasil necessita, esse é um indicador relevante de articulagao
universidade/empresa e também para avaliagao dos mecanismos de financiamento ao sistema

de C, T&I no Brasil.

Os investimentos dos FS/ENDCT eram apenas uma pequena parte dos investimentos
em P&D no Brasil, no periodo 2003-2010, mas a principal fonte de financiamento publica.
Esses gastos ainda sao pequenos, em comparagio ao volume de gastos publicos do Pais e
a escala dos esforgos dos paises lideres e das grandes corporagoes mundiais. A época, em
termos de participagao no PIB brasileiro de 2005, os investimentos totais em P&D seriam
de aproximadamente 1%. Em comparagao com a média dos paises da OCDE de 2,3% e
da Unido Europeia (15 iniciais) de 2%. Para atingir estes 2%, os dispéndios adicionais em
P&D do Brasil deveriam ser de R$ 40 bilhoes/ano. Tendo como referéncia o dispéndio
anual de 2007 no valor de R$ 1,3 bilhdes e a constancia dos dispéndios totais entre 2005 e
2007, os FS/ENDCT representam em torno de 5% do total do investimento e 8,34% dos
investimentos publicos.

Até 2010 o FS/FNDCT era o instrumento disponivel mais eficaz de fomento
publico ao financiamento privado em P&D. Mesmo assim, se sua participagdo passasse a
representar 50% do esfor¢o adicional, seu valor incremental deveria ser de R$ 3,83 bilhoes,
que corresponde a trés vezes o valor de 2007. Menos de 10% do que o Brasil necessitaria
para investir em P&D e se aproximar do esforgo que paises na fronteira do conhecimento
fazem como propor¢io do seu PIB. Contando apenas com os ES/FNDCT, seria necessdrio o
aumento substantivo para que o Pafs progredisse em dire¢ao ao regime tecnoldgico dos paises
desenvolvidos e tecnologicamente emergentes.

Apenas o aumento dos recursos nao seria suficiente. No final de 2010, os indicadores
de avaliagao das agbes de governo mostravam que era necessdria a focalizagao desses gastos.
Os gastos deveriam ser focalizados nos segmentos onde a iniciativa privada ainda nio investe
e que sao considerados centrais no padrio de C&T identificado na matriz mundial. No
entanto, o risco dessa alocagio de recursos em setores novos ¢ a baixa interagio com o setor
privado, dado o baixo interesse do mesmo nessas dreas com elevada incerteza tecnoldgica. Por
isso a necessidade da parceria publico-privada.

O objetivo de alocar recursos em setores de alta tecnologia pouco explorados pelo setor
privado ¢ de criar condigbes para que atividades de inovagao passem a ser rentdveis. Nesse
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caso, os fundos de fomento 2 P&D e inovagio poderiam funcionar como ponta de langa no
desenvolvimento tecnoldgico nacional. Os setores selecionados seriam alguns daqueles que
constituem a matriz de C&T mundial. Em especial, os setores preferenciais para o apoio de
fundos publicos seriam aqueles nos quais ainda existem janelas de oportunidades: setores
novos e empresas ainda emergentes.

Sao suficientes as politicas de apoio a P&D nas empresas? Apesar dos avangos
significativos na politica brasileira de inovagao tecnoldgica nas empresas, a partir de 2003,
com o aumento especialmente relevante dos recursos destinados ao sistema de C&T e a
Inovagao, bem como 2 efetivagio dos novos instrumentos legais, particularmente a Lei de
Inovagio e a Lei do Bem, o ndmero de empresas apoiadas cresceram pouco. Mas foi possivel
fazer até 2010 muito mais do que foi feito nos 10 anos anteriores a 2005, quando os novos
instrumentos legais passaram a ser efetivos. No entanto, ainda era preciso fazer muito mais.

Para exemplificar, considerando somente a industria, no Brasil existem 95 mil empresas
industriais com mais de 10 pessoas ocupadas. Destas firmas, 35 mil realizaram algum tipo de
inovagao a cada 3 anos. Existiam aproximadamente 6 mil empresas industriais que realizaram
investimento com P&D. A FINEP financiou pouco mais de mil empresas no periodo e
os indicadores mostravam que nao eram as que investiam continuamente em P&D. No
Brasil, mais 95% dos gastos em P&D das empresas eram realizados com recursos préprios ou
privados, ou seja, os fundos publicos participam com menos de 5% dos gastos em P&D das
empresas. Nos paises desenvolvidos, o financiamento publico ¢ especialmente mais relevante
e os fundos publicos participam com percentuais que chegam a 50%.

A integragao dos instrumentos de politica de investimento e inovagao no Brasil deveria
ser um caminho relevante. O Brasil conta com importante conjunto de instrumentos de
apoio a inovagao, no entanto, eles estao ainda desarticulados da politica de desenvolvimento
da produgao.

Arigidez institucional das vdrias agéncias de fomento, como BNDES e FINEDR, e o pouco
uso do poder de compra do Estado, particularmente da PETROBRAS, para impulsionar a
produgio, ainda é uma ¢ barreira especialmente relevante. A experiéncia internacional mostra
que essa articulagdo é fortemente dependente do poder central de cada pais e nao ¢é vidvel ser
feita pela simples vontade individual das agéncias, ministérios ou empresas estatais.

Nos préximos anos a prioridade para alavancar o sistema de C,T&I no Brasil ¢ a
regulamenta¢io do Fundo Social (FS). Embora o Fundo Social também tenha como finalidade
o desenvolvimento da Ciéncia e Tecnologia (art. 47 da Lei n° 12.351), a sua aplica¢io nessa
drea ainda ndo foi regulamentada. Até agora, apenas cerca de 50% dos recursos arrecadados
do FS foram destinados a Sadde e 4 Educacao, conforme definido na Lei n° 12.858/2013,
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para fins de cumprimento da meta prevista de 10% do PIB estabelecida no inciso VI do capuz
do art. 214 e no art. 196 da Constitui¢ao Federal, para educagio e para aplicagbes prioritdrias
na drea da sadde.

Seria necessdrio que pelo menos uma parcela dos recursos ainda nao comprometidos
do FS sejam destinados a Ciéncia, Tecnologia e Inovagao. Para tanto ¢ indispensdvel a
regulamentagiao do Comité de Gestao Financeira do Fundo Social — CGFES, mediante
Decreto, a quem cabe a destinagao dos recursos, ou mediante legislacao especifica,
conforme feito com as 4reas da satide ou da educagao. Abrir o Fundo para que Ministérios
e Agéncias possam ter acesso direto aos seus recursos é central para a amplia¢io do
Sistema de C,T&I no Brasil.

O retorno as politicas industriais tradicionais apds 2008

A Dolitica de Desenvolvimento Produtivo (PDP), de 2008, retrocedeu para politicas
industriais tradicionais caracterizadas pela concessao de subsidios mais generalizados e protegao
a concorréncia internacional. O foco principal estabelecido foi 0 aumento do investimento na
economia. N2o houve diferenciagdo entre tipos de investimento e sua qualidade. A politica se
prop6s a atingir todos os setores. A criagao do Programa de Sustentagao do Investimento (PSI),
em 2009, foi seu principal instrumento. O Plano Brasil Maior de 2011 deu continuidade
as politicas tradicionais, retomadas pela PDP. Suas a¢oes foram relevantes na concessao de
crédito subvencionado e isengoes fiscais. Sem foco, sem prioridade, a politica reforcou a
estrutura industrial vigente e reproduziu a capacidade instalada sem mudangas estruturais na

produgao industrial brasileira.

A crise aberta a partir dos problemas no sistema financeiro dos EUA poderia abrir
oportunidades para o Brasil, caso bem administrada internamente, ao permitir um avanco
na acumulagdo de C&T nacional, em um contexto no qual poderia haver certa estagnagao
ou redugio dos investimentos dos paises centrais. O Brasil, entretanto, reagiu mal & crise
internacional e optou pelo retorno as politicas industriais tradicionais com subsidios
generalizados e protego. Perdeu-se o foco na inovagao.

O governo criou uma série de incentivos fiscais e crediticios para estimular o
investimento privado na economia, que se intensificaram a partir de 2009. Os instrumentos
estavam compativeis com as diretrizes de aumentar o investimento, mas nao necessariamente
foram efetivos. Foram diversas medidas fiscais, crediticias e regulatérias presentes nas
diretrizes de politica. A formulagao deste conjunto de politicas foi nucleada pelo Ministério
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do Desenvolvimento Industria e Comércio e seus érgaos vinculados, como ABDI, BNDES e
Ministério da Fazenda e Paldcio do Planalto.

A ideia de ganhar competitividade na economia pds-crise esteve presente na politica,
porém com ag¢des muito diferentes de visdes mais modernas de politica industrial com foco
no emparelhamento, ou cazch up, ou mesmo de politicas que buscavam ampliar os recursos
ou capacitagoes tecnoldgicas das empresas. A politica foi formulada para aumentar os
investimentos na economia. Foi feita para fazer mais do mesmo e da mesma forma, mas com
alguma eficiéncia maior por conta da aquisi¢ao de novas mdquinas. A PDP se prop6s a apoiar
todos os segmentos. O PSI e as desoneragdes fiscais operacionalizam a diretriz.

Nesse periodo, as empresas brasileiras tinham iniciado um ciclo de crescimento e
expansio, ¢ no mercado internacional havia empresas relativamente baratas no exterior e sua
aquisi¢ao, por grandes grupos nacionais, poderia expandir os ativos e ampliar a diversificagao
tecnoldgica dessas empresas. Diversos estudos tinham demonstrado que havia algum apetite
das empresas de capital nacional para promover uma internacionalizagdo com foco na
inovagao tecnoldgica, que havia sido iniciada no inicio da década de 2000.

Sustentar o crescimento econdmico em contexto econdmico adverso e sair da crise
internacional em melhor posi¢ao do que entrou, resultaria numa mudanga estrutural da
inser¢ao do Pais na economia mundial. Mas a politica nao focou em inovagao tecnoldgica,
apesar de estabelecer como visao geral a ideia de “inovar para competir, competir para crescer”.
O plano contemplou 19 setores, ou seja, todos os setores industriais estavam presentes na
politica, e apresentou um conjunto de medidas que podem ser divididas em: fiscais e tarifdrias,
isengoes tributdrias e administracao das tarifas de comércio exterior; financeiras, condigoes
favordveis de financiamento corporativo, via BNDES e FINEP; e institucionais, defini¢ao de
marcos reguladores, constitui¢ao de carreiras publicas e criagao de novas condigoes de agao
para o Estado.

Na sua concepgao original, o plano foi constituido por 5 diretrizes. A primeira tinha um
viés mais protecionista voltado para setores industriais com baixissima capacidade de inova¢io
tecnoldgica e mais intensamente atingido pela concorréncia das importagoes. Coibir préiticas
desleais de competi¢ao era objetivo explicito. Esta diretriz foi voltada para setores tradicionais
como pldsticos; calgados, artefatos téxteis e confec¢des; méveis; brinquedos; higiene pessoal,
perfumaria e cosméticos; servigos de apoio a produgao.

A segunda, terceira e quarta diretrizes poderiam ser agregadas do ponto de vista
tecnoldgico com a mesma finalidade, tendo em vista que eram voltadas para setores mais
intensivos em tecnologias e com objetivo de criar novas competéncias. Bens de capital,
tecnologias de informagio e comunicagao, quimica-petroquimica, aerondutica e espacial,
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complexo da defesa, complexo industrial da sadde e as cadeias de suprimento em energias,
petrdleo e gds; bioetanol e energias renovdveis, foram incluidas nestas diretrizes. A quarta
diretriz tinha foco nas exportagoes e internacionalizagdo corporativa, e estimulo a instalagao
de centros (P&D) no Pais. A quinta diretriz foi voltada para o comércio atacadista e
varejista, logistica e servigos pessoais direcionados ao consumo das familias, servigos de
apoio a produgao.

Na prdtica, a falta de foco, a pulveriza¢ao de agoes diluiram as acoes da politica. H4
uma lista enorme de agdes atribuidas 8 PDP e ao PBM apresentada pelo governo no seu
relatério final. Nos relatos oficiais s30 mais quase uma centena de medidas, e hd algumas
que beneficiam mais de um setor. A¢des impossiveis de serem analisadas e que fardo parte
do registro histérico de medidas de politicas industriais. Hd, entretanto, trés instrumentos
que devem ser ressaltados e que merecem uma avaliagio mais detalhada: i) as politicas
crediticias, em particular a continuidade, a ampliagdo e o aumento dos incentivos do PSI; ii)
as desoneragoes fiscais generalizadas e iii) o Inovar- Autos.

O aparato de gestao da politica tornou-se excessivamente burocratizado e de dificil
formulagdo estratégica. A estrutura montada nao serviu nem para a formulagio nem para
o acompanhamento das agoes realizadas. Nao é consenso que estruturas como essa, que
se propde supostamente a reduzir as decisdes top-down, seja eficiente e gere resultados de
qualidade. Sem uma estratégia clara, estruturas de decisbes nao conduzem a resultados
positivos, independentemente de serem tomadas de baixo para cima ou de cima para baixo.
No caso do PBM, ¢ clara a evidéncia de que nio geram resultados, pulverizam decisdes pouco
significativas e nio conseguem fazer um acompanhamento de melhor qualidade das a¢des de
politicas publicas.

Cabe ressaltar que houve altera¢bes na execucao da politica em 2011 e que algumas
linhas de inovagao foram criadas. Originalmente os principais instrumentos do PSI nio
contavam com linhas especificas de inovagdo. A linha especifica de inovagao ficou inativa
até 2011. A FINEP foi incluida como agente operador do PSI s6 em 2011, quando entio
a linha de financiamento 2 inovagio comegou a operar. Mas cabe ressaltar que em 2012 o
financiamento as maquinas, mdquinas agricolas, caminhdes e 6nibus e outros equipamentos
de transporte passou a operar com taxa fixa de 2,5% a.a, mais barata que a linha de inovagao
que operava com 4%, nos mesmos prazos, caréncia de 3 anos e amortizagio em 10 anos.
Linhas para a compra de silos foram disponibilizadas para a 2,5% a.a. fixa com 4 anos de
caréncia e 12 para amortizagao.

A partir daentrada da FINEP, o enquadramento de projetos naslinhas de inovagao passou
a crescer consistentemente, assim as disponibilidades das linhas de inovagao necessitaram ser
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ampliadas no mesmo ano, passando de R$ 3 bilhdes no total para R$ 6,2 bilhoes. Mas ainda
assim a participagao relativa das linhas de inovagao permaneceu mais baixa que no inicio do
programa, indo de 1,4% para 3% do montante total passivel de equalizagao.

Avaliando as linhas e taxas do PSI desde seu langamento, verifica-se que a inovagao
tecnoldgica nunca foi o objetivo central do programa, pois mesmo quando as taxas se
encontravam abaixo das demais linhas, o diferencial era bem pequeno em relagio as demais
taxas para as linhas que nao envolviam riscos tecnoldgicos.

Diante dessa realidade, nao havia um incentivo de custo de oportunidade para os
empresdrios se empenharem nas atividades de inovagao, dado que entre arriscar num negdcio
que envolve risco elevado e um negdcio jé conhecido, a opglo feita foi por renovar seus
parques fabris e expandir a capacidade produtiva das atividades que eles j4 possufam em curso.

O principal efeito que pode ter havido decorrente dessa politica ¢ o efeito de crowding
out, isto ¢, essas atividades provavelmente jd seriam conduzidas pelos empresdrios, mas com
dinheiro préprio. Com a oportunidade da obtencio de dinheiro barato e com condigoes
extremamente vantajosas de mercado, os mesmos preferiram manter os recursos reservados
ou aplicados no mercado financeiro rendendo juros, ao invés de aplicarem seus préprios
recursos na produgio. Isso fica ainda mais evidenciado quando se vé que a taxa de formagao
bruta de capital fixo ficou praticamente a mesma no periodo do PSI.

O PSI foi eficaz em tirar a economia da situagdo de possivel recessio em 2009, mas nao
teve o efeito de garantir uma sustentabilidade do crescimento, como pode ser verificado no
crescimento baixo dos ultimos anos da economia brasileira.

Mesmo assim, hd uma demanda importante de recursos por inovagiao que nao pode
ser desprezada ou negligenciada. O contrato de projetos de inovagao realizado pela FINEP
cresceu fortemente desde 2011, o que revela que demanda por inovagio hd, e poderia ser
ainda maior ou mais influenciada pelas politicas de governo se as mesmas tivessem maior foco
e melhor dosagem.

No 4mbito do conjunto de incentivos fiscais feitos pelo governo a partir de 2011, cabe
destaque para o Programa de Incentivo a Inovagao Tecnoldgica e Adensamento da Cadeia
Produtiva de Veiculos Automotores (Inovar-Auto). A elevada participagio da industria
automotiva brasileira no PIB industrial motivou o governo federal a criar o Inovar-Auto.
O novo regime automotivo brasileiro pretendeu elevar o nivel tecnoldgico associado aos
produtos e processos da inddstria automotiva nacional por meio de incentivos 3 P&D. O
foco foi alinhado com as principais tendéncias internacionais, ou seja, a produgao de veiculos
mais modernos, seguros e eficientes.
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Esse programa foi um avango em relagio as politicas feitas para o setor automotivo nos
tltimos anos. Isoladamente ele ¢ insuficiente para inovagdes mais radicais, mas é positivo o
fato de vincular os incentivos fiscais 4 inovagao tecnoldgica. O objetivo é melhorar a tecnologia
e a seguranga para os carros produzidos e vendidos no Brasil. Ele permitiu que as empresas
habilitadas usufruissem de crédito presumido de Imposto sobre Produtos Industrializados
(IPI). O programa foi voltado para as empresas que produzem ou comercializam veiculos no
Brasil ou que vierem a apresentar projetos de investimento no setor automotivo.

H4 um mecanismo complexo de gerenciamento instituido no MDIC. Seguindo a
tradi¢gio de acompanhamentos mais formais e menos focados nos resultados, as empresas
necessitam de um complexo sistema de controle de cdlculo e documentagdes com pouco
tempo entre o cdlculo e o reporte dos resultados a0 MDIC. Isso implicou impactos diretos
nas montadoras e também impactos negativos em decorréncia do nio atendimento por
parte dos fornecedores de autopegas. Projetos de P&D sio geralmente incertos e esse tipo de
gerenciamento serve apenas para projetos com resultados mais incrementais.

A tendéncia de procurar por novos materiais para a produgao de veiculos eficientes é
irreversivel. A aplicabilidade desses materiais é uma prioridade das montadoras que buscam,
cada vez mais, veiculos mais leves, menos poluentes, mais econémicos e mais eficientes.
A utilizagao de compdsitos como materiais estruturantes no lugar do ago é a base para a
redugdo da emissao de poluentes. Foi positivo o fato de que, para se habilitar ao programa,
a empresa deve comprometer-se a cumprir a exigéncia de consumo energético mdximo, em
M]/km, calculado em fun¢io da massa dos veiculos vendidos no Brasil. Em combinagio
com as exigéncias do Programa Brasileiro de Etiquetagem Veicular (PBEV), coordenado pelo
INMETRO, a expectativa era gerar bons resultados. Nao ¢ razodvel esperar, entretanto, um
impacto grande nos ganhos de eficiéncia nos novos veiculos licenciados de 2014 a 2017.
A redu¢io do consumo de combustiveis e emissdes de CO2 serd timida, mesmo que as
montadoras consigam pelo menos manter os patamares de eficiéncia energética prometidos.

Se, por um lado, os desafios do Inovar-Auto estao alinhados com os principais avangos
das tecnologias de seguranca veicular mundial, por outro, a nacionalizagao das tecnologias
para a fabrica¢do local dos dispositivos de seguranca veicular ainda ¢ um desafio. Na cadeia,
o desenvolvimento de fornecedores de matérias-primas e insumos estratégicos e a fabricagao
local dos componentes dos dispositivos de seguranga veicular ainda sio gargalos. Hd
necessidade de implantagio de laboratérios e pista de testes necessdrios em parceria com
instituigdes académicas de pesquisa. As exigéncias de percentuais minimos dos dispéndios
em P&D, engenharia, tecnologia industrial bdsica e capacitagao de fornecedores, que foram
exigidos pelo Inovar-Auto, se mostraram nio suficientes para que os objetivos do Programa
fossem alcangados, principalmente no caso da seguranca veicular.
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A nova fronteira: politicas de inovacdo em 2011-2014

H4 novas iniciativas de politica de inovag¢ao a partir de 2011. Elas sao relevantes para
pensar as préximas etapas das politicas e estao fora do arcabougo dos tradicionais instrumentos
de politicas industriais. O Programa Ciéncias Sem Fronteiras e 0o PRONATEC focaram na
formagdo de recursos humanos qualificados para a inova¢io nas empresas. A EMBRAPII
foi criada para prover servicos tecnoldgicos para as empresas. O Programa Inova Empresa
de 2013 foi o primeiro programa brasileiro focado em inovagio tecnoldgica que integrou
instrumentos. A Finep-30Dias revolucionou a atuagao do setor publico em inovagao.
O Programa Plataforma do Conhecimento foi criado nos moldes das melhores prdticas
internacionais, apesar de ainda nio ser efetivo.

Algumas dessas agdes retomaram as ideias originais presentes na PITCE (2003) e nas
avaliagbes presentes nos trabalhos do IPEA e estao em consonincia com as novas fronteiras da
politica de inovagao. Nessas politicas, a centralidade das atividades de P&D para a acumulagao
envolve um processo amplo de capacitagoes da empresa, como a qualidade coletiva de seus
recursos humanos, a capacidade de aprendizado coletivo de sua forga de trabalho, a presenga
permanente de cientistas e engenheiros em centros internos de pesquisa e a vinculagao a redes
de conhecimento relevantes para o aprimoramento de suas competéncias.

~

E amplo o consenso sobre a estreita associagio entre desenvolvimento econdmico,
conhecimento e a inovagao tecnoldgica, bem como sobre o papel central das empresas na
introducio e difusio de inovagbes no processo produtivo. No entanto, o consenso nio é
tao amplo sobre como fazer e difundir inovagio tecnoldgica, especialmente em condigoes
histéricas de desenvolvimento econémico dos paises de industrializagdo tardia e periférica,
como o Brasil.

Existem duas questdes centrais nesse debate. A primeira questao estd relacionada as
caracteristicas das empresas lideres e sua capacidade de acumular recursos e competéncias em
intensidade e densidade suficientes para puxar ou difundir capacidades e progresso por todo
o sistema produtivo. A segunda diz respeito ao papel das politicas piblicas no fomento as
atividades de inovagio.

Em relagio a primeira questdo, o trabalho do IPEA, em De Negri e Lemos (2011),
mostrou que o fato do setor produtivo brasileiro ser muito heterogéneo do ponto de vista
das capacidades tecnoldgicas das empresas e de se encontrar em uma posi¢ao produtiva e
tecnoldgica intermedidria no mundo implica que parte relevante da inovagao tecnoldgica
realizada pelas empresas brasileiras ocorre por meio da compra de mdquinas e equipamentos.
Entretanto, diferentemente das caracteristicas médias de outras economias em desenvolvimento
industrializadas, a economia brasileira possui um nucleo tecnolégico de empresas que inovam
por meio da geragao de conhecimento novo.
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O ndcleo tecnolégico ¢ formado por empresas que tém capacidade de acumular
conhecimento novo para realizar inovagio tecnoldgica através da lideranga em produtos e
custos, com competitividade internacional sustentada. Esse nicleo incorpora também empresas
seguidoras exportadoras e tecnicamente intensivas em escala e empresas tecnologicamente
emergentes, em crescimento, mas ainda pequenas. As empresas desse nicleo estao presentes
em todos os setores industriais e possuem participago relevante na maioria desses setores, por

serem majoritariamente de grande porte.

Os investimentos privados em P&D precisam, entretanto, ser ampliados mais
rapidamente. Os dispéndios nacionais em pesquisa e desenvolvimento, que incluem os
dispéndios publicos de vdrios érgaos (federais e estaduais) e empresariais (privados e estatais),
passaram de R$ 17,2 bilhées, em 2003, para R$ 54,3 bilhoes, em 2012. Como propor¢io do
PIB, significou sair de 1,01% (2003) para 1,24% (2012). No periodo analisado, verifica-se,
ainda, um avango pequeno na participagio do setor empresarial nos investimentos em P&D
em relagao ao PIB, passando de 0,49%, em 2003, para 0,56%, em 2012.

Se hd controvérsias sobre o quio dinidmico é esse nicleo tecnoldgico brasileiro, a
controvérsia aumenta quando a questao diz respeito ao papel das politicas piblicas no fomento
as atividades de inovagao. Muitas politicas de fomento as atividades de CT &I brasileiras sao
reconhecidamente meritdrias, mas o problema ¢ que a maior parte tem como base os mesmos
instrumentos e institui¢des, mudando apenas a roupagem da politica. A diversificagao das
politicas e a sua adaptagdo a realidade ainda sao insuficientes para atender aos desafios de

inovar melhor e mais rapidamente.

Devem ser ressaltadas as novidades na politica de fomento 4 inovag¢ao no Brasil no
periodo 2011-2014, que podem ajudar o Brasil a repensar os instrumentos do seu Sistema
Nacional de Ciéncia e Tecnologia. Este Sistema é incompleto, imperfeito e inacabado. A boa
noticia é que talvez ele sempre seja assim, porque nessa drea a experiéncia mundial mostra
que as politicas pablicas sio extremamente dinAmicas, pois novos instrumentos e instituigoes
aparecem a todo o momento. A md noticia ¢ que o Brasil faz a mesma coisa hd décadas. O
Brasil é um pais grande e no basta apenas produzir mais do mesmo e de forma mais eficiente.

E preciso produzir novos produtos e processos com mais ciéncia.

- O Plano Inova Empresa: a politica no rumo certo

O Plano Inova Empresa, langado em 2013, foi o mais ambicioso programa de inovagao

tecnoldgica lancado pelo Brasil. Esse programa elevou o patamar das politicas publicas ao
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fixar como alvo o aumento da produtividade por meio da inovagao tecnoldgica, chave para o
desenvolvimento econdmico em tempos modernos.

O diagnéstico do IPEA de que o ntcleo tecnoldgico da economia brasileira se desloca
lentamente, porém nao de forma desprezivel, quanto se trata de seus esfor¢os para buscar
inovagoes tecnoldgicas, foi chave para o desenho do Plano Inova Empresa. De acordo com
os dados da Pintec/IBGE, o ndmero de pés-graduados em P&D nas empresas passou de
2.953 em 2000 para 5.632 em 2011; em valores nominais, o investimento em P&D das
empresas saltou de R$ 3,7 bilhées em 2000 para R$ 14,7 bilhoes em 2011; o investimento
em P&D como propor¢ao da receita (intensidade de P&D) subiu de 0,62% em 2008 para
0,71% em 2011. Apesar dessas atividades serem de maior risco tecnolégico, em 2011,
apenas 2,1% das empresas conseguiam financiamento governamental para seus projetos de
inovagio e de P&D.

O Plano Inova Empresa foi baseado na possibilidade de desenvolver uma fonte estdvel
e de longo prazo para financiar inovagao no Pafs, capaz de sustentar a maior propensao a
investir em P&D das empresas brasileiras e criar massa critica de competéncias por meio da
defini¢ao de focos de atragio do esfor¢o empresarial. O modelo desenhado buscou enfrentar
desafios tecnoldgicos engajando o setor privado com parceiras institucionais.

O plano estabeleceu seu foco em desafios tecnoldgicos, em linhas temdticas
definidas em dreas estratégicas de interesse nacional ou com potencial de demanda.
Foram selecionadas dreas com maior possibilidade de desenvolvimento tecnoldgico como
saide, energia, defesa, acroespacial, petréleo, agricultura e tecnologia de informacio
e comunicagao. A integragdo de instrumentos de crédito, subvengao, renda varidvel e
nao reembolsdvel e de instituigdes de fomento foi também relevante para o desenho
do programa. Foram estabelecidas parcerias entre agentes publicos de fomento Finep e
BNDES, agéncias reguladoras e 12 ministérios. O programa impulsionou a formagao de
consdrcio de parcerias entre empresas e ICTs com alvo em planos de inovag¢io, e nao em
projetos especificos. Todo o processo de execugio do programa foi baseado em competi¢ao
para que as melhores propostas fossem selecionadas.

Em margo de 2013, o Plano Inova Empresa disponibilizou R$ 32,9 bilhoes de crédito
subsidiado, subvengao, renda varidvel e recursos nio reembolsdveis para contratagio até
dezembro de 2014. A demanda por recursos do plano foi surpreendente, o que demonstra
o maior apetite das empresas por recursos para atividades de maior risco tecnoldgico: 2.715
empresas inscritas e 223 ICTs participantes demandaram R$ 98,7 bilhdes nos 12 editais
executados no Ambito do programa. A tabela 1 mostra a Carteira de projetos qualificados pela

FINEP e BNDES.
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Tabela 1 - Resultados do Programa Inova Empresa

R Carteira Total Contratado A contratar
Area Agdes Total BNDES*|Finep*| Total BNDES®]Fincp*™| Total BNDES®|Finep*
PAISS 428 2,58 1,70 428 258 1,70) -
Encrgia hova Energia 2,70 2,30 040| 027 0,04 023 243 226 0,17
Demais Agdes 3,59 1,00 2,600 3,09 0,72 2,38 0,50 0,28 0,22
hova Petro (1o edital) 0,14 0,03 0,111 0,10 0,03 0,07] 0,04 0,04
Petroleo ¢ Gis hova Petro (20 edital) - - - -
Demais Agdes 2,51 0,60 191 2,13 0,59 1,54 0,38 0,01 0,37
Complexo da hova Sande - Fém.wcos 1,27 - 1,27 1,20 1,20 0,08 0,08
Sadade hova Satde - Equipamentos 0,37 0,16 0,22 0,13 0,04 0,09 025 0,12 0,13
Demais Agdes 4,13 2,51 1.63] 352 1,97 1,55 0,62 0,53 0,08
Compiexo hova Aerode fesa 1,90 123 067] 017 0,01 0,16/ 174 122 0,52
Acrocspacial e , N
Defesa Demais Agoces 348 2,66| 082 335 2,66 0,69 0,13 0,13
TICs hova Tekcom 1,05 0,75 030f 0,12 0,12 093 0,75 0,18
Demais A¢des 5,60 3,69 1,90 434 3,37 0,96 1,26 0,32 0,94
Sustentabilidade |hova Sustentabilidade 1,38 0,79 0,58] 026 0,24 002 1,11 0,55 0,56
Socioambiental |Demais A¢des 321 0,56 2,64 189 0,53 1,36 1,32 0,04 1,28
Cadeia hova Agro 1,08 0,59 0,49 0,35 0,24 011 0,73 0,35 0,38
Agropecuiria PASS Agricol 1,09 0,80 0,29 040 0,40 0,69 0,40 0,29
Demais Agdes 1,74 0,15 1,59 133 0,08 1,26) 041 0,07 0,34
Acdes hovagdo c(F.ngcnharia 9,56 538 4,191 635 3,55 2,811 321 1.83 1,38
Trans vers ais Descentralizagio para MPEs 148 0,31 1,17] 147 030 1,17 0,01 0,01
Infracstrutura para lhovagio 0,73 0,54 0,191 0,64 047 0,17 0,09 0,07 0,02
Total 51,31 | 26,62 | 24,69| 35,40 17,80 | 17,60| 1591 8,82 7,10
Subtotal editais conjuntos 17,48 | 10,08 741 9,39 4,34 5,05( 8,09 5,73 2,36

Obs.: Data-base das informacdes: 30/12/14 (BNDES) e 12/12/14 (Finep).
* Trata-se de valor total do projeto; desses, na média 35% correspondem a contrapartida das empresas/ICTs.
**Trata-se de valor total do projeto; desses, na média 32% correspondem a contrapartida das empresas/ICTs.

Com esses dados nao hd duvidas que o Inova Empresa se consolidou como o maior
e mais articulado programa de inovagdo da histéria do Pafs. E um salto de qualidade na
politica tecnoldgica brasileira. Empresas ¢ ICTs responderam positivamente com destaque
aos projetos de maior qualidade e ao incentivo as parcerias. Houve um flagrante aumento da
ambigao tecnoldgica das empresas impulsionado pelos desafios dos focos selecionados com
impactos tanto em novas trajetdrias como na elevagao do ticker médio dos projetos. Trinta por
cento das empresas sao novos clientes das agéncias de fomento, pois nunca haviam solicitado
recursos para inovagao. A descentralizagao permitiu qualificar os agentes para avaliar projetos
de inova¢io ampliando a rede. Foi significativo o ndmero de universidades e centros de
pesquisa integrados com as empresas e a integragao de instrumentos.

- FINEP-30Dias: mais eficiéncia e rigor de anadlise

O Inova Empresa foi responsdvel nao apenas por fomentar projetos de melhor qualidade
e mais ambiciosos, mas também por repensar a atuagdo do setor publico no fomento 2
inovagdo. As instituigdes publicas no Brasil precisam ser aperfeicoadas para poder avaliar
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com rigor e eficiéncia projetos de inovagio. Esse era um diagndstico presente na PITCE em
2003. Particularmente a Finep foi instigada a repensar seus processos internos, dando mais
agilidade, rigor e qualidade a anlise.

Em 2011 um projeto de inovagao submetido & FINEP pelas empresas demorava, em
média, 452 dias para receber resposta apds o projeto ser submetido a agéncia. Isto significa
ineficiéncia e custo para o Pafs. Para resolver este problema, foi criado em 2013 o FINEP-
30Di1as. Este processo, que se tornou a porta de entrada dnica para projetos na FINED, criou
mais eficiéncia, redu¢io de custos, aumentou a demanda e fez com que o acompanhamento e
a avaliagdo de projetos se tornassem vidveis em 30 dias. Por meio desse processo, foi possivel
para a FINEP calcular o 7ating tecnolégico para a empresa e para os projetos de inovagao e o
rating de risco de crédito das empresas.

Além disso, o FINEP-30Dias segregou horizontalmente as dreas de avaliagao dos
projetos, dando mais rigor a andlise, pois equipes separadas com atribuiges claras e distintas
analisam a empresa ¢ o projeto e submetem seus pereceres para apreciagao do comité colegiado
de superintendentes. Segregou também verticalmente, pois o colegiado diretor da empresa,
instancia final de deliberacao, somente aprecia projetos que foram aprovados pelo comité
de superintendentes. Tudo isso em 30 dias, inédito para o Brasil, ainda muito carente em
eficiéncia e qualidade na atua¢io do setor publico, especialmente em se tratando de CT&I.

A eficiéncia do setor piblico é um grande desafio no Brasil. Esses desafios tornam-se mais
importantes porque muitas coisas s20 novas para as Agéncias brasileiras no fomento a inovagao
tecnoldgica. O FINEP-30Dias foi criado com base em quatro diretrizes: i) procedimentos
e andlises seguem critérios padronizados; ii) classificagoes de inovagao para as empresas e
projetos com estimativa baseada no Manual de Oslo da OCDE; iii) processo objetivo para
avaliar os projetos com equipes e deveres bem definidos; iv) todos os procedimentos foram
construidos em meio digital. Todas as informagdes devem estar no sistema digital para uma
maior transparéncia, rapidez, rigor e redugo de custos para o seguimento do projeto.

O FINEP-30Dias deu mais rigor a andlise porque as equipes de andlise dos projetos
foram separadas a partir de atribuigdes claras e distintas com o objetivo de melhor analisar
a empresa e o projeto de inovagao. Ele também separou as andlises verticalmente porque
a diretoria colegiada da empresa, dltima instincia de deliberagdes, sé analisa projetos que
foram aprovados pelo comité de superintendentes. E tudo isso foi feito em 30 dias, um
novo processo completo para o Brasil, que ainda é muito incipiente em termos de eficiéncia
e qualidade quando se trata do setor publico, especialmente no que diz respeito ao apoio a

projetos de CT&I.

O impacto do FINEP-30Dias sobre a eficiéncia e o rigor de andlise no setor publico
pode ser realizado nos préximos anos. Os primeiros indicadores mostraram que, de setembro
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de 2013 a dezembro de 2014, 4.087 empresas acessaram o sistema FINEP-30Dias. A partir
dessas empresas, 1.163 completaram o cadastro e 643 projetos foram submetidos a andlise.
Neste periodo de tempo, mais projetos foram submetidos 4 andlise em comparagao com
os 6 anos anteriores e 49% dos projetos foram recusados. Este pode ser um indicador de
uma melhor qualidade da anilise. O segundo indicador de andlise de qualidade ¢ que 93%
foram aprovados com rating de 0,7 ou mais. Finalmente, a FINEP apoiou quatro vezes
mais projetos em 2013-2014 do que tinha apoiado em 2009-2010. 62% nunca tinham
tido o apoio do setor publico para atividades inovadoras. Essa é a maneira que eles se
tornaram clientes novos FINED.

- Plataformas do conhecimento: elevar o patamar e o impacto da CT&/
no Brasil

O Programa Nacional de Plataformas do Conhecimento (PNPC) — 2014 estd entre as
experiéncias que devem ser impulsionadas nos préximos anos. Langado por meio do Decreto
n° 8.269 em 25/7/2014, procurou viabilizar um salto de qualidade na CT&I brasileira em
pelo menos trés grandes dominios em que o Brasil pode se transformar num protagonista
relevante em termos mundiais, dado seu acimulo de competéncias e maturidade cientifica
e tecnoldgica: energia, agricultura e satide. Além destes, o programa previa uma abordagem
sistémica e ousada da Amazonia e sua biodiversidade, essencial para alavancar o Brasil como
poténcia ambiental. Imersas nesses dominios, robdtica, microeletronica, neuroengenharia,
biotecnologia, eletrénica organica, fotdnica, inteligéncia artificial, materiais avangados,
manufatura digital, redes e sistemas de computagao, criptografia, big data, satélites e outros
encontrardo todo o terreno para se desenvolver, com especial atengao para as dreas de futuro
em que o Brasil j4 possui forte acimulo e relevincia mundial, como o aerondutico.

Em torno desses campos de pesquisa é possivel constituir plataformas para uma
mudanga estrutural da nossa ciéncia, capazes de estimularem e de serem estimuladas por uma
economia e um ambiente inovador de que tanto necessitamos.

As plataformas do conhecimento sio estruturas articuladoras e otimizadoras de
ecossistemas de inova¢ao, de modo a promover a integragio de agentes publicos e privados
nos dominios da ciéncia, tecnologia e inovagao, como institui¢oes de C&T (ICTs) e empresas,
visando a produgio do conhecimento, de novas tecnologias e inovacdes. As plataformas sao
necessariamente temdticas, focadas no desenvolvimento de tecnologias criticas especificas;
localizadas em uma dada regiao geogréfica, visando dapropria¢ao das economias de aglomeragao
do conhecimento ali estabelecidas. A gestao centralizada de recursos tem base no arranjo
juridico-institucional que melhor se adaptar as caracteristicas de sua articulagao institucional.
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Trata-se, portanto, de um programa inédito de articulagao, integragao e otimizagao da oferta
e da produgdo de conhecimento cientifico e tecnolégico nacional.

Como exemplos internacionais de plataformas que inspiraram o modelo proposto, hd o
Digital Manufacturing and Design Innovation Institute (Chicago, EUA), o Next Generation
Power Electronics Manufacturing Innovation Institute (na Carolina do Norte, EUA), o
Institute of Science and Technology Austria (Austria), o Advanced Manufacturing Research
Center (Boeing/University of Sheffield, na Inglaterra), o Graphene Research Centre (BASF/
National University of Singapore), o Cambridge Science Park, o Sky Clean, o MIT Energy
Initiative, entre outros.

O arranjo institucional das plataformas do conhecimento foi criado para que houvesse
integragao entre: a) uma equipe com lideranca de reconhecida capacidade cientifica e
tecnoldgica, com base em uma ICT que os autorizard a participar do programa; b) uma
institui¢ao gestora, por exemplo, uma organizacao social, que serd responsdvel pela gestao
dos recursos e administragio da plataforma; c) empresas voltadas ao desenvolvimento e a
produgao do conhecimento produzido; e d) institui¢des associadas a plataforma — empresas
e/ou ICTs — por meio de contratos ou convénios estabelecidos para a produgio cientifica e
tecnoldgica da plataforma, mas nao necessariamente localizadas na mesma regio.

O programa poderia reduzir nosso déficit de infraestrutura cientifica, tecnoldgica e de
inovagao, com base numa gama de desenvolvimentos que ird da pesquisa bdsica, passando
pela aplicada, até chegar a novos processos tecnoldgicos e solugdes inovadoras para a
economia e a sociedade. Se for utilizada a metodologia de avaliacio do grau de maturidade de
tecnologias (Technology Readiness Levels, TRL) — que vai de 1 a 10, sendo que quanto mais
préximo de 10, mais a tecnologia estard a disposi¢io do mercado —, as plataformas teriam
como foco principal os niveis 4 a 7. Estudos consistentes apontam que uma das principais
fragilidades dos sistemas nacionais de inovagao situa-se exatamente nesse intervalo, quando o
foco ¢é tecnologia, com destaque para o chamado “Vale da Morte”, em que ideias, processos e
produtos perdem energia e apresentam descontinuidades em seu desenvolvimento.

AVANCAR NA NOVA FRONTEIRA
DAS POLITICAS DE INOVACAO

Ainda temos muito por fazer, e no é apenas uma questao de quantidade de recursos.
O Sistema Nacional de Ciéncia, Tecnologia e Inovagao faz a mesma coisa da mesma forma
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hd mais de décadas. Com os atuais instrumentos disponiveis, nao serd possivel ampliar os
investimentos em CT&I no Brasil. Para se aproximar dos paises avangados, o investimento
publico em CT&I precisa crescer aproximadamente 10% ao ano para saltar dos atuais R$ 28
bilhoes e atingir R$ 60 bilhdes em 10 anos. O sistema precisa se tornar mais diversificado,
mais complexo e mais dgil.

Os EUA destinam mais de US$ 130 bilhoes por ano para ciéncia e tecnologia (C&T)
e seus instrumentos de apoio sao muito diversificados. Além do que vai para a defesa, cerca
de US$ 30 bilhoes vao para os 27 institutos nacionais de pesquisa em satde e cerca de
US$ 12 bilh6es para energia (17 laboratérios nacionais). Mais de 6 mil pesquisadores estao
nesses institutos, cuja opera¢ao ¢ feita por institui¢coes privadas sem fins lucrativos. Nesse
ambiente, pesquisas de ponta geram novas drogas, equipamentos e tratamentos produzidos
por empresas privadas associadas aos institutos. Um sistema que envolve enormes subsidios
do Estado, que melhoram a satde das pessoas. Além disso, os Estados Unidos investem
atualmente mais de US$ 1 bilhdo para a criagio de uma Rede Nacional para a Inovagao
Industrial, com 45 institutos.

A Comunidade Europeia, na mesma dire¢do, apoia um programa de plataformas
tecnoldgicas, com agendas de longo prazo, que cobrem da pesquisa bdsica aos produtos e
processos de interesse da industria. Cerca de 40 plataformas estao em operagao. O mesmo
ocorre na Asia. E por isso que os nossos avanqos, ainda que fortes, foram insuficientes, uma
vez que outros pafses avangaram mais rapidamente que o Brasil. Mesmo os paises que j4
atuam na fronteira da inovagao estimulam vigorosamente a ciéncia e a tecnologia. Todos,
sem excegao, servem-se de recursos publicos altamente subsidiados. A verdade é que o Brasil
precisa fazer CT&I mais, melhor e mais rdpido. Nao podemos nos contentar em fazer mais
do mesmo.

Nesse sentido, é possivel agrupar universidades e institui¢des de pesquisa com nossas
empresas — em torno de centros de CT&I de dltima geracio, movidos pela inteligéncia de
engenheiros, fisicos, quimicos, bidlogos e centenas de outros pesquisadores (brasileiros e
estrangeiros) — para dar origem a novos arranjos capazes de entregar para a sociedade brasileira
produtos e processos de alto impacto social. Vacinas, medicamentos, materiais avangados,
sementes resistentes as mudangas do clima, sistemas de /aser para agricultura, sio exemplos
que podem salvar vidas e estimular nossa economia.

Apesar das dificuldades, e da mesmice dos instrumentos e institui¢des do sistema de
ciéncia e tecnologia, por mais contraditério que possa parecer, o Pais tem rumo quando o
assunto ¢ CT&I. No entanto, precisa ter senso de urgéncia e ousadia, porque nesse caso, a
pressa é amiga da perfei¢ao. Temos que manter e aperfeigoar todo o sistema nacional instalado,
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a comegar pelo fortalecimento do CNPq, da Capes e da Finep. Ao mesmo tempo, temos que
aumentar o volume de investimento e elevar a escala de geragao de CT&I, aprofundando a
parceria publico-privada. Sem ousadia, dificilmente o Brasil conseguird algar voos mais altos
e elevar sua produtividade e competitividade.

O Brasil também segue tendéncias internacionais de aumentar o dispéndio em CT &I
nos ministérios setoriais. Excluindo os dispéndios do MEC, o MCTT nio estd mais sozinho
no apoio ao sistema de CT&I, ele responde por 50% dos dispéndios em C&T. Além disso,
hd um conjunto de obrigatoriedades legais vinculadas as agéncias reguladoras e fundos
(Aneel, Anatel, ANP, Funttel e outros), além de Senai, Petrobras, BNDES que também
criaram meios com capacidade de financiar o sistema de CT&I no Brasil. Essa tendéncia
precisa ser ampliada.

7

Inova Empresa, FINEP-30D1as e Plataformas nio sio suficientes, é essencial pensar
um novo modelo para o sistema de CT&I no Brasil, com outra escala, légica e processos
decisérios para alocagao do investimento.

E decisivo também aproximar da Presidéncia da Repuiblica as decisbes estratégicas
sobre ciéncia e tecnologia. Para isso ¢ preciso reorganizar e reorientar algumas instituigoes,

. — . IR 7. hY
organizagoes e conselhos de forma a criar uma estrutura deciséria rdpida e capaz de atender as
necessidades com a urgéncia que o Brasil precisa.
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POLITICAS PUBLICAS
TERRITORIAIS NO BRASIL:
AVANCOS E DESAFIOS
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dotar um enfoque territorial nas politicas pablicas significa considerar o tratamento

integrado e sistémico dos diversos aspectos da politica de desenvolvimento:

econdmicos, sociais, ambientais, culturais e institucionais. Assim, uma poh’tica

publica robusta deve observar os diversos espagos e as relagoes entre eles, tanto para
dentro quanto para fora das fronteiras de um territdrio, conhecendo as especificidades dos
atores e seus movimentos, a fim de melhor orientar o processo do desenvolvimento.

;.

Para falarmos de politicas publicas territoriais é importante, previamente, fazermos
uma breve introdugio a respeito do conceito de territério, uma vez que o escopo do presente
texto nao tem condi¢bes de abarcar a dimensao do debate.

Tendo em vista os fins do presente trabalho, e para além da defini¢io restrita de
territério como espago juridico-politico de um pais ou parte dele, Milton Santos define
muito sinteticamente o territério como extensio apropriada e usada, e ressalta o conceito
de territorialidade como sin6nimo de drea de vivéncia e reprodugao. Para Santos, interessa
debater a respeito do territério usado, ou seja, sua andlise como espago conformado pela agao
humana, o que remete a aspectos de identidade e pertencimento'®.

Rogério Haesbaert se alinha a essa proposi¢do e sistematiza uma visao multipla do
conceito, incluindo os aspectos politico, econémico e cultural/simbélico, bem como questoes
polémicas relacionadas ao avango da sociedade e a crescente fluidez do conceito de territério,
que coloca em aparente contradi¢io o que define como “territério-zona”, ligado ao conceito

"Santos e Silveira (2006).
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material mais tradicional, e “territrios-rede”, entendidos como espagos descontinuos,
conformados com apoio da tecnologia que reduz distdncias. Haesbaert faz uma sintese
afirmando que, nos dias atuais, h4d uma sobreposicao desses dois conceitos, que contribuem
para a dinimica de re-territorializagdes e para o que conceitua como multiterritorialidade".

A ocupagio do planeta, pelo Homem, naturalmente é um processo que nao ocorre
de maneira homogénea, por diversos motivos. A expansio da humanidade, originalmente
ditada pela disponibilidade de meios de reprodugdo da vida — clima, acesso a dgua e
alimentos etc. —, se concentrou em porgdes especificas de terra, as quais foram conformando
diferentes territérios.

Muito se passou até chegarmos a conformagao atual do mapa politico mundial,
com seus continentes, paises, regides, estados, cidades etc. Além dos requisitos naturais,
o desenvolvimento tecnolégico — tanto no que diz respeito a possibilidade de ampliar o
contingente populacional por meio da prevencao de doengas, quanto pelo aprimoramento
dos meios de produ¢io — o comércio e as guerras — motivado pelo impulso da expansio de
poder do homem, foram e sdo os principais contribuintes para a distribui¢ao dos povos, das
riquezas e do poder ao longo do tempo e do espago. Por conta da dinimica desses aspectos,
¢ da natureza do territério a mudanga constante, tanto pela repulsao quanto pela atra¢ao de
pessoas e investimentos decorrentes dos movimentos econémicos e politicos.

Alguns territérios se encontram atualmente em estdgios mais avancados de
desenvolvimento, seja econdmico, social ou cultural, ainda que sempre haja questdes a
resolver. Grande parte das pessoas vive em territérios nos quais ainda hd severas caréncias
para o bem-estar de seus habitantes. Haesbaert destaca que enquanto alguns grupos e agentes
comandam essa dinimica de reterritorializa¢des, outros sio espacialmente segregados, o que
constitui um desafio para o equilibrio do processo de desenvolvimento®.

Olhando para a experiéncia histérica dos paises mais desenvolvidos na atualidade,
percebe-se que a lideranga de um Estado focado na defesa de interesses nacionais foi um motor
importante para a geracao de dinimicas extraordindrias que aceleraram o desenvolvimento
desses paises, tendo como papel primordial a coordenac¢io de atores privados para o alcance

""Haesbaert (2004)

2T den.
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de objetivos econdmicos e sociais®'. Adicionalmente, dentro desses mesmos paises, houve a
preocupagdo de que o desenvolvimento ocorresse de maneira bem distribuida ao longo de
seus territorios.

Nesse sentido, politicas explicitas de desenvolvimento regional e territorial tiveram
e continuam tendo espago para implementagao. Clélio Campolina apresenta um resumo
de diversas experiéncias internacionais no século 20, motivadas, primordialmente, pelas
consequéncias da crise de 1929, que desnudou o problema da concentragao espacial nos
paises industrializados*. Exemplos de politicas de desenvolvimento regional nos Estados
Unidos, Itdlia, Franca e Russia sio mencionados nesse sentido.

A experiéncia da Unido Europeia também ¢é exemplo de cooperagio entre paises para
desenvolver dreas especificas do territério europeu, a partir de uma consciéncia de que a
disparidade econdmica e social ndo ¢ benéfica, especialmente quando ocorre num territdrio
vizinho. Dai a utilizagao em larga medida do termo coesio, para explicitar os objetivos da
politica territorial europeia.

Todos os paises classificados como desenvolvidos possuem uma razodvel integragao
dos seus polos econdmicos através de transportes, bens de consumo e de produgio e energia,
que formam um sistema integrado. Como jd mencionado, em nenhum caso se tratou de um
processo natural, mas sim de uma estratégia deliberada sob lideran¢a de um Estado nacional.

Os paises que ainda no tém esse circuito completo sao os classificados como paises em
desenvolvimento, e é necessdrio batalhar pela possibilidade de se desenvolver no contexto de
competi¢ao interestatal vigente. Alguns dos paises mais avangados estdo dispostos a entrar em
guerra para manter seu status no sistema, seja avangando em diregao ao aumento de seu poder,
seja bloqueando as iniciativas de outros paises em se desenvolverem.

A histéria mostra que, apds alcangar o poderio econémico e militar, por meio da agao
deliberada do Estado nacional em defesa dos interesses de seu povo — ou seja, fomentando
e protegendo sua industria nascente e os empregos por ela gerados, sempre com foco no

' Também € possivel observar, na histéria da humanidade, por parte das nagies mais desenvolvidas, sistematico blogueio ao desenvolvimento de
ontras nagoes, no dambito de um processo competitivo pelo poder econdmico e politico em nivel mundial. A histéria da constitnigio do sistema
internacional, como hoje a conbecenmos, € objeto de outros capitulos desta colecao.

ZCampolina (2009). Dentre os principais expoentes, o antor destaca Walter Isard pela escola americana de ciéncia regional e Frangois Perroux
pela escola francesa.
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aumento progressivo da capacidade tecnoldgica que amplia o valor da produgio, e muitas
vezes mesmo movida por investimentos militares visando a defesa nacional — esses mesmos
paises passaram a defender agendas de abertura econémica para os demais.

O que parece uma contradi¢ao, umavez que para se desenvolverem precisaram de atuagao
forte do Estado nacional, na verdade ¢ totalmente aderente a uma estratégia de prevengao
do desenvolvimento de adversdrios no sistema interestatal. Friedrich List denominava essa
estratégia de “chutar a escada”, ou seja, apds chegar a um alto grau de desenvolvimento, busca-
se impedir que outros paises subam essa escada, cujos degraus representam as estratégias de
defesa dos interesses nacionais®. E é importante deixar claro que essa defesa nio se traduz
em um viés estatista, em oposi¢ao as chamadas forcas de mercado. Mas sim que um Estado
a altura do desafio de desenvolver a na¢io nio pode abrir mio de ser o ente responsdvel
pela coordenagao dos agentes privados para que os interesses coletivos prevalecam sobre os
interesses individuais.

O foco do presente capitulo ¢ destacar a importincia da dimensdo territorial para o
aperfeicoamento das politicas publicas no Brasil. Dessa maneira, apés uma breve retrospectiva
a respeito da conformacio do territério brasileiro, abordaremos algumas politicas publicas
que buscaram reduzir as desigualdades entre seus territérios. Na sequéncia, ¢ feito um breve
panorama das avaliagdes realizadas sobre o tema, ao que se seguirdo contribui¢oes conceituais
e programdticas para o debate a respeito do futuro das politicas territoriais no Brasil. O
horizonte desse desafio ¢ a promogio do desenvolvimento nacional em sua acep¢io plena,
considerando os aspectos econémicos, sociais, ambientais, culturais e institucionais, e tendo
como premissas basilares o equilibrio e a coesao territorial.

NOTAS A RESPEITO DA FORMAGCAO
DE UM BRASIL DESIGUAL

A obra cldssica de Celso Furtado, Formacio Econdémica do Brasil, de 1959, sintetiza
a histéria da ocupag¢do do territério que veio a constituir o nosso pais, vinculada a ciclos

B st (1983).
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econdmicos de exploracio de atividades extrativas voltadas para o mercado externo®. “Ilhas”
ou “enclaves” que nao se conectavam entre si, a exploragao do pau-brasil, da cana-de-agtcar e
do ouro foram moldando a ocupagao da Bahia até Minas Gerais, sendo as localidades ligadas
a exportagao as mais dinimicas, ficando as demais desconectadas daquelas atividades.

Em linhas gerais, a despeito de toda a sua riqueza natural e potencial produtivo, o
Brasil teve seu desenvolvimento obstado por Portugal e por outras poténcias mais avangadas,
com o objetivo de manter o Pais em situagdo de dependéncia e desvantagem no comércio
internacional — sendo exportador de bens primdrios e importador de bens industrializados.

Na sequéncia histdrica, a cafeicultura comegou a alterar esse panorama. Com a
eliminagdo do trabalho escravo e a emergéncia de um contingente populacional assalariado,
aliadas aos crescentes lucros auferidos pela atividade cafeeira, inauguraram-se as bases para
a formag¢io de um mercado interno e de uma maior diversifica¢io da atividade econdmica.

Na chamada “Era Vargas”, o Brasil consolidou o seu cardter urbano-industrial. A crise
econdmica mundial e o clima belicoso na década de 1930 possibilitaram ao governo brasileiro
a implementagio de politicas em prol dos interesses nacionais, enquanto as grandes poténcias
se viam ocupadas com outras prioridades. Uma das principais medidas foi a extingao das
restrigdes a circulagdo de mercadorias entre as regides do Pais. Segundo Wilson Cano, os
grandes investimentos em transportes e energia ampliaram o comércio inter-regional,
possibilitando a integragao dos mercados regionais e uma trajetéria de superagao da légica de
“arquipélago” caracteristica da formagao econdémica do Pais*. Nas décadas de 1940 a 1960,
iniciativas estatais de grande envergadura foram lancadas, como a constitui¢ao da Vale do Rio

Doce, da Petrobras, da Eletrobras e do BNDES, dentre outras®.

Dessa maneira, a constitui¢ao geopolitica do Brasil como grande nagao foi iniciada pelo
crescimento da Regido Centro-Sul, em um contexto de vantagens comparativas e competitivas
adquiridas historicamente pela regiao, com base nas externalidades da economia cafeeira®.

“Furtado (1987).
P Cano (2002).

P Atualmente, sob pretexto de serem fontes de corrupedo e ineficiéncia, diversas empresas estatais estao sob ameaca de privatizacio, o que vai
contra o movimento feito por grande parte dos paises desenvolvidos, que pregam pelos interesses nacionais e buscanm fortalecer suas empresas estatais
estratégicas.

ZEm linha com o conceito de cansagio circular cumulativa, preconizado por Gunnar Myrdal, ja apresentado em outros capitulos.
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A construgio da base industrial nacional, favorecida pela capacidade de acumulagao e
diversificagiao do complexo cafeeiro paulista, aliada a constitui¢io de um sistema de transportes
em torno da regiao de Sao Paulo, tendeu a concentrar a produgao na Regiao Sudeste, que
chegou a responder, em 1970, por 81% da atividade industrial, sendo que apenas Sao Paulo
era responsdvel por 58% do total. As distincias das demais regides em relagao aos centros
dinAmicos do Pafs, ampliadas pela precariedade de infraestrutura, dificultavam bastante a
sua ocupagio e integragao®®. Segundo a Professora TéAnia Bacelar, as politicas de crescimento
baseadas na industrializagdo, contexto no qual as politicas sociais e regionais eram consideradas
como agbes compensatdrias, resultaram na construgdo de um pais que se tornou, por um
lado, a oitava economia do mundo e, por outro, um dos casos mais graves de desigualdades®.

DESENVOLVIMENTISMO E A BUSCA PELA’REDUQAO
DAS DESIGUALDADES REGIONAIS NO SECULO 20

Nas décadas de 1940 e 1950, observou-se o inicio de um movimento de desconcentragao,
por meio da ocupagao da fronteira agropecudria no Sul e, mais tarde, na diregao do Centro-
Oeste, do Norte e da parte oeste do Nordeste.

Nessa época, a criagdo de mecanismos de estimulo ao investimento nas regides menos
desenvolvidas do Pais possibilitou que houvesse, ainda que timidamente, uma desconcentragao
industrial, revertendo, em algum grau, a polarizagio em So Paulo, por meio de politicas
publicas.

Foram criadas diversas empresas publicas, como a Comissao do Vale do Sao Francisco
— CVSF (embrido da Companhia de Desenvolvimento dos Vales do Sao Francisco e do
Parnaiba — Codevasf), a Companhia Hidrelétrica do Sao Francisco — CHESE o Banco do
Nordeste — BNB, o Banco da Amazénia — BASA e demais bancos estaduais, bem como a

#Campolina (2002).

#Bacelar (2003).
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Superintendéncia para o Desenvolvimento da Amazonia — SUDAM e a Superintendéncia
para o Desenvolvimento do Nordeste — SUDENE. Na Regiao Norte, também dever ser
destacada a criagio da Zona Franca de Manaus.

No contexto dos governos militares, diversos programas governamentais, como o
Programa de A¢ao Econémica do Governo (PAEG — 1964/1966), o Plano Decenal (PD —
1966) e o Plano Estratégico de Desenvolvimento (PED — 1968/1970), mencionavam com
destaque o desenvolvimento regional. Em 1967, a criagao do Ministério do Interior (Minter)
buscou conferir institucionalidade para o tema.

Os Planos Nacionais de Desenvolvimento (I e II PNDs), implementados ao longo
da década de 1970, viabilizaram alguma reversio da concentragio espacial da atividade
produtiva nacional®’. Grandes investimentos em transportes, notadamente os troncos
rodovidrios para conectar a capital Brasilia com as demais regies, bem como incentivos fiscais
e investimentos estatais no setor produtivo (minérios, ago, petréleo, papel, petroquimica etc.)
e de infraestrutura (energia, telefonia etc.) levaram atividade econdmica para as regioes Norte,
Nordeste e Centro-Oeste.

Com base no exposto, pode-se dizer que a integragao produtiva do territério nacional
foi construida baseada em um planejamento elaborado no nivel federal, tendo como for¢a
motriz a expansao da economia paulista, e vinculando as demais regioes a dindmica observada
no polo concentrador®*. Além disso, a despeito da tendéncia de desconcentragao observada
em nivel macrorregional, dentro das regides observou-se aumento da concentragio de renda
(por exemplo, Manaus na Regiao Norte, Salvador e Recife na Regiao Nordeste).

YA criagio da Superintendéncia de Desenvolvimento do Nordeste (SUDENE), no ano de 1959, marca o inicio do planejamento regional
10 Brasil, e seria nma estratégia de integracao nacional, fendo como base o relatdrio feito pelo Grupo de Trabalho para o Desenvolvimento do
Nordeste (GT'DN), coordenado por Celso Furtado enm 1958, sob inspiragao das teorias estruturalistas oriundas da Comissao Econdmica para a
Awmiérica Latina (CEPAL). Através do relatdrio, Furtado comega a contestar esteredtipos como os que associavam os problemas socioecondmicos
do Nordeste com as secas. A partir dos anos 1970, o processo de desconcentragio se expandin para a atividade industrial.

"Wer Campolina (2001).

21 er Bacelar (1999).
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NEOLIBERALISMO E O MERCADO
COMO ALOCADOR DE RECURSOS

A partir da década de 1980, por conta da crise econémica e da crise do modelo estatista
de intervengao na economia, conforme vinha sendo implementado, as politicas regionais
perderam importincia®.

O receitudrio que passou a vigorar na década de 1990 focava na atragao de investimentos
com base nas condi¢oes de competitividade dos territérios, o que questionava e enfraquecia
o papel do Estado nacional na promogio do desenvolvimento. De um extremo ao outro,
passou-se de uma abordagem de planejamento nacional do desenvolvimento regional, ainda
que em Ambito macrorregional, para um paradigma de desenvolvimento local sem a mediagao
da esfera nacional, fazendo ligacio direta dos territérios com os mercados, em especial os
internacionais, no contexto de uma prometida promissora globalizagao.

Isso configurou a (re)emergéncia de uma estratégia de criagao de “ilhas de dinamismo”
envoltas de pobreza e estagnagao e a fragmentagao do mercado interno nacional, contribuindo
para um retrocesso no processo de integragao do Pais*.

As estratégias implementadas em geral na década de 1990 — os programas
<« 1» <« . -~ . . .
vanga Brasil” e “Brasil em Ag¢ao” tinham claramente esse objetivo — eram focadas na
especializagio em atividades primdrio-exportadoras e na infraestrutura necessdria para o

escoamento dessa produgao.

Esse direcionamento acabou por fomentar um processo de reconcentragio produtiva,
pois os investidores, de modo geral, tendem a aplicar seus recursos nas regides mais dinimicas,
deixando A margem as regides com menor potencial.

A situagdo favoreceu um cendrio de disputa entre os entes federados, por meio de
artificios como a chamada “guerra fiscal”, na qual se busca criar condi¢oes de atratividade
de investimentos via redugdo de tributos — o que contribuiu para uma crise adicional, que
chegou naquele momento as relagoes federativas.

PSe na década de 1970 a desconcentragio se den nun contexcto de alto crescimento de todas as regides, com crescimento maior nas regides Norte,
Nordeste e Centro-Oeste, as décadas de 1980 e 1990 presenciaran: um processo de concentracio “espirio”, nas palavras de Wilson Cano (2008),
e 3

uma vez que, dada a crise econdmica, lodas as regides foram prejudicadas, sendo a Regido Sudeste a que mais apresenton queda na atividade.

"Bacelar (1999).
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POLITICAS DE DESENVOLVIMENTO REGIONALE
TERRITORIAL NO BRASIL DO SECULO 21

Em contraposi¢ao ao cendrio fragmentador da década de 1990, o inicio do século 21
viu florescer uma discussao promovida por atores locais ativos que buscavam se articular para
a elaboragdo de estratégias soberanas de desenvolvimento local e regional. Uma das bases
conceituais dessas estratégias de reagao aos processos fragmentadores ¢ a do desenvolvimento
sustentdvel, que, além de reforcar a dimensao socioambiental, enfatiza a necessidade de
afirmagio das identidades locais, ameagadas pelas tendéncias de vinculagio subordinada dos
territérios a légica do mercado global.

Ao mesmo tempo que a abordagem territorial emergente se propunha a surgir de dentro
dos préprios territdrios, a partir das especificidades e potencialidades préprias de cada um, a
ideia do protagonismo de uma instincia nacional voltava a se fortalecer, como ente capaz de
coordenar o didlogo e a integragao multiescalar de um projeto estratégico.

Um exemplo utilizado como referéncia foi a politica regional realizada pelos paises
da Unido Europeia, cujo objetivo é o de gerar desenvolvimento nas diversas localidades em
prol da coesdo territorial, o que além das questdes econémicas também é uma questao de
seguranga para os pafses-membros®®.

Os avangos tedricos e metodoldégicos no Brasil também observaram o debate,
originado na Europa, em relagio aos conceitos de rural e urbano. O conceito de rural
como drea eminentemente agricola, entendido como ultrapassado, deu lugar ao conceito de
desenvolvimento territorial. Assim, este novo conceito preconizou a necessidade da existéncia
de um conjunto de politicas integradas que diversifique a infraestrutura e a economia das
zonas rurais, vistas para além da agricultura, incluindo as cidades pequenas e médias do
interior com baixa densidade urbana.

Dessa maneira, o objetivo das politicas voltadas ao desenvolvimento das zonas
rurais também ¢ proporcionar maior equilibrio na distribui¢ao da atividade econdmica e
da populagao, ao gerar atratividade em dreas menos densamente povoadas, e dessa maneira
reduzindo as pressoes existentes nas grandes cidades.

5 Afguns bons excemplos sao o Programa LLEADER (do acrénino original em francés gue quer dizer “Iigages Entre Agdes de Desenvolvimento
da Economia Rural, no ambito da Rede Enropeia de Desenvolvimento Rural (ENDR) - https:/ [ enrd.ec.europa.en/ leader-clld_entt_edn; ¢ o
Fundo Enropen de Desenvolvimento Regional (FEDER) - https:/ [ ec.europa.en/ regional_policy/ pt/ funding/ erdf] .
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A abordagem territorial também avangou em relagio as politicas de desenvolvimento
regional tradicionais, em geral voltadas para escalas espaciais maiores. A ideia de tratar
o desenvolvimento a partir de escalas menores visa atender, de uma melhor maneira, a
complexidade inerente aos territérios e suas especificidades no 4mbito micro. Assim,
novos recortes territoriais foram sendo trabalhados a fim de conferir maior eficicia as
politicas publicas.

O caso da Terceira Itdlia certamente foi uma das primeiras referéncias no estudo do
desenvolvimento territorial com base em redes relacionais e aglomeragoes produtivas®, em
linha com os conceitos de distrito industrial”’ e, posteriormente, de c/uster’®, que mais tarde
deram, no Brasil, origem ao conceito de arranjos produtivos locais — APLs>.

DESTAQUES DA POLITICA TERRITORIAL NO BRASIL

A Constitui¢ao Federal do Brasil contempla alguns dispositivos relacionados ao
desenvolvimento regional. No Artigo 3°, Inciso III, estd o objetivo fundamental de “erradicar
a pobreza e a marginalizagdo e reduzir as desigualdades sociais e regionais”. O Artigo 21°,
Inciso IX expressa a tarefa de “elaborar e executar planos nacionais e regionais de ordenagio do
territério e de desenvolvimento econdmico e social” No Artigo 43°, afirma que “para efeitos
administrativos, a Unido poderd articular sua agido em um mesmo complexo geoecondmico
e social, visando a seu desenvolvimento e a redu¢io das desigualdades regionais”. Em seu
Artigo 174°, pardgrafo primeiro, preconiza que “a lei estabelecerd as diretrizes e bases do
planejamento do desenvolvimento nacional equilibrado, o qual incorporard e compatibilizard
os planos nacionais e regionais de desenvolvimento”.

Ver, por exenplo, Putnam (2002).
7Ver Becattini (1990).
#Porter (1993).

Vem sendo realizado um extenso mapeamento de aglomeracoes produtivas por meio de um amplo ferramental metodoldgico para estudo
do tema, hd mais de 20 anos, pela Rede de Pesquisa em Sistemas e Arranjos Produtivos e Inovativos Locais — Redesist, grupo de pesquisa
vineulado ao Instituto de Economia da Universidade Federal do Rio de Janeiro — IE/UFR]. Em Matos et al. (2017) encontra-se uma
sistematizacao da historia e resultados das pesquisas empreendidas em APLs, importante para o apontamento de questoes relevantes para o
Jfuturo das politicas ferritoriais.
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O Artigo 165°, por sua vez, estabeleceu a necessidade de realizagao dos planos plurianuais
(PPA) que, na sua formulagdo, jd4 continha orientagio relativa a regionaliza¢io dos planos.
Porém, diante das adversidades oriundas da crise econdmica dos anos 1980 e 1990, esse
instrumento veio ganhando for¢a de maneira lenta como promotor da abordagem territorial.

Em 2006, o entao Ministério do Planejamento, Or¢amento e Gestao (MPOG)
desenvolveu um estudo minucioso a respeito do territério nacional, com o objetivo de
subsidiar a elabora¢ao do PPA 2008-2011, avangando em rela¢ao aos PPAs anteriores que
ainda estavam associados a perspectiva primdrio-exportadora levada a cabo nos anos 1990.

Sua visao estratégica, com horizonte até o ano de 2027, propunha um novo olhar com
base em um redesenho territorial, considerando a diversidade econdmica do Pais e os diversos
polos regionais compostos por cidades médias que delineavam grandes espagos homogéneos
e uma nova proposta de macrorregionalizagio.

Esse trabalho ainda nio teve o aproveitamento do potencial apresentado, tanto por
questdes politicas quanto por questdes gerenciais no contexto do governo federal.

O tema do desenvolvimento regional também foi objeto de elaboragao e implementagao
de diversas politicas publicas, tanto em nivel federal quanto por meio de programas estaduais
de promogao de atividades econémicas em regides menos dindmicas.

Segundo Arilson Favareto, em estudo com mais de 60 experiéncias nas esferas estadual e
federal, essas politicas, em geral, apesar da preocupagao com uma visao territorial, incluindo a
constitui¢ao de instincias participativas para a gestao, tinham cardter eminentemente setorial.
Ainda que a abordagem territorial possa parecer, em principio, apenas uma “inovagao retdrica’,
nas palavras do autor, representam um esforgo inicial cujo caminho até o amadurecimento
¢ longo e precisa ser trilhado com persisténcia, considerando os desafios de supera¢ao na
cultura organizacional do Estado brasileiro e o pouco costume da populagao a processos de
deliberagao publica®.

Das experiéncias analisadas por Favareto, destacam-se os programas do Ministério da
Integracao Nacional (MI) e do Ministério do Desenvolvimento Agrdrio (MDA) que, apesar
das limitagoes, propunham agbes mais amplas e articuladas.

Cada um desses Ministérios elaborou e desenvolveu suas préprias politicas, ainda que
tivessem vdrias semelhangas, em especial a base conceitual da integragao de politicas publicas

“Favareto (2009).
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e a participagdo social por meio de conselhos e colegiados territoriais. A Politica Nacional de
Desenvolvimento Regional (PNDR-MI), com diversos programas especificos, e o Programa
Territérios da Cidadania (PTC-MDA) foram os mais destacados, este tendo apresentado um
avango organizacional importante ao definir como instincia de coordenacio e articulagio a
Casa Civil, érgao com capacidade de melhor orientar a integragao das politicas.

Além dasiniciativas federais, diversas experiéncias em nivel estadual foram empreendidas,
bem como estudos de caso relativos a algumas delas, que convergem em grande medida em
relagdo aos resultados, dificuldades e recomendagoes de aprimoramento®!.

Em linhas gerais, as conclusoes dos estudos a respeito da implementagao e resultados
dessas politicas giram em torno de trés questoes fundamentais.

A primeira questdo trata das dificuldades de ordem politico-institucional. As questdes
politicas, como mencionado, tém a ver com a falta de estimulos ao conjunto dos atores
relevantes para que contribuam com o processo de planejamento territorial, que muitas vezes
mantém invisiveis setores historicamente excluidos, desequilibrando a representatividade nas
instancias deliberativas.

A ainda incipiente cultura de participagio também dificulta o alcance de uma visio
sistémica. A visao setorialista, ou corporativista ou individualista faz com que o didlogo
sobre o desenvolvimento territorial se transforme em uma soma de demandas especificas
desarticuladas, e os conflitos de interesses tendem a favorecer os setores tradicionalmente mais
fortes, sendo corriqueira a captura das instdncias deliberativas pelo poder publico.

Essas questoes politicas, que incluem disputas dentro do préprio setor publico,
nas diversas esferas, por protagonismo na implementagiao das ag¢des (consequentemente,
pelo controle dos recursos) também contribuem para um planejamento enviesado, para a
fragmentagio e sobreposi¢ao das politicas publicas no territério, dificultando a articulagao
efetiva das mesmas.

Ainda hd muito o que aprimorar em termos de instrumentos regulatérios adequados
para dar conta da complexidade da abordagem territorial, considerando as multiplas escalas,
as relagoes federativas e as regras de gestao dos recursos publicos, bem como a capacidade
institucional das instAncias deliberativas territoriais, em especial uma instincia nacional
politicamente empoderada e com capacidade real de coordenagio.

" Alguns excemplos com maior aprofundamento podem ser encontrados em Buarque et al. (2008), Pamplona (2011), IPEA (2010), Resende
et al. (2015) e Monteiro Neto et al. (2017).
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Nem mesmo a chegada de grandes empreendimentos industriais ou de infraestrutura
tem sido capaz de promover dindmicas e encadeamentos que enraizem e frutifiquem o
desenvolvimento nos territérios no entorno desses projetos.

Essas questdes podem ser relacionadas aos vicios de origem e a dificuldade de
supera¢do da cultura politica ainda vigente no Brasil, tanto no que diz respeito as forgas que
se movimentam para dificultar a implementagao das politicas publicas quanto ao préprio
processo embriondrio em que as mesmas se encontram.

A segunda questio, ligada A primeira, enaltece, em geral, o cardter inovador das politicas
territoriais, por suas premissas de articulagao e participagao social, consideradas, juntamente
com a visdo territorial do desenvolvimento, como aspectos fundamentais para o sucesso das
politicas publicas no século 21. Pondera-se, naturalmente, a respeito da necessidade de uma
perspectiva de longo prazo para que se superem as dificuldades inerentes a cultura politica e
social ainda vigente, e as politicas territoriais se consolidem.

A terceira questao ¢ a constatagao de que as experiéncias mais exitosas, ainda que
com abrangéncia espacial limitada, estdo diretamente correlacionadas com a qualidade e a

intensidade dos lagos de relacionamento institucional nos territérios*.

DESENVOLVIMENTISMO E A BUSCA PELA REDUGCAO
DAS DESIGUALDADES REGIONAIS NO SECULO 21:
PANO DE FUNDO CONCEITUAL

Até aqui, buscou-se expor a importincia de uma abordagem territorial como premissa
basilar de estratégias de desenvolvimento, que, semanticamente, evocam o conceito de
desenvolvimentismo, num entendimento simples de que, para se desenvolver, temos que ser
desenvolvimentistas.

Especificamente no Brasil, a compreensio a respeito do desenvolvimentismo utilizado
para as estratégias de industrializagdo do Pais se desgastou ao longo do tempo. Porém,

2 Alguns autores conceituanm o grau de intensidade e gualidade da teia institucional como capital social on ativo relacional. Para as polémicas
relacionadas a utilizacao do termo, ver Capdevielle (2014).
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conceitualmente, devemos entender o desenvolvimentismo como um programa articulado
de agoes destinado a promover o desenvolvimento, o que naturalmente deve ser feito por um
ente estatal afeito aos interesses nacionais. O que cabe, nesse sentido, é uma atualiza¢ao do
conceito visando abarcar a crescente complexidade da sociedade e da economia dos tempos
atuais, para assim lograr um processo de desenvolvimento equilibrado e sustentdvel.

Num conceito de Estado “desenvolvimentista” considerando os desafios do século 21,
Peter Evans pressupoe instituigbes robustas e competentes no centro da matriz institucional
de um pafs a fim de cumprir o papel de “expansor de capacidades”, por meio da provisao
eficiente de bens coletivos para toda a populagao, como satde, educa¢io e mobilidade, pré-
requisitos para uma boa performance social e econdmica®. Assim sendo, essa provisio nio
deve ser vista como gasto publico, mas como investimento que gera retorno.

Uma vez que a capacidade de decidir ¢ uma das mais importantes capacidades
humanas, processos de participacao e deliberagao publicos devem ser entendidos como partes
constitutivas dos fins do desenvolvimento.

No contexto de uma abordagem institucionalista, Dani Rodrik, por sua vez, afirma que
a democracia é uma “meta-institui¢do” que promove institui¢oes de alta qualidade, que por
sua vez estimulam o desenvolvimento. Para esse autor, as instituigdes politicas participativas
devem ser consideradas “meta-institui¢bes’, que sistematizam conhecimentos locais e
propiciam a estruturagio de melhores instituigoes™.

Para além da democracia participativa, a chamada democracia deliberativa, de acordo
com Amartya Sen, se coloca como alternativa mais estruturada para definir adequadamente
quais os fins desejados no contexto de uma sociedade cada vez mais complexa®.

Assim, da mesma maneira que no século 20, quando o Estado deu suporte para que as
elites industriais se consolidassem, nos tempos atuais um Estado eficiente deve fazer o mesmo
para engajar uma parcela cada vez mais abrangente da sociedade — uma tarefa politicamente
desafiadora, dada a complexidade dos relacionamentos e conflitos de interesse.

Entende-se, assim, que o foco da andlise a respeito de politicas publicas de
desenvolvimento territorial deve recair sobre as condigbes de governanga, entendida como o

“Evans (2010).
“Rodrik (1999).

“Sen (2005).
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conjunto de padrdes de comunicagio e relacionamento entre os atores presentes nos territérios,
em prol de consensos minimos a respeito da agenda estratégica adequada a realidade de
cada lugar, também levando em consideragao o relacionamento com territérios contiguos e
escalas espaciais mais abrangentes. Considerando as questdes expostas, a promogao de uma
visao sistémica é da maior relevincia para o avango da integragio de politicas publicas, a
ampliacdo e o fortalecimento das institui¢des e instrumentos democrdticos de participagao
e deliberagio coletiva.

Hassan Zaoual propae, nesse sentido, um novo humanismo, baseado no resgate de uma
ética da solidariedade e da coopera¢ao perdidas no 4mbito do paradigma da competitividade
individualista alheia ao entorno. O autor enxerga os territérios como sitios simbdlicos
de pertencimento, a partir dos quais podem se desenvolver um empreendedorismo e um
desenvolvimento situados, a serem definidos pelos atores locais com base nas necessidades e
perspectivas especificas de cada territério, sem seguir um modelo previamente definido do
que seja desenvolvimento®.

O caminho de fortalecer a sociedade civil e o setor privado para a corresponsabilidade
coletiva é importante, mas ainda mais importante é construir espagos de didlogo abrangentes,
sem os quais os conflitos de interesses sao naturalmente potencializados.

A questdo que se coloca é como ampliar a compreensao “espacial” do setor privado para
além do seu negécio estrito, entendendo o entorno como parte de sua responsabilidade; da
burocracia publica para além da sua atribuigio setorial, a fim de que compreenda e pratique
a integracdo das politicas publicas; e da populagao para se apropriar do préprio processo
de desenvolvimento, fortalecendo o senso de pertencimento e corresponsabilidade pela
coletividade. E isso remete a questoes culturais, que precisam ser enfrentadas a fim de superar
alguns modelos mentais vigentes.

A construgio cultural ou padrao de comportamento predominante na sociedade atual
¢ calcada na premissa de que a busca do bem-estar individual promove o bem-estar coletivo.

Thorstein Veblen apontava, no século 19, a cultura do ter e do exibicionismo como
forma de legitimagao social. Assim, a busca incessante pela acumulagao de bens e de luxo, em
detrimento de outras pessoas, seria uma forma de aparentar uma superioridade vinculada ao
prestigio social e as posses comparadas com as posses dos outros?.

" Zaonal (2006).

Ver Cruzg (2014).
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A financeirizagao da economia também ¢ uma vertente dessa cultura, na qual a
produgio de bens e servigos para atender as necessidades das pessoas é superada pela busca
pelo lucro em operagdes virtuais no mercado financeiro, que oferece a possibilidade de ganhos
extraordindrios (ainda que haja risco de perdas extraordindrias, por outro lado) em curtos
espacos de tempo.

Parece ter se difundido uma compreensao de que o bem-estar individual prescinde de
um olhar sistémico, e esse bem-estar desconsidera o outro, de certa maneira autorizando a
opressao ou exploragao de individuos que fazem parte do mesmo sistema, e a exploracao dos
recursos naturais como se fossem infinitos.

Dessa maneira, se no sistema hd individuos em situacao desfavordvel, mesmo os que
se locupletam dessa situagao nio estdo usufruindo da melhor condigao possivel, pois aquele
desequilibrio entre seus membros estd sujeito a gerar degradagao ambiental e social, violéncia,
dentre outras ineficiéncias.

Douglas Griffin entende essa cultura como um padrio de comunicagao originado
nas interagdes em nivel micro que emergem como processo coletivo em 4mbito macro de
organizagdes e sociedades. E importante trabalhar para que cada ator do sistema compreenda
melhor ndo apenas o que ¢é esse sistema emergente, mas também seu papel no mesmo, para
que assim possa contribuir para o fortalecimento e emergéncia de padrées de produgao,
consumo e relacionamento humano mais harmoniosos e sustentdveis*.

Segundo esse autor, em geral as pessoas, ainda baseadas numa visao individualista, se
veem como independentes do sistema. Dessa forma, tendem a terceirizar a responsabilidade
das coisas que ndo as agradam para o sistema, como se este fosse uma entidade dotada de
consciéncia prépria, e nao o resultado da soma dos vetores dos relacionamentos em nivel
micro, do qual todos fazem parte. Assim, se eximem de tomar atitudes necessdrias, pois nao
se veem capazes de influenciar o sistema.

A medida que a sociedade avancou, a ampliagio da complexidade e dos conflitos
inerentes a esse processo de evolugio vem impondo limites a0 método cientifico moderno,
muito centrado em aspectos quantitativos ¢ modelagem matemdtica, em busca de solugoes
étimas, porém com baixo ndmero de varidveis levadas em consideracao.

Conforme Marcos Estellita Lins, trata-se de um modelo insuficiente para lidar com
processos decisérios complexos, nos quais processos sociais interagem profundamente com

SGrifin (2002).
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processos psicolégicos individuais®. Porém, os padroes de comportamento e comunicagao
ainda sio muito vinculados a esse tipo de matriz filoséfica, na qual uma das principais
caracteristicas ¢é a compartimentalizagio do pensamento, o que ainda restringe o avanco de
uma percepgao mais sistémica.

Assim, para além dessa vertente empirico-analitica, de cardter quantitativo e objetivo,
devemos levar em consideragao também os aspectos qualitativos e subjetivos, como a interagao
social humana nos processos decisérios, que vai além da causalidade e introduz aspectos
subjetivos a andlise, e a possibilidade de, por meio de uma autoconsciéncia critica, alcangar a
emancipagao de restri¢oes de ordem institucional, cultural e das relagdes de poder, ampliando
os pontos de vista para além do que os padroes culturais tentam nos impor como natural®.

DESENVOLVIMENTISMO E A BUSCA PELA REDUGCAO
DAS DESIGUALDADES REGIONAIS NO SECULO 21:
PROPOSICOES PROGRAMATICAS

Para dar conta do desafio da redugao das desigualdades regionais no Brasil, foram
trazidas, no tdpico anterior, proposi¢des conceituais ligadas a necessidade de uma visao de
mundo atualizada que possibilite processos de concertagao e conciliagao de interesses, ao
estimular nos individuos uma compreensao de que o bem-estar sistémico é um pré-requisito
para o bem-estar individual, afinal somos parte de um todo.

Avangando em proposi¢des mais operacionais, devemos entender esse todo, para os fins
do presente texto, como o territério nacional, composto pela articula¢io de suas diversas partes
em um sistema organizado em diversas escalas geogrificas, cada qual com sua especificidade
e potencialidade sendo desenvolvida.

Proposi¢oes contidas no Estudo da Dimensao Territorial para o Planejamento e no
estudo das Regides de Influéncia das Cidades, elaborado pelo IBGE®' vao no sentido de

“Estellita Lins ¢ Estellita Lins (2018).
Estellita Lins (2018).

Y'IBGE (2007).
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repensar a organizagao federativa brasileira como uma rede de cidades, definindo hierarquias
entre espagos dadas pelos fluxos econémicos e sociais.

A compreensio dos fluxos econdmicos e sociais é de fundamental importincia para o
planejamento de uma estratégia nacional de desenvolvimento regional e territorial, por meio
da promogao de centralidades antigas e novas que espraiem processos de desenvolvimento ao
longo do territdrio nacional. Assim, o resgate e a atualizagdo desses estudos contribuird para
refletirmos a respeito das politicas territoriais.

Com base no conhecimento das potencialidades econdmicas e dos atores sociais presentes
em cada territério, é possivel fomentar atividades produtivas e a oferta de servigos publicos
de forma mais racional, considerando as necessidades numa escala territorial adequada, e um
sistema articulado que promova maior circula¢o de bens e servicos por esses territdrios, a
fim de fortalecer o mercado interno. O estimulo ao comércio intra e entre territérios é uma
ferramenta importante para fortalecer os circuitos produtivos.

Nesse sentido, tanto a politica de compras locais das empresas quanto a politica de
compras governamentais dos diversos niveis federativos sao ferramentas fundamentais para
dar suporte a consolidagao de tecidos produtivos em territérios que hoje apresentam baixo
dinamismo econdmico.

As cidades médias, que devem ter a fungdo de polos territoriais, abrigardo os
empreendimentos produtivos e infraestrutura de maior porte, ¢ demandarao insumos das
cidades menores no seu entorno territorial, onde serdo localizados os empreendimentos e
equipamentos publicos de menor abrangéncia.

Em relagao as questoes regulatdrias, a politica territorial, com suas escalas geogrificas
especificas, ganhard grande impulso quando da aprovagao de instrumentos correlatos ao
Estatuto das Cidades e ao Estatuto das Metrépoles, no Ambito de uma nova politica urbana,
que considere com mais propriedade os municipios vizinhos e a elabora¢do de regras e planos
em conjunto com eles.

A conectividade entre territérios dependerd da capacidade de convergéncia entre
projetos. Cidades e territdrios inteligentes serdo aqueles que souberem articular os diversos
atores e construirem conjuntamente estratégias concatenadas em diversas escalas territoriais,
tendo a escala nacional o papel de enxergar e coordenar as dinimicas locais de um ponto de
vista macro.

Nesse sentido, o resgate de matrizes insumo-produto mais robustas, auxiliadas
por tecnologias de informagdo, poderd trazer insumos para a (re)localizagio de
empreendimentos e infraestruturas, proporcionando assim um melhor ordenamento
produtivo no territdrio nacional.
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Como visto, aspectos politicos sao da maior relevincia para o alcance de um processo
de planejamento estratégico nacional de longo prazo, e a visao sistémica ainda tem um longo
caminho pela frente para sensibilizar boa parte dos politicos e da sociedade.

Em diversos territérios no Brasil, j4 podem ser conhecidas iniciativas produtivas
que tomam como ponto de vista as comunidades. Tecnologias e inovagdes sociais das mais
diversas estao sendo desenvolvidas, com uma premissa de responsabilidade socioambiental
legitima. Essa visdo, de que o bem-estar da comunidade ¢ importante para o sucesso do
empreendimento, vem crescendo entre as novas geragdes, ¢ precisa ser estimulada pelas
politicas publicas.

Pessoas serao necessarias para difundir esse paradigma e, no caso de regioes ainda pouco
integradas, a atragdo e formagao de quadros técnicos capazes de enraizar conceitos e métodos
inovadores ¢ de fundamental importincia. O estimulo A pesquisa para desenvolvimento
cientifico e tecnoldgico deve estar em lugar de destaque na politica territorial, a fim de
valorizar as riquezas materiais e imateriais de cada lugar. Universidades publicas alinhadas com
a estratégia nacional de desenvolvimento de longo prazo tém, nesse sentido, papel altamente
relevante, que deve ser defendido e aprofundado.

Uma questio colocada no 4mbito das pesquisas relativas a experiéncias de
desenvolvimento territorial diz respeito ao grande volume de beneficios fiscais concedidos
a titulo de politica de desenvolvimento territorial e regional. Porém, esses beneficios
se mostraram, pela experiéncia, insuficientes para reverter dinimicas histéricas de
empobrecimento de determinados territdrios.

Nio faltam recursos financeiros para dar suporte a tal empreitada. Além dos fundos
de desenvolvimento regional®?, dos fundos constitucionais de financiamento™ e incentivos
fiscais®*, cuja utilizagio pode ser aprimorada, também é importante a existéncia de um
instrumento federal que possa dar conta de um esquema redistributivo, como por exemplo

?Fundos Constitucionais de Financiamento do Norte (FNO), do Nordeste (FNE) ¢ do Centro-Oeste (FCO), operados, respectivamente,
pelo Banco do Nordeste (BNB), Banco da Amazinia (BASA) e Banco do Brasil (BB).

P Fundos de Desenvolvimento da Amazinia (FDA), do Centro-Oeste (FDCO) ¢ do Nordeste (FDNE) operados, respectivamente, pela
SUDAM, SUDECO ¢ SUDENE.

"Os incentivos fiscais sao instrumentos da PNDR que visam ao estimulo da Formagio Bruta de Capital Fixo nas regides da Amazonia e do
Nordeste, com o0 objetivo de gerar emprego e renda e estimular o desenvolvimento econdmico e social destas regides. Sao eles: Reducao de 75%
do IRPJ; Isengao do IRP[ (Programa de Inclusao Digital); Reinvestimento de 30% do IRP]; Lsencao do Adicional ao Frete para Renovagao
da Marinha Mercante; ¢ Depreciacao Acelerada Incentivada e Desconto dos créditos da Contribuicao para o PIS/ Pasep e da Cofins.
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o Fundo Nacional de Desenvolvimento Regional (FNDR) proposto na Politica Nacional
de Desenvolvimento Regional (PNDR), que estd em pauta hd alguns anos no Congresso

Nacional e que ainda nio logrou consenso para ser viabilizado.

No 4mbito de um debate a respeito de aspectos regulatdrios necessdrios para o
aprimoramento das politicas territoriais, os Fundos de Participagio Municipais (FPM) e
Estaduais (FPE) também devem participar da reflexao sobre um novo pacto federativo que
possa dotar as instincias territoriais tanto de capacidade juridica e administrativa quanto
de gerenciar recursos puiblicos. O advento dos consércios puiblicos j4 vem avangando nesse

sentido, porém ainda hd um longo caminho pela frente.

Em se tratando de fomento a produgio e as micro e pequenas empresas, uma visao
atualizada a respeito da utilizagdo de recursos publicos subsidiados também deve ser colocada
em pauta. Em sua grande maioria, as micro e pequenas empresas no conseguem acessar
crédito por dificuldades em demonstrar capacidade de pagamento ou oferecer garantias, bem

como pela aversdo a risco do sistema financeiro, ainda que haja subsidio.

Por outro lado, hd recursos publicos utilizados com uma ldgica de “fundo perdido”
utilizada para fins os mais diversos, que pode ser aprimorada com base em uma abordagem
produtiva e capacitadora, que permita a esses agentes econdmicos nos territérios terem acesso
a um “capital paciente” a ser ministrado ou coordenado por institui¢oes financeiras publicas,
aliado a programas de formacio e articulagao produtiva. Essa medida poderd favorecer a
alavancagem de grande nimero de empreendimentos produtivos, dando aos mesmos a
oportunidade de construirem capacidade de pagamento para acessar, posteriormente, o
sistema financeiro tradicional. Claro que hd diversos aspectos macroeconémicos que precisam
ser tratados para o ambiente de crédito se tornar mais favordvel, tema que ¢ tratado em outros

capitulos desta obra.

Por fim, mas nao menos importante, como j4 destacado ao longo do presente texto, ¢ o
fortalecimento institucional nos territ6rios, com base no estimulo ao aprofundamento de redes
de relacionamento abrangentes, que contemplem a diversidade social, cultural e econémica,
a fim de construir processos de planejamento e execugdo de politicas de desenvolvimento
adequadas a cada realidade, tendo como base uma visao compartilhada a respeito do sistema

territorial, tanto para dentro quanto para fora.

Chegando ao final da segunda década do século 21, vivemos um contexto semelhante ao
vivido na década de 1990, com questionamentos a respeito das capacidades estatais, baseadas

num entendimento de que a crise econdmica ¢ causada pela md gestao e excesso de Estado, e
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também com um retorno, ao menos no Brasil, de ideias que j4 se mostraram equivocadas, que

pressupdem uma primazia das forgas de mercado na alocagao de recursos™.

Como a histéria nos ensina, deixar o interesse nacional e o desenvolvimento sustentdvel
a cargo de entes privados descompromissados com os impactos sistémicos de suas agoes s6
pode ter como resultado a concentragao de riquezas e o aumento das desigualdades sociais e
regionais. Sem falar no cuidado com o meio ambiente necessdrio inclusive para a manutengao
das condi¢bes de produgao de riquezas no longo (ou médio?) prazo.

No Brasil dos dias atuais, parece ainda estar pendente a superagao de “traumas de
infincia” nacionais, em especial a heranga ainda persistente da cultura escravista e autoritdria.

A polarizagdo de ideias atual parece uma reprodugio de antigos conflitos politicos e
ideoldgicos que talvez nao tenham mais cabimento nos dias atuais, mas como ainda nao foram
adequadamente digeridos pela sociedade, permanecem em aberto no inconsciente coletivo.

A tarefa civilizatéria a cumprir demanda encararmos as contradigoes e paradoxos hoje
tdo nitidamente demonstrados pelas inflamadas discussoes politicas, colocarmos o dedo nas
feridas, e “suspendermos” nossos posicionamentos em nome de um didlogo que permita a
compreensdo do que hd de bom em cada um deles, para que assim possa emergir um novo
padrao de comunicagio e civilizagao.

Essa postura aberta ao didlogo ¢ uma prética com a qual ainda nao estamos acostumados
enquanto sociedade. E ¢ por meio dela que poderemos nos enxergar, enquanto partes de um
sistema, e nos responsabilizar, no 4mbito micro, pela mudanga no Ambito macro.

PHa, na estrutura de governo atual, um Ministério do Desenvolvimento Regional, resultado da fusao dos antigos Ministérios da Integracio
Nacional e das Cidades. Muitos servidores envolvidos com a implementacio da PNDR estao ainda a disposicao e tocando agendas orinndas
dessa politica. Porém, enquanto o tema nao ganbar a relevincia necessdria na agenda nacional, permanecerd sem 0s instrumentos para o
alcance de resultados mais robustos, se limitando a execugao de pequenos projetos esparsos a atenderem demandas especificas sem maiores
vinculagoes com nma estratégia estruturada.
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questdo alimentar tende a ser um dos aspectos mais relevantes da gestao social no
século XXI. E o Brasil é pega-chave nesse xadrez. Somos um dos grandes fornecedores
de alimentos no sistema interestatal, nao obstante tenhamos setores populares em
situagdo de inseguranca alimentar. E isso nao se d4 por acaso, o Brasil é retrato dos
problemas mundiais a0 mesmo tempo que ¢ fonte de solugdes. Veremos, ao longo deste
capitulo, que aspectos internos e geopoliticos ajudam a explicar tal situagio. E importante,
entdo, que as liderangas e institui¢des de nosso Pafs tenham capacidade de lidar, a0 mesmo
tempo, com os problemas internos e as demandas externas no Ambito da alimenta¢io humana.

No inicio do capitulo, s3o apresentados os conceitos de seguranga e soberania alimentar,
bem como a ligacao entre alimentagao e coesio social. Em seguida, a estrutura de produgao
de alimentos no Brasil ¢ analisada, distinguindo-se as cadeias produtivas voltadas para os
mercados interno e externo. Na terceira se¢ao, a atuagao das grandes corporagoes ¢ abordada
em conjunto com problemas de satide coletiva, diante de ambiente alimentar deteriorado pela
oferta de comidalixo e pela propaganda e marketing que a promove. Adiante, o Brasil ¢ analisado
enquanto ator-chave na seguranga alimentar mundial, e isso traz implicagbes importantes
para a dinimica de nossa politica interna. Por fim, serd possivel verificar os avangos que o
conceito de seguranca alimentar trouxe para o debate internacional e as politicas publicas,
com foco na experiéncia brasileira e na nova geragao de politicas sociais implementadas no
Pais neste milénio. Sob uma perspectiva estratégica e otimista, veremos pontos importantes a
defender e a avancar e alguns desdobramentos da luta por soberania alimentar.
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SEGURANGCA ALIMENTAR, SOBERANIA ALIMENTAR
E COESAO SOCIAL

H4 diferenga importante entre os conceitos de soberania e seguranga alimentar, e os
avangos nos debates académico e politico se deram de forma distinta. Seguranca alimentar ¢
um conceito mais sedimentado e difundido, aceito e compartilhado entre os paises-membros
da FAO (Organizagao das Nagoes Unidas para a Alimentagio e Agricultura). Desde sua
fundag¢do, no imediato pés Segunda Guerra Mundial, a questao da relagao entre fome e
desenvolvimento aparece, mesmo que timidamente. Havia, por exemplo, debate sobre o uso
de excedentes agricolas por parte de EUA e paises europeus para fazer dumping comercial e
politicas de cooperagao via doagio de alimentos, que afetavam produtores nos paises receptores
enquanto garantia rendimentos e transferéncias governamentais para agricultores de paises
de alta renda. De modo que, em 1954, a institui¢io publicou Principios de Destinagao de
Excedentes para lidar com o problema.

A situagao de meados do século XX evidenciava que o problema da alimentagao ocorre
em duas pontas, produgio e consumo. Neste sentido, a questio da fome no mundo se colocou
como preocupagao desde o inicio do organismo internacional, tendo como marco a Campanha
Mundial Contra a Fome da FAO, de 1961. Entre os desdobramentos desta campanha estd
a criagao do Programa Mundial de Alimentos, em 1963, para socorro alimentar de urgéncia
em zonas afetadas pela fome.

Sob lideranga da FAO, o conceito de seguranga alimentar foi consolidando-se, entao, no
debate internacional. Um marco neste sentido foi a Conferéncia Mundial da Alimentagao, em
1974, na qual o conceito de seguranga alimentar aparece como ideia-chave no relatério final
da Conferéncia (ONU, 1975). Diante da permanéncia do problema da fome e inseguranca
no consumo de alimentos no mundo durante as décadas posteriores 2 Conferéncia, em 1996
foi elaborado o conceito de seguranga alimentar que vigora na FAO até hoje, e que ¢ aceito
pelos paises-membros. “Seguranga alimentar existe quando todas as pessoas, todo o tempo,
tém acesso fisico e econémico a comida suficiente, segura e nutritiva que se adeque as suas
necessidades de dieta e preferéncias alimentares para uma vida ativa e sadia.” (FORUM

MUNDIAL DA ALIMENTACAO, 1996).

Este conceito teve como desdobramento inicial grande preocupacao na formagao de
estoques reguladores e no suporte aos produtores de alimentos. O conceito se baseia na ideia
de provimento de alimentagao a populagao, sem entrar no mérito dos distintos sistemas de
produgio agricola disponiveis. Contudo, outros elementos que ameagam a satide alimentar da
populagao emergiram no final do século passado, ganhando atengao. A questao da obesidade
se juntou a questao ambiental, além de outras constatagdes sobre as implicagoes deletérias
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do sistema de produgio e consumo de alimentos para a sadde individual, para os custos dos
sistemas nacionais de sadde e para o equilibrio socioecondémico da populagio rural.

Mesmo com muitos avangos ocorridos no esteio do conceito de seguranga alimentar,
houve, entdo, no debate politico e cientifico sobre alimenta¢o, um desdobramento para o
conceito de soberania alimentar, que abarca a questao da produgao e consumo de alimentos
de uma forma mais ampla, incluindo sua interagio com o meio ambiente e a cultura das
localidades. Contudo, o conceito ainda estd em construgio, embora jé tenha entrado na

agenda de debates da FAO.

O conceito foi proposto no Férum Mundial da Alimentagao, em 1996, pela Via
Campesina, e inclui: priorizar alimentagdo via agricultura local; o direito dos povos em
definir sua prépria comida e agricultura; de proteger e regular a produgio e comércio agricola
domésticos visando ao desenvolvimento sustentdvel; populagao como parte das escolhas
de politicas agricolas; direito dos paises de restringir o dumping de produtos; e direito das
trabalhadoras no campo e reconhecimento de sua importincia na agricultura.

Um ponto central do conceito de soberania alimentar é a utilizagio de cadeias de
produgio de alimentos mais curtas, que aproximem o produtor e as familias. Af entra a questao
da cultura alimentar regional e local, que seria favorecida pela estruturagao desses circuitos
locais de produgao de alimentos, questdes que grandes empresas ignoram pela necessidade de
homogeneizar a produgdo para operar em larga escala ou descentralizadamente.

Neste sentido, é importante para o avango do debate sobre soberania alimentar no Brasil
distinguir que este conceito se refere a produgao da alimentagao para a populagao brasileira;
o conceito nio implica uma contradigao inexordvel com a agricultura de exportagio. Mas
implica que a parte da agropecudria voltada para nossa alimentagio esteja sob os designios
dos brasileiros e seu Estado, e nao a mercé de poucos grupos tomadores de decisao, com forte
influéncia politica e na midia, via massivos gastos com propaganda.

A critica mais aguda trazida pelo conceito de soberania alimentar vai, entao, na diregao
dos grandes grupos que funcionam ao longo da cadeia de produgao de alimentos e se apropriam
de grande parte de seu valor agregado, além de desterritorializar a produgao de alimentos. Hd
um ponto de embate na questdo dos agrotdxicos, um debate permanente. Outro ponto, de
maior atrito, é a questao das sementes, pois as estéreis atacam a soberania alimentar ao colocar
o plantio de culturas importantes sob o poder de um oligopélio internacional. Variedade de
espécies e capacidade de replantio sao vistos como elementos centrais.

Entao, a soberania alimentar se desdobra em dois significados centrais: o direito dos
Estados para definirem suas préprias politicas alimentares, autonomamente; ¢ uma opgao de
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politicas que favoregam a produgio de pequena e média escalas, além de redes e cadeias locais
de abastecimento.

Tanto a seguranga quanto a soberania alimentar enfatizam a necessidade de se aumentar
a produgio e produtividade de alimentos, tendo em vista a demanda futura; também
apontam que o problema central hoje ¢ acesso das pessoas aos alimentos, o que demanda
politicas publicas de renda e emprego. Outra caracteristica comum aos conceitos ¢ apontar
a ligagao entre alimentagdo e nutri¢ao. Contudo, segundo documento de discussao da FAO
(GORDILLO; ]ERONIMO, 2013), hd duas principais diferengas entre os conceitos: a
primeira ¢ que seguranga alimentar é um conceito neutro em termos de relagdes de poder,
enquanto o conceito de soberania alimentar comega por delinear a assimetria de poder nos
variados mercados e acordos internacionais, considerando os alimentos algo mais que simples
commodities; a outra diferenga substancial é relativa a como os alimentos sao produzidos. Trés
padrdes tecnolégicos sao reconhecidos na literatura: agricultura industrial — baseada no uso
intensivo de combustiveis fdsseis e defensivos; agricultura bioldgica — que usa biomassa e
outras biotecnologias; e agricultura orginica, que demanda diferentes regimes de certificagao.
Dentro do conceito de soberania alimentar, por sua vez, dd-se preferéncia a agricultura de
pequena e média escalas, com destaque para linhas agroflorestais.

Essa visao se fortaleceu a partir do crescente consenso em relagao aos maleficios do
processamento abusivo e dos beneficios sociais e econdmicos do fortalecimento de circuitos
locais. De certa forma, o conceito de soberania alimentar sintetiza esse avango, mas, em casos
importantes, o debate e as politicas publicas jd estao em curso sob a bandeira de cadeias
produtivas de alimentos curtas. De modo andlogo, como a questdo dos alimentos ganhou
status geopolitico e passou a ser fator de estabilidade nacional, muitos paises estao mais
atentos em relagdo a suas politicas e aparatos de regulacao para que grandes atores do setor
de alimentos e biotecnologia nio interfiram sobremaneira na politica, economia e hébitos
em seus paises. Ou seja, os dois aspectos centrais por trds da soberania alimentar — cadeias
de produgio curtas e soberania deciséria do Estado e populagio — estdo se consolidando
na politica de paises e em ambito internacional, nio obstante um consenso em relagao ao
conceito ainda esteja em construgao.

No debate, a alimentagao é percebida como elemento central de coesao social. Desde
os primeiros grupamentos humanos, a alimenta¢do foi elemento aglutinador e organizador
do trabalho e do arranjo social. Na formagao histdrica do Brasil, a alimentagio da populagao
também teve papel central em formatar, ou criar elementos situados, para a reprodugao social,
cultural e econémica dos brasileiros durante o periodo colonial. Para além do foco que havia
na agricultura exportadora, com rendas altamente concentradas, a produgao agropecudria
para abastecimento interno foi elemento estruturante de uma proto economia nacional.
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Rotas comerciais terrestres e por cabotagem criaram ligacao entre pontos do territério que
antes s6 tinham ligagao com a metrépole. Os lugarejos e cidades que se formavam também
precisavam responder & demanda por alimentos e, em geral, recorriam ao entorno. Por sua
vez, a produ¢io demandava equipamentos, o que reforgava a rede de comércio interno.

Euclides da Cunha nos conta elementos dessa economia interna em seu relato sobre
a peregrinacio de Antonio Conselheiro no século XIX. As pessoas que se juntaram em sua
peregrinagao venderam seus pertences e provisoes antes de partir. “Causava dé verem-se
expostos a venda nas feiras, extraordindria quantidade de gado cavalar, vaum, caprino etc.,
além de outros objetos, por precos de nonada, como terrenos e casas, etc.” (CUNHA,

1902, p. 241).

Fausto (1995, p. 70) também descreve brevemente como era composta a base
da economia até o século XIX: “A populagao livre e pobre abrangia pessoas de condigao
diversa. Roceiros, pequenos lavradores, trabalhadores povoaram os campos; as poucas cidades
reuniram vendedores de rua, pequenos comerciantes, artesios’.

Darcy Ribeiro distingue quatro ordens de agio empresarial no Brasil Colonial: a empresa
escravista, dedicada ao agicar e minério, era a principal ordem; a empresa comunitdria jesuitica;
o nudcleo com as maiores rendas, de banqueiros, armadores e comerciantes; e as microempresas
de produgao de géneros de subsisténcia e criagao de gado, de alcance social maior. “Essas
microempresas ¢ que fundaram, de fato, o Brasil-povo, gestando precocemente as células que,
multiplicadas, deram no que somos”, foram elas que “viabilizaram a sobrevivéncia de todos e
incorporaram os mestigos de europeus com indios e com negros, plasmando o que viria a ser

o grosso do povo brasileiro.” (RIBEIRO, 1995, p. 174)

Essas empresas eram capazes inclusive de inserir quilombos em redes comerciais
regionais. Muitos quilombos eram aglomerados agrdrios que estavam conectados com agentes
do seu entorno, como taberneiros, vendeiros e redes mercantis. Apesar da perseguicao dos
monocultores escravagistas, os quilombos conseguiam formar redes de parceiros econdmicos
(como roceiros, garimpeiros, pescadores, mascates, quitandeiros, indigenas etc.) que ajudavam,
inclusive, alguns quilombos a terem acesso a armas de fogo para se defenderem de incursoes
de capitaes do mato.

Essas passagens histéricas denotam a importincia da produgao e circulagao de alimentos
na formagdo econdmica e social do Brasil, se configurando como uma parte da economia
estruturalmente voltada para dentro, tendo sido vetor de miscigenagoes e interagdes culturais
constitutivas do povo brasileiro. Embora evidente, ¢ curioso notar que pau-brasil, agdcar, café
e borracha, os itens agroextrativistas simbolos de nosso comércio internacional ao longo da
histéria, nao poderiam servir de base para uma dieta sauddvel.
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A ESTRUTURA DE PRODUCAO DE ALIMENTOS NO BRASIL

A questao da terra continua a ser foco de tensio e violéncia, os pontos de embate
principal sio com indios e trabalhadores sem terra, mas hd também muita violéncia em torno
da grilagem e disputas intraclasse de proprietdrios pela posse de terras, além de ocorréncias de
préticas de trabalho escravo. Até mesmo fiscais federais de trabalho e meio ambiente sao alvo
da violéncia no campo.

O Brasil usa na agricultura um percentual de terras baixo, 9% do territério. Contudo, a
drea destinada a pecudria abrange uma 4rea maior, 21,2%. Por outro lado, as florestas nativas
ocupam 61% do territério, 30% das quais sao dreas de conservagao ambiental estaduais
ou federal e 20% dreas de preservagao dentro de imdéveis rurais. Como a produtividade da
pecudria ¢ ainda baixa, necessitando de mais de um hectare de terra por cabega de gado, hd
uma grande pressao por aumento de produtividade nessa atividade. De modo que a pressao
por novas terras para a agricultura recai sobre as florestas e sobre as dreas de pecudria.

O aumento de produtividade via aumento do uso de agrotdxicos estd no limite.
Em 2012 o Brasil ultrapassou os EUA e se tornou o maior consumidor mundial de
agrotéxicos, sé6 em 2013 foram 1,3 bilhao de litros — pré-dilui¢ao. Estao presentes em
toda cadeia do agronegécio: desmatamento, industria madeireira, agropecudria, transporte,
armazenamento e inddstria de alimentos. Esta presenca disseminada de agrotéxicos gera
impactos sobre a satide do trabalhador envolvido na cadeia, das comunidades vizinhas a
dreas de pulverizagio e no consumidor final de alimentos, com diferentes fatores que levam
a muitos casos de intoxicag¢des cronicas e agudas. Os impactos se ddo nao apenas sobre a
saide humana, mas também sobre o meio ambiente, com contaminagio do ar, da dgua de
rios, dos lencdis fredticos e mesmo da chuva.

Segundo Pignati (2016), hd incentivo pelo governo para a utilizacio de agrotdxicos,
na forma de isengdes de impostos. Com isso, um tergo dos alimentos inspecionados tem
presenga de agrotdxicos acima do limite permitido pela lei, ou agrotéxicos nao permitidos
para seus tipos especificos de cultura. Também com um ter¢o estavam os alimentos dentro
dos limites e alimentos sem agrotéxicos identificados — o teste abrange apenas metade dos
mais de 500 tipos de agrotdxicos liberados no Pais; ficou de fora, por exemplo, o glifosato,
presente no produto Round Up da empresa Monsanto, um sucesso de vendas no Pais, sendo
o agrotoxico mais usado no mundo, que estd no mercado hd trés décadas.
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Graficol - Uso de terras no Brasil

M Destinado a vegetagao
MW Cidades, infraestrutura e outros

M Destinados a produgéo agropecudria

B Vegetag&o nativa em terras ndo cadastradas
B Vegetacdo nativa em terras indigenas
B Vegetagdo nativa em unidades de conservagéo

m Areas destinadas & preservagio da vegetacio em
imoveis rurais

m Cidades, infraestrutura e outros
B Lavouras e plantacdo madeireira
® Pastagens plantadas

B Pastagens nativas

Fonte: Embrapa

Nos estados brasileiros extensivamente ocupados por monoculturas, a incidéncia de
cAncer, malformagio, distirbios enddcrinos e neurolégicos aumentou. Um caso emblemdtico
¢ 0 do municipio de Lucas do Rio Verde, Goids, 37 mil habitantes. No ano de 2010 foram
usados nas lavouras do municipio 5,1 milhdes de litros de agrotéxicos. Verificou-se pulverizagao
por avido e trator a menos de 10 metros de fontes de dgua potdvel, de cérregos, de criagao
de animais e residéncias. Em pesquisa realizada, 83% das amostras de pogos de dgua potdvel
analisadas apresentavam contaminagdo por agrotoxicos; além disso, em amostras recolhidas
no pdtio de escolas, 56% da chuva e 25% do ar apresentavam contaminagio. Nessas escolas,
88% dos professores apresentavam residuos de agrotéxicos em amostras de urina e sangue,
sendo que os indices dos professores de zonas rurais era o dobro dos professores das zonas
urbanas. Todas as amostras de leite materno recolhidas no municipio estavam contaminadas.
Identificaram-se residuos de agrotéxicos em duas lagoas da cidade e no sangue dos sapos. Os
indices de ocorréncias de acidentes de trabalho, intoxicacoes, cAncer, malformacao e doencas
respiratdrias aumentaram no municipio, em dez anos, entre 40 e 102%.

Outro levantamento, feito pelo Ministério da Satide sobre a qualidade da dgua para
consumo humano nos municipios, preenchido por 1.598 prefeituras, indica realidade
parecida com o estudo de Lucas do Rio Verde. Ao todo 21% dos municipios apresentaram
contaminagio acima do permitido para residuos de agrotdxicos. E isso porque sao permitidos
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27 tipos dessas substincias em diferentes niveis de concentragao na dgua que consumimos.
Os téenicos indicam que o tratamento de dgua para residuos de agrotdxicos é muito alto, ou
seja, mais um custo do agronegdcio a ser socializado. Diante de tal quadro de uso abusivo
de agrotdxicos, entre outros impactos ambientais e sociais, o debate politico em relagao as
condigdes de operagiao do agronegécio gira mais em torno do meio ambiente e da satde
coletiva, nao havendo necessariamente uma dicotomia operacional e do orgamento publico
entre agronegécio e agricultura familiar.

Eles atuam em mercados distintos, o mercado externo de nossa agroindustria ¢
dominado por grandes atores e produ¢ao agropecudria em larga escala. J4 no mercado de
consumo interno das familias, a agricultura familiar ocupa um lugar de maior importancia.
Em relagao aos servicos de alimentagao fora do domicilio, a Pesquisa de Orcamentos Familiares
do IBGE (IBGE, 2011) de 2009 indica que perfazem apenas 16% das calorias consumidas
pelos brasileiros, sendo a propor¢ao maior em 4reas urbanas e entre populagao com faixas de
renda mais altas. No varejo é que se encontram os alimentos processados e refeigdes prontas
que proporcionam as familias reducio do tempo utilizado no preparo de alimentos com
manuten¢io do consumo domiciliar. Esse setor foi dominado por grandes atores nacionais
(como Pao de Acgucar) e internacionais (como Carrefour e Wall Mart), embora sua drea de
atuagao seja restrita a grandes centros urbanos. Nas cidades menores, empreendimentos de
pequeno e médio portes continuam sendo a base do mercado varejista.

Assim, ¢ o mercado varejista e as grandes empresas de alimentos que criam o ambiente
para o consumo excessivo de aguicar, auferido em 61% da populago, o de gordura saturada,
em 82%, e o de sédio, em 70%. J4 o consumo de fibras é abaixo do recomendado, em 68%
dos brasileiros. A alimentagao fora de casa piora o quadro, apresentando peso importante
para refrigerantes, cerveja, sanduiches, salgados e salgadinhos industrializados. Os altos niveis
de inadequagio alimentar foram verificados em todas as regides do Pais.

Nio foi s6 na cidade e entre consumidores que se perdeu conhecimento sobre
hdbitos alimentares sauddveis. O pacote tecnoldgico da Revolugao Verde levou a perda de
conhecimento por parte de agricultores em relagao a métodos tradicionais, aumentando sua
dependéncia em relagdo aos pacotes de sementes e agrotdxicos das industrias a montante
do cultivo. Foi verificado que o ritmo de trabalho também se torna dependente do padrao
dominante, no caso de agricultores que jd tiveram contato com a agricultura de larga
escala. Mesmo a concessao de crédito para a agricultura familiar por bancos publicos
pode servir de meio de imposi¢ao desse pacote ao exigir notas fiscais de defensivos como
exigéncia do empréstimo. Ou seja, na avaliagio de crédito, a viabilidade da lavoura ¢, em
alguns casos, auferida pelo uso de um pacote tecnoldgico especifico.

176 POR UMA ECONOMIA POLITICA INCLUSIVA, CRIATIVA E SUSTENTAVEL - VOLUME 2



Segundo o IBGE, 97% da produgao agricola no Brasil se restringe a 18 tipos de cultivo,
nao obstante as prateleiras repletas de produtos, a primeira vista variados, nos supermercados.
Para o produtor, isso significa um padrao de concorréncia hostil, em que ele corre o risco de ver
sua produgao nao ser escoada, pois depende de atravessadores que possuem contato com vérios
agricultores que produzem o mesmo produto em diferentes localidades. Mais um elemento
que pressiona os pregos praticados ao produtor para baixo. J4 as experiéncias de agricultores
com a agroecologia apontam para uma gama maior de cultivos, e isso tem implicagdes em sua
capacidade de inser¢ao no mercado e facilita, especialmente, o escoamento da produgio via
mercados locais ou segmentados, onde podem obter melhores valores de venda.

AS GRANDES CORPORAGOES E
A DESORDEM ALIMENTAR NO BRASIL,
ASPECTOS SOCIAIS, CULTURAIS E ECONOMICOS

“Junk” ¢é uma palavra usada em ambito informal, cujos sindnimos no Cambridge
Dictionary sao rubbish e waste, que significam lixo ou coisas sem uso ou valor. E, assim,
apropriada a tradugio de junk food para comida lixo, embora essa designagio nio seja comum.
No uso popular, as designa¢des mais comuns para esse tipo de comida sao besteira (ato de
besta) ou porcaria (coisa de porco), o que também é um termo bem pejorativo, denotando
uma visdo, a priori, negativa da sociedade em relagio a esse tipo de comida. Este ¢ um dos
motivos pelos quais a comida lixo demanda muito investimento em propaganda e marketing
para os consumidores tomarem a decisao de consumi-la.

De certa forma, a comida lixo surgiu da desatengio de autoridades nacionais,
especialmente na drea de sadde coletiva. Além disso, no inicio do debate sobre seguranca
alimentar a questdo da satde relacionada a uma alimentagao inadequada era ofuscada pelo
importante debate sobre os impactos da fome sobre a sadde. A partir dos ganhos de produgao
na esteira da Revolugdo Verde, e da subjacente especializacao dos cultivos, criou-se uma
grande oferta de carboidratos, 6leos e agticares. Enquanto isso, a urbanizagio e a entrada da
mulher no mercado de trabalho criaram demanda crescente por produtos processados. Num
mundo em crescimento explosivo e em pafses que passaram pela escassez de duas guerras
mundiais, essa abundéncia e capacidade de processamento e de logistica de longo alcance
eram tidas como benéficas.

Ademais, o ritmo cada vez mais frenético das grandes cidades e do trabalho abriu
o caminho para comidas rdpidas e baratas, com muita energia, mas poucos nutrientes.
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A transformagio de alguns alimentos em commodities, um processo de padronizagio,
favoreceu seu processamento em larga escala e de forma descentralizada, criando condicoes
para ocupagao do mercado por grandes empresas, que podiam atuar nacionalmente. Como
difusor de um novo modo de vida urbana, the american way of life, o pacote cultural dos
EUA, com importante papel de Hollywood, incluiu a inser¢ao dessa industria de alimentos
processados, que se internacionalizou. A poténcia econdmica desse setor criou, assim, as
bases para a consolidagao da presenga dessas empresas na formagao de um novo padrao de
alimentacao nos EUA, movimento que transbordou para outros paises, sob a lideranga de
empresas daquele pafs.

Como as doengas cronicas geradas por m4 alimentagao sao, em geral, de longa formagao,
embora previsiveis, esse movimento, que comegou em meados do século XX, passoua pressionar
os sistemas nacionais de satde a partir dos anos 1970 e 1980. As estatisticas, mesmo que
difusas, e os custos, também difusos, alarmavam médicos e especialistas. Sucessivos aumentos
no or¢amento de saide comegaram também a chamar atengio de governantes e legisladores.

Assim, nos anos 1990 e principalmente neste milénio, EUA e Europa tém dado
importincia crescente aos problemas coletivos da alimenta¢io de m4 qualidade nutricional.
Passaram a criar, entdo, medidas para conter a atuagao dessas grandes empresas promotoras
de comida lixo em seus mercados jd saturados. Tais restri¢des levaram a um aumento da
pressao dessas empresas sobre os mercados de paises em desenvolvimento. No Brasil, elas
encontraram um mercado de baixa renda em expansao e souberam ocupd-lo. Conseguiram
ler tanto o aumento da renda na base do trabalho urbano quanto a renda das politicas
sociais no interior, e foram atrds dessas rendas, em troca de geladeiras cheias de comidas
vazias nutricionalmente.

O caso do barco da Nestlé Amazonia ilustra bem esse quadro. Um supermercado
navega os rios da regido para atingir populagdes ribeirinhas com seus produtos. Utilizam-se
ainda de moradores de lugarejos mais afastados e fora da rota do barco que revendem para
seus vizinhos. Esse modelo de negécio com entregas pulverizadas em localidades de baixa
renda alcanga mais de 3 milhoes de residéncias em todo o Pais.

A populagio de baixa renda é uma nova fronteira de dietas insalubres, atualmente a
principal causa de doengas cronicas e mortes prematuras no mundo: onze milhdes de 6bitos
por ano em 2017, seguidas pelo tabaco, com 8 milhdes de dbitos, e em terceiro lugar estd
a subnutri¢io, com 3 milhdes de ébitos (IHME, 2019). As principais doengas relacionadas
aos riscos alimentares sio diabete, doencas renais, cAncer e doencgas cardiovasculares. Além
disso, as dietas nao sauddveis s3o a principal causa de sobrepeso e obesidade, problemas que
se associam a outros transtornos de satde.
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No Brasil, md nutri¢ado também ¢ a principal causa de doencas e mortes prematuras,
seguida, em ordem, por tabaco, bebidas alcodlicas, baixa atividade fisica e subnutri¢ao (idem).
Aqui, a obesidade também se tornou um problema de sadde coletiva: cresceu 60% entre
2006 e 2016, atingindo 20% da populagao (BRASIL, 2017), sendo que a taxa é maior na
populagio com menos anos de estudo. J4 o percentual da populagio com excesso de peso
aumentou 26% no mesmo pen’odo e atinge 54% dos brasileiros. Nao por acaso, o nimero
de pessoas diagnosticadas com diabetes, 9% da populagao, aumentou 62% no periodo; e
diagnosticadas com hipertensao, 26% da populagio, aumentou 14%.

No documento Agricultura e Satide Pablica (EPHA, 2016), a questao entre alimentagao
e saide publica ¢ abordada, e os problemas sio muito parecidos com os brasileiros. Ld, md
alimentagao ¢ o principal fator de risco para trés grandes doengas cronicas: diabetes, cincer e
doengas cardiovasculares. Essas doengas representam 70 a 80% do gasto com satide na Uniao
Europeia, em torno de 700 bilhées de euros.

O documento chama aten¢ao para o conceito de ambientes alimentares, que moldam
os padroes de alimentagao das pessoas, além da disponibilidade relativa, acessibilidade, poder
de consumo e aceitagao de produtos. Este ambiente atual ¢ visto como promotor de préticas
ruins de consumo de alimentos.

A Organizac¢ao Mundial de Satide (OMS, 2010) utiliza 0 mesmo conceito de ambiente
alimentar e também indica os problemas de satide causados pela m4 alimentagio tanto entre
criangas como adultos. Grande parte das 35 milhdes de mortes no mundo por doengas nao
transmissiveis (como diabetes, cAncer e hipertensio) sio relacionadas a alimentagao de baixa
qualidade. Sobrepeso ocupa a posi¢io de quinto maior risco de morte entre os humanos e
atinge em torno de 45 milhées de criangas no mundo.

Atualmente, os principais compradores de produtos agricolas sao industrias de
alimentos, nao o consumidor final. Nas dltimas décadas as cadeias de alimentos mudaram de
uma ligacao direta entre produgao e consumo para cadeias mais longas e complexas.

Como os pacotes de propaganda e marketing desses produtos sao centrais na formagao
de seu valor de venda por grandes empresas de alimentagio, e dado que, uma vez concebidos, a
replicagdo desses pacotes em outros paises sai com custo marginal muito baixo, hd uma forma
de dumping implicita nessa dinimica. Utilizando ingredientes baratos, o valor de venda dos
produtos processados ¢ em grande parte composto por esse custo de propaganda e marketing.
Af reside um dos grandes drenos de renda do sistema de produgio de alimentos para um setor
improdutivo da economia, e constitui a base do dumping realizado pelas grandes empresas
— ingredientes baratos e marketing em escala mundial com custo marginal préximo de zero.
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Ou seja, quando o simbolo do McDonald’s estd no campo antes do inicio de uma
partida da Copa do Mundo, espago contratado pela matriz da empresa, as lojas da marca
em todos os paises se beneficiam diretamente da campanha, e ainda podem complementd-
la localmente a custos muito baixos, ganhando vantagem sobre os concorrentes nacionais,
regionais e locais. Estes, para obterem exposi¢io de midia parecida, incorreriam em altos
custos de propaganda, contratando alguma estrela do futebol nacional e um valioso espago
publicitdrio na televisao antes do inicio da transmissao da partida. Isto configura um exemplo
de dumping via propaganda e marketing no setor de alimentos. Neste sentido, uma politica
tributdria ativa para restri¢ao dessa prdtica — demanda do movimento de seguranga alimentar
no Brasil — é precificar e tributar diretamente a publicidade desses alimentos deletérios 2
sadde, o que geraria receitas e reduziria o efeito dumping.

A militAncia e a base politica e burocrdtica de apoio a seguranca e soberania alimentar
buscam, entao, como patamar minimo, equiparar ao cigarro esses produtos alimentares de
baixo valor nutricional e causadores de doengas cronicas, no tocante as politicas bem-sucedidas
internacionalmente para reduzir o consumo de tabaco — baseadas em restri¢oes de pontos de
venda e consumo, proibigdes de propaganda e patrocinio a artes e esportes e tributagao extra
para desincentivo ao consumo.

O PAPEL DO BRASIL NA SEGURANCA ALIMENTAR GLOBAL
E OS IMPACTOS PARA A POLITICA INTERNA

Com o aumento da populagio mundial, e diante do crescimento econémico
continuado em paises com grandes contingentes populacionais, com destaque para China
e sudeste asidtico, hd grande pressao no sistema internacional por alimentos baratos. Além
disso, a melhora da renda de grandes populacoes altera a cesta de consumo de alimentos,
com aumento da demanda por proteina animal. A populagao mundial estd em 7,6 bilhoes
e tem aumentado em 1 bilhdo de pessoas aproximadamente a cada 12 anos, desde a década
de 1970. Por outro lado, a persisténcia da fome, 821 milhées de desnutridos no mundo em
2018, pressiona pela manutengao da produgao de alimentos baratos.

A maior demanda por alimentos advém da Asia, com populagio de 4,5 bilhoes, que
pressiona tanto no setor de média e alta rendas — com aumento da demanda por proteina
animal e ragdo para criagio — quanto nas camadas de baixa renda — com demanda por
commodities alimentares de baixo custo. S3o paises com grande densidade demogrifica e
poucas terras disponiveis para agricultura, o que os coloca como importadores de alimentos
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também nos cendrios de médio e longo prazos. J4 os paises desenvolvidos, aproximadamente
1 bilhdo de pessoas, embora também sejam exportadores, sao grandes importadores para seus
mercados de alta renda, com uma demanda diversificada que inclui commodities agricolas
para criagao animal. A Africa tem 1,2 bilhoes de pessoas, com 970 milhdes subsaharianos.

Neste cendrio de demanda, cresce a pressao ambiental exercida pela atividade agricola:
segundaatividade mundial com maior emissao de gases do efeito estufa, com 21% (FAO, 2016);
responsdvel por grande parte do desmatamento, com uso intensivo de dgua, aproximadamente
80% do consumo de dgua no planeta é para producao de alimentos (NASA, 2018); hd ainda
a poluigao por agrotéxicos de mananciais; redugao da biodiversidade, inclusive das espécies
cultivadas.

Grande parte da Europa e Asia atingiu o limite de uso de terras cultivdveis, dependendo
de intensificagao para aumentar a oferta. Esta ¢ a mesma situagio de quase metade dos 10
maiores exportadores mundiais de alimentos. Isto indica que a capacidade de aumento de
produgdo via incorporagio de terras se restringe a poucos paises, com o Brasil em posi¢ao de
destaque. Internamente, com a populagao brasileira estabilizando, o retorno do
problema da fome se apresenta sob a questdo da crise econdmica, orgamentdria e da renda
insuficiente. De todo modo, o Pais jd sabe que é possivel erradicar a fome e sabe o caminho
para fazé-lo.

Uma inconsisténcia na argumentagao em prol da exportagao de commodities agricolas
¢ que seu peso nas exportagbes mundiais de alimentos constitui somente 16% do valor. Isso
significa que, nio obstante a pressio para aumento de nossa drea cultivdvel por parte do
agronegdcio, sua proposta ¢ competir em um segmento que abarca uma reduzida parcela do
comércio internacional de alimentos. Por outro lado, sob o conceito de soberania alimentar,
a diversificagao dos plantios e o investimento em unidades de processamento pequenas e
médias pode gerar espago para produtos de maior valor agregado nas exportagoes.
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Quadro 1 - Elementos da geopolitica da agricultura

Maiores exportadores mundiais de alimentos, em valor:

UE, EUA, Brasil, China, Canad4, Indonésia, Argentina, India, Australia, México
Maiores importadores mundiais de alimentos, em valor:

UE, EUA, China, Japao, Canadd, Coreia, Russia, México, India

Maiores 4reas para cultivo:

India, 179.8 mha (9,6% das terras utilizadas no mundo); EUA, 167.8 mha (8.9%);
China, 165.2 mha (8.8%); Russia, 155.8 (8.3%); Brasil, (3,42%). Os 5 paises com maior

extensao de terra cultivada sao responsdveis por 40% das terras cultivadas no planeta.
Maiores dreas de conservagao terrestres como proporgao do territério:

Brasil, 29,8%; Austrdlia, 17,5%; China, 14,3%; Argentina, 12,3; EUA, 11,8%.
Percentual de 4rea cultivada em relagao a drea total:

India 60,5%; EUA, 18,3%; China, 17,7%:; Argentina, 14%; Russia, 9,5%; Brasil ,7,6%;
Canad4, 4,7%; Australia, 4,6%.

Terras usadas para agricultura no mundo:
1.874 bilhoes de hectares, 12,6% da terra.

Concentragao da produgao:

5 espécies ocupam 60% da drea cultivada no mundo: trigo, 22%; milho, 13%; arroz,
11%; cevada, 9%; soja, 5%.

Fonte: Embrapa.

Um outro foco de interesse geopolitico indireto que une grandes transnacionais e
grupos financeiros ¢ a aquisigao e exploragao de recursos naturais, especialmente fontes de
dgua doce, um dos recursos que vao escasseando com maior rapidez em Ambito mundial.
Entre os recursos naturais envolvidos na produgao de nossa pauta de exportagio, a dgua
possui lugar de destaque. O Brasil é um dos maiores reservatérios de dgua doce no mundo,
0 que gera pressdo internacional por acesso. Naturalmente o custo de transporte de dgua
entre paises ¢ invidvel, mas exportamos esse recurso implicito na soja, no milho e na carne,
por exemplo. Ademais, o desmatamento acelerado prejudica o regime de chuvas, criando um
duplo impacto da agropecudria sobre a matriz hidrelétrica e o custo da eletricidade. A questao
da dgua deve, assim, estar sob constante aten¢ao dos atores democrdticos no Pais, pois seu
uso, impactos da a¢ao humana e interesses envolvidos sio dificeis de monitorar em todas as
suas vertentes. De modo que ¢ preciso ter uma abordagem estratégica, em Ambito de Estado,
para a gestao de recursos hidricos, além de transparéncia da gestdo e uso. Cabe a sociedade
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€ ao0s atores organizados exigir essa transparéncia, mas, a0 mesmo tempo, ter capacidade de

andlise e monitoramento, além de poder de formula¢io e pressao para avango de demandas

legislativas e politicas pablicas.

Quadro 2 - Atores e interesses em torno da producdo de alimentos

INTERESSES

Atores

Agronegdécio

Comida lixo

Seguranca
e soberania
alimentar

novelas, musica, feiras, arranjos produtivos locais); inddstria farmacéutica.

Empresas transnacionais de biotecnologia e defensivos (Monsanto,
Cargill, Syngenta, Bunge, Baye, Basf etc.); grupos financeiros (derivativos
e mercado futuro); transnacionais de bebidas e alimentos (Mc Donalds,
Burger King, Star Bucks, Danone, Nestlé, Coca-Cola, Pepsi, Ambey,
Nabisco etc.); grandes e pequenos agricultores e pecuaristas; frigorificos;
rede de varejo (Carrefour, Wall Mart, Extra, Pao de Agucar); empresas
de midia (publicidade); familias; empresas de estoque e distribui¢io;
organismos internacionais (acordos, estudos, debates, influéncia);
comunidade cientifica; Estados (Executivo, Legislativo e Judicidrio nos
trés niveis; fiscalizagao fitossanitdria, aduaneira e ambiental, centros de
pesquisa, Universidades — pesquisa e extensio —, movimentos sociais
e terceiro setor, receitas federal e estaduais), atores culturais (cinema,

Bancada agronegécio; estados e municipios beneficidrios; empresas de
biotecnologia e quimica; agropecuaristas; setores governamentais; setores
da comunidade cientifica; organismos internacionais (OMC, FMI);
paises importadores; grupos financeiros.

Grandes empresas nacionais e transnacionais de alimentos; bancada
legislativa oculta; Receita Federal; estados beneficidrios da concentragao
de operag¢do; midia; grupos financeiros.

Setores governamentais; movimentos socials € terceiro Setor; povos
tradicionais e grupos especificos; setores da comunidade cientifica;
agricultores familiares; cooperativas e agroindustrias de pequeno e médio

portes; populagao; bancada legislativa social e ambiental; ambientalistas;
organismos internacionais (FAO, OIT); setores das Forgas Armadas.

Fonte: Elaboragéo prépria.

A comparagio entre os diferentes atores com interesses no agronegdcio, na comida lixo e

na soberania e seguranca alimentar (ver quadro 2) indica possibilidade destes atores vencerem
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a luta contra a comida lixo. As empresas que as produzem trabalham com produtos altamente
substituiveis ou que podem ser facilmente copiados. Seu poder se baseia em /lobby junto
aos governos e legislativos, bem como na importincia que cumprem junto as empresas de
midia em termos de receitas de propaganda. Nao hd elementos estruturais relevantes que lhes
deem vantagem de mercado quando olhamos apenas o processo produtivo e a complexidade
dos produtos. Por outro lado, muitos elementos negativos sociais e de satde publica tém se
relacionado crescentemente aos produtos vendidos por essas empresas.

A maie de todos os impactos de pressdes que o Pais sofre por ter recursos disponiveis
para a agropecudria reside na politica interna. Os impactos ambientais, sociais e na seguranga
alimentar e nutricional da popula¢ao ocorrem num cendrio politico e institucional de apoio ou
conivéncia, com poucos pontos de pressao e regulagio. A bancada do agronegécio ¢ famosa, e
uma das mais coesas e numerosas do Parlamento, quase metade dos deputados. Ela também
apoia consistentemente as empresas transnacionais que atuam em nosso setor de alimentos.

No 4mbito do Executivo, todo o aparato institucional desenvolvido e modernizado ao
longo da histéria para a expansio da agricultura de exportagao permanece operacional. Isso
inclui crédito, pesquisa e extensao, politica de compras e formagio de estoques, incentivos
fiscais, assisténcia técnica, politicas de incentivo a exportagio, etc. Em um momento de
desmonte de politicas publicas, ¢ importante ressaltar que essas politicas de apoio a grande
agricultura s3o desejdveis. Essas politicas nao concorrem com politicas de soberania alimentar
e apoio a agricultura familiar, nem em termos orgamentdrios nem operacionais. Pelo contrdrio,
serviram e servem como base técnica e, em alguns casos, operacional, do desenvolvimento de
politicas voltadas para pequenos produtores. De modo que a manutengao de grande parte das
politicas de apoio governamental a agropecudria de grande porte pode ser defendida, e o que
se pretende ¢ a extensdo e adaptagio dessas politicas a agricultura familiar.

Deve estar claro que o investimento do Estado brasileiro na constru¢ao de uma
agropecudria robusta tem retorno, embora uma fatura social e ambiental permaneca
pendurada. Mas nio faz sentido dentro do debate orgamentdrio e de estrutura operacional
cortar esses recursos. Pelo lado do financiamento das politicas publicas para avango da
soberania alimentar, os recursos podem vir em grande medida do fim de rentncias fiscais e
aumento dos impostos sobre a comida lixo.

Dentro do Executivo alguns setores sao especialmente permedveis e suscetiveis a pressao
de grandes transnacionais do agronegécio e da comida lixo. Para a Receita Federal é mais
eficiente fiscalizar grandes unidades sob um sistema de operagao concentrada e padronizada
do que um sistema com muitas pequenas unidades. Além disso, a concentragiao econémica
aumenta o poder politico e de circula¢ao de atores desses grupos no ambiente burocrdtico.
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As institui¢oes envolvidas na certificagdo, liberagio e regulagao do uso de transgénicos e
agrotdxicos, como a Anvisa, também sao centro de muita pressao. Por outro lado, alguns
setores do Executivo sofrem pressao & medida que aplicam regras que limitam a atuagdo
do agronegécio. Entre eles estd o meio ambiente, a fiscalizagao do trabalho, as politicas
para povos indigenas, a questao fundidria e a reforma agrdria. No Judicidrio, as instincias
inferiores, regionais, tendem a ser capturadas pelo agronegdcio em estados onde possuem

preponderéincia econémica. O mesmo ocorre em legislativos subnacionais.

POLITICAS SOCIAIS PARA A SOBERANIA ALIMENTAR

Cada vez mais, alimentagdo, meio ambiente, cultura e saide tém se interligado no
debate internacional. Uma nova geragao de politicas publicas e novos modos de produgio
estao sendo pesquisados para lidar com desafios, limites e problemas que persistem apds
décadas de bem-sucedidas politicas de seguranca alimentar. O objetivo, de meados do século
passado, de se garantir oferta suficiente de alimentos no mundo, ponto central da seguranca
alimentar, foi alcancado. A partir disso, a persisténcia da fome reforgou a tese de que o
problema da demanda — renda e trabalho — é crucial.

Uma evolugiao que ocorreu nas politicas de seguranga alimentar neste milénio foi a
mudanga de politicas de acesso via doagao de cestas predefinidas para politicas de renda,
incluindo as transferéncias condicionadas, como o Programa Bolsa Familia (PBF) no Brasil.
Os ganhos dessa mudanca foram logisticos, de controle e de autonomia das familias em
alocar os recursos.

Do lado do acesso, também tiveram sucesso politicas de fortalecimento da alimentagao
escolar, inclusive com iniciativas de exclusio de comida lixo de ambientes escolares. O
fornecimento de alimentagao para as escolas contou ainda com politicas de compras da
agricultura familiar local, com impactos positivos tanto do lado da oferta e variedade de
alimentos devido ao estimulo a produgao local quanto do lado da demanda, ao gerar renda para
pequenos agricultores. O Programa Nacional de Alimentagao Escolar (PNAE) e o Programa
de Aquisi¢ao de Alimentos (PAA) sio exemplos de politicas de compras governamentais
usados como referéncia internacional.

Verifica-se que os movimentos por seguranga e soberania alimentar tendem a uma
convergéncia, puxada pelo alinhamento entre os atores na vanguarda. A for¢a desse movimento
teve impacto decisivo na tomada de consciéncia da sociedade internacional e atores de Estado
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para o problema da fome e, agora, na dissemina¢io do hdbito de consumo de orginicos e
crescimento na restrigao a comida lixo.

Nesse sentido, as conquistas do Estado brasileiro em torno das politicas de seguranca
alimentar foram notdveis. Em primeiro lugar, ao incorporar os elementos técnicos e
institucionais que permitiram ao Pais dominar o pacote da Revolugiao Verde. Embora em
grandes transnacionais o montante do processo agricola — sementes e agrotdxicos — ocupe
papel dominante em alguns cultivos, instituigoes de pesquisa e empresas brasileiras, como
a Embrapa e as universidades federais, criaram as condigoes para o pacote tecnolégico da
Revolugao Verde se adaptar a dreas tropicais, e continuam a ser atores importantes no 4mbito
do agronegdcio e, mais recentemente, no apoio a agricultura familiar.

Com a Constitui¢ao de 1988, a agenda social e ambiental ganhou espago na estrutura
de Estado, de modo que o Pais conseguiu sair do mapa da fome da FAO na primeira década
do milénio, a0 mesmo tempo que conseguiu reduzir o ritmo de desmatamento, conquistas
que estdo atualmente em risco.

Foi no século XXI que ocorreu um salto nas politicas sociais brasileiras, que avangaram
em diversas frentes. Na assisténcia social, foi criada Lei Orginica da Assisténcia Social
(LOAS) e estruturado o Sistema Unico de Assisténcia Social, uma rede pulverizada com
base em Centros de Referéncia, conselhos municipais, estaduais e federal e interagio com
outras dreas. Esta rede é fundamental, por exemplo, para o cadastramento do Cadastro Unico
para Programas Sociais do Governo Federal, que serve de base para o PBF e outras politicas
publicas. O Beneficio de Prestagao Continuada estd previsto na LOAS e tem orgamento
maior que o do PBE

Do lado da renda, a valorizagao do saldrio minimo e o nivel de desemprego sao
pontos centrais para a questdo social. Mas as transferéncias de renda focalizadas, como o
PBF, tém papel importante para as familias mais vulnerdveis, com impactos positivos sobre
educagio, alimentagao e satde. Impactos indiretos também sio verificados no estimulo ao
comércio local em pequenos municipios e como base de uma politica de desenvolvimento
territorial e regional “invisivel”, devido 4 boa focaliza¢ao do PBF e ao fluxo de recursos para
regides pobres.

Outra linha de politicas sociais se consolidou em torno da seguranca alimentar e
agricultura familiar, com desenho bem desenvolvido. Nesta drea, o Pais foi capaz de transpor
rapidamente as politicas de apoio & grande agricultura para a agricultura familiar, que passaram
a ter uma estrutura completa de apoio que vai do acesso a terra e insumos até a demanda e
acesso a mercados. As politicas de acesso a terra — crédito e reforma agrdria — esbarram na
tensao e pressao politica da questao fundidria. Em relagao a produgio, foram desenvolvidas
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politicas de assisténcia técnica rural, qualificacao e acesso a sementes, insumos e equipamentos,
via crédito ou doagdo. Programas de eletrificacao rural também foram fundamentais, mas h4
ainda uma ampla agenda de investimentos em infraestrutura para apoio a agricultura familiar
e agroindustrias pequenas e médias.

O pacote de politicas de apoio a agricultura familiar se completa no ponto mais
delicado para o pequeno produtor, escoamento da produgao e acesso a mercado. O vetor sao
as compras governamentais da agricultura familiar com dispensa de licitagao, estruturadas
em torno do PNAE e do PAA, que inclui modalidade de compra direta — o governo federal
paga diretamente ao produtor, que entrega alimento a ser destinado a uma institui¢ao local
intermediado por um agente municipal ou estadual — e compras institucionais — institui¢oes
publicas federais devem gastar 30% de seu orgamento com alimentagio com aquisigoes da
agricultura familiar.

Interessante ressaltar que o maior parceiro do PAA — modalidade Compras Institucionais
— sa0 as Forcas Armadas, que acolheram o Programa e a possibilidade que lhes deu para
abastecer os quartéis com produtos de agricultores do entorno, com ganhos de qualidade,
custo e variedade dos alimentos e na interagao com a comunidade local. Onde nao houve
boa adesao a essa modalidade do PAA foi a rede de universidades federais, jd que poucas
unidades realizam compras da agricultura familiar. Aqui reside um importante ponto de
pressdo politica dentro das universidades federais em prol do avanco das politicas de soberania
alimentar, além disso, vdrias ramifica¢des com projetos de extensao universitdria sao possiveis
a partir de uma articulagio entre universidade e agricultores locais.

As compras do PNAE e PAA permitem aos agricultores estruturar a produgio e
aprender a organizar a quantidade e os tempos de colheita para entregas maiores, o que vai
qualificando-os para alcangar outros pontos de mercado. Iniciativas de certificagao social,
orginica e de origem dos produtos da agricultura familiar também fortaleceram a capacidade
de acesso a mercados. Entretanto, cabe ressaltar que o desenvolvimento das politicas de
apoio a agricultura familiar se deu no desenho de politicas que abrangem todo o processo
de produgao agricola, mas sua cobertura permaneceu restrita. A expansao exige disputas
or¢amentdrias importantes, s30 programas com retorno econémico e social, mas que custam
caro, e sua massificagao aponta para novos desafios legais e operacionais.

Um ponto-chave para esse avango de politicas sociais foi o uso de tecnologia da
informagdo (TI). Todas as politicas citadas acima utilizam complexos sistemas de informagao,
com cadastramento, operagao, comunica¢ao. Outro elemento importante dessas politicas
foi o fortalecimento da intersetorialidade, bem como muitas experiéncias descentralizadas
e interfederativas. O cooperativismo e a economia soliddria ocuparam espago aquém de

THIAGO VARANDA BARBOSA 187



seu potencial, e merecem ser mencionados para que permanegam na agenda das politicas
socials progressistas.

Quando se defendem politicas publicas, pesquisa, decisdes orcamentdrias e fiscais para o
desenvolvimento da agricultura familiar, agroindustria de pequeno ou médio porte e circuitos
locais, ¢ preciso que a sociedade entenda o montante de investimentos e incentivos que o
Estado brasileiro proveu para acompanhar a Revolugao Verde e desenvolver a agricultura de
larga escala no Pais, desde meados do século XX. Foi um longo ciclo de investimento publico
para se ter capacidade de estoque, logistica, pesquisa, assisténcia técnica, crédito entre outros.

A defesa desse aparato institucional de apoio 4 agricultura vai no sentido da manutengao
da capacidade operacional do Estado, em momento de pressio por cortes radicais no
or¢amento de politicas publicas. O Pais acumulou conhecimento e capacidade em politicas
agricolas, sociais e de seguranga alimentar e nutricional, sendo referéncia internacional nessas
trés dreas. Foi do aparato institucional prévio de apoio 2 agricultura de larga escala que se
tornou possivel desenvolver rapidamente politicas de apoio a agricultura familiar a partir da
virada do milénio. Entao, a ligacao entre soberania alimentar e politicas sociais passa pela
articulagao dessas dreas.

Embora haja interesses comuns entre o agronegécio e as grandes empresas de alimentos
e varejo, os atores do agronegdcio nao disputam diretamente o mercado de alimentagao dos
brasileiros, com exce¢ao de produtos como carne e algumas frutas, além de farinha, Sleos e
agucar. Sao cadeias logisticas de quantidades menores, mais intensivas em trabalho em que os
atores em disputa sao pequenos e médios empreendimentos agroindustriais e de servigos, de
um lado, que pressionam pela pulverizagao do mercado, e grandes empresas de alimentagao e
varejo, do outro, que buscam a concentrag¢io do mercado. A estratégia de soberania alimentar
tem como elemento de fundo a disputa pelo mercado interno de alimentagao, que consome
17% da renda das familias. Projetando esse percentual em relagio ao PIB, trata-se de um
mercado de mais de um trilhao de reais.

Por onde avangar

J4 existe uma ampla gama de politicas publicas implementadas em diferentes paises que
apontam para um pacote de iniciativas bem estruturado no Ambito da soberania alimentar,
mesmo que nem todas tenham se baseado diretamente no conceito. Como vimos, essas
politicas funcionam em duas linhas: produ¢io e consumo de alimentos. Em relagao ao
consumo, a regulagdo e promogao do ambiente alimentar implica restrigoes & propaganda e
a comida lixo em si e promogio da alimentagao sauddvel. Enquanto a restri¢ao de locais para
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propaganda do consumo de alimentos maléficos — como em escolas — tem efeito sobre os
hdbitos, politicas de tributagio desses alimentos funcionam tanto para a mudanga de hdbitos,
devido ao aumento do prego, como forma de financiamento das politicas de apoio  produgio.

De modo andlogo, politicas fiscais podem reduzir o prego de produtos mais sauddveis
e favorecer cadeias produtivas mais curtas e certos tipos de alimentos. O financiamento de
politicas publicas para avango da soberania alimentar pode, assim, ocorrer sem impactos
sobre o orcamento da Unido. Por exemplo, a rendncia fiscal do Brasil para a Coca-Cola
por operar na Zona Franca de Manaus ¢ de mais de 7 bilhoes de reais por ano, enquanto o
PAA, com um or¢amento 14 vezes menor, beneficiou 400 mil agricultores. Com recursos
de 7 bilhoes de reais, o Programa poderia beneficiar em torno de 85% dos 6,5 milhoes de
agricultores familiares do Pais!

Do lado da produgio, a agricultura familiar é justamente a unidade fundamental para
o avango da soberania alimentar. Como vimos, jd existe um ciclo completo de politicas de
apoio a esses empreendimentos, e o objetivo seria a expansao da cobertura e o aprimoramento
de politicas voltadas para a qualidade do alimento. As politicas de seguranca alimentar
implementadas foram bem-sucedidas em criar cadeias produtivas de alimentos curtas,
interligando agricultura familiar e equipamentos publicos de alimentagao — escolas, hospitais,
bandejoes universitdrios, quartéis das Forgas Armadas, bancos de alimentos, restaurantes
populares entre outros. H4 muito a evoluir nessa integragao, embora o objetivo mais ambicioso
seja a formagao de cadeias produtivas de alimentos curtas para consumo das familias.

Este conceito de cadeias curtas é central na soberania alimentar, e avanga o consenso
politico e cientifico em relagdo a seus beneficios. A questao vem ganhando atengao crescente
de dirigentes, técnicos e atores da sociedade civil na Uniao Europeia, preocupados com o
alongamento das cadeias produtivas de alimentos e os impactos deletérios que isso vem
criando sobre o ambiente alimentar e sobre a renda dos agricultores. Entre os beneficios das
cadeias produtivas curtas estd justamente esse aumento da renda dos agricultores e os efeitos
positivos que isso traz para os mercados locais.

A UE vé atualmente a necessidade de reorganizar de forma inovadora as cadeias
produtivas de alimentos com o objetivo de reconectar produtores e consumidores e de
relocalizar a produgao agricola e de alimentos. Alguns paises avangaram politicas neste sentido,
como Frangca e Itdlia. Os técnicos da Comissao Europeia apontam para a distingao entre dois
conceitos: sistemas alimentares locais — ocorre quando produgao, processamento, comércio e
consumo de alimentos sao realizados em uma 4rea geogrdfica delimitada; e cadeias produtivas
curtas — que se relaciona a uma redugio do ndmero de intermedidrios, sendo que o ideal é o
contato direto produtor consumidor. Um desafio aqui é a qualificagio do trabalhador rural
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para lidar com novas técnicas, como as que envolvem comunicagao com consumidores e
segmenta¢ao de mercado.

A formagao de cadeias curtas exige o desenvolvimento da agroindustria local, o que pode
ser ponto de conexio com outras politicas de desenvolvimento, com foco em investimentos
de equipamentos e construgao civil. Unindo agricultura familiar e agroinddstria, abre-
se um grande leque de possibilidade de investimento em bens de capital de baixa e média
complexidade que podem ser supridos pela industria nacional — despolpadeiras e mdquinas
de processamento bdsico, geladeiras e congeladores, tratores e equipamentos agricolas, etc.
Em relagao a construgao civil, os investimentos vao desde estrutura bdsica — pias, bancadas,
acabamento — até investimentos em ampliagdo para estruturas de médio porte. Sem falar em
infraestrutura — 4gua, saneamento, eletrificagdo, vias de transporte e comunicagao.

Voltando a atividade estritamente agricola, mesmo com o avango no apoio a agricultura
familiar resta o desafio de adogao de técnicas sustentdveis de produgao, que evoluiram bastante
nas ultimas décadas — como permacultura, agrofloresta e agricultura orginica. Entre elas, a
experiéncia que vem chamando mais aten¢io de pesquisadores e produtores no Brasil e no
exterior é adaagricultura sintrépica. Esta técnica permite a produgao em dreas degradadas e nas
parcelas da propriedade destinadas a preservagao, ou seja, permite a expansao da drea agricola
sem redugdo florestal. A sintropia significa o caminho para a complexificagiao da energia
disponivel, o que gera uma espiral de recursos ascendente. Por outro lado, a agropecudria
intensiva é entrépica, gera a simplificacio e redugio dos recursos e energia disponivel na terra,
por isso ¢ um sistema que exige continua aplicagao de insumos externos — corretivos de solo,
agrotdxicos, dgua, adubo, etc.

Mesmo a agricultura orginica mantém o modelo que demanda aplicagao de insumos
externos, embora de maneira mais sustentdvel. Na agricultura sintrépica, por sua vez, depois
que o sistema estd estabelecido no hd necessidade de insumos externos; o relato de préticas
indica no médximo o uso de corretivos no primeiro ano e, em alguns casos, no segundo,
quando se cultiva a partir de uma terra degradada. Na maioria dos casos a dgua deixa de ser
necessdria, pois a agrofloresta favorece o ressurgimento de fontes de dgua, além de manter
uma capacidade de reten¢ao de umidade no solo elevada. Mesmo o regime de chuvas melhora
em grandes dreas agroflorestais.

O sistema ¢ intensivo em fotossintese, com grande captagio de CO2 e geracio de
biomassa, que serve de base para a fertilizagao natural do solo por meio de um processo
continuo de poda e corte de drvores e plantas. Uma caracteristica de todas as préticas
agroflorestais ¢ a variedade da produgao: madeiras nobres e de outras qualidades, frutas,
verduras, legumes, palmito, pecudria, mel etc. A produgio diversificada facilita ao produtor
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encontrar mercado préximo e vender diretamente ao consumidor, bem como favorece o
processamento. A regiao onde a agricultura sintrépica se originou era produtora de cacau,
madeira e gado, mas a degradacao ambiental e 0 manejo intensivo inadequado fizeram surgir
pragas no cacau e caréncia de dgua. Com as primeiras experiéncias datando da década de
1980, as propriedades sob sistema sintrépico voltaram a produzir cacau, com produtividade
de 70 arrobas/ha enquanto o cultivo convencional de cacau produz em média 20 arrobas/ha,
sendo que o valor de venda do cacau agroflorestal, portanto orginico, é quatro vezes maior
que o do cacau convencional. Além disso, essa produtividade se dd em regime de cultura
consorciada, ou seja, uma propriedade produz diversas culturas a0 mesmo tempo.

Quadro 3 - Resumo de politicas publicas para avanco
da soberania alimentar

Politicas de consumo: controle de propaganda; alimentagio escolar; tributagao
restritiva; taxagdo da propaganda de alimentos; restri¢ao de local de consumo;
apoio a cultura e aos conhecimentos situados e tradicionais; educagio alimentar;
e equipamentos publicos de alimentagao.

Politicas de produgdo: apoio a agricultura familiar e as agroinddstrias de
pequeno e médio portes: compras governamentais de alimentos; assisténcia
técnica; investimento produtivo; investimento para adequagdo fitossanitdria;
infraestrutura; conectividade rural; apoio a cultura e aos conhecimentos situados
e tradicionais; banco de sementes para biodiversidade; tributagao de incentivo;
financiamento de politicas de soberania alimentar via taxa¢ao de alimentos lixo;
extensdo universitdria; pesquisa e desenvolvimento — Embrapa e universidades;
qualificagao do trabalho; desenvolvimento e provimento de bens de capital;
crédito; certificagdo social, organica e territorial; cooperativismo.

Al reside outra caracteristica da sintropia, a amplia¢ao das dimensdes da propriedade:
enquanto a agricultura convencional trabalha em duas dimensdes, largura e comprimento, a
agricultura sintrépica trabalha em quatro dimensées, somando-se altura e tempo. A variagao
da altura dos cultivos é ponto-chave da técnica, sao quatro estratos vegetais desde as forrageiras
até drvores que chegam a quarenta metros. Essa estratificagdo ¢ que permite o aumento da
atividade de fotossintese ¢ o aumento da produ¢io de biomassa. J4 a dimensio temporal
permite intercalar vdrias culturas de maturagao diferentes, de 2 meses, no caso do rabanete, a
décadas, no caso do mogno. Permite também a coexisténcia de culturas perenes com culturas
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tempordrias. A prépria descrigio da técnica e seus resultados j4 demonstra um cendrio de
produgao que vai se complexificando ao longo do tempo, justamente a ideia de sintropia.

O criador da técnica, o pesquisador e produtor Ernst Gotsch, defende que ela pode
ser usada para gerar zonas de inclusao permanente do ser humano, em contraponto as zonas
exclusio, que s3o as monoculturas e as reservas florestais. Segundo ele, um hectare ¢ suficiente,
na maior parte dos biomas brasileiros, para uma familia produzir em regime sintrépico.
Como a produgio ¢ variada, gera tanto o alimento direto da familia quanto sua renda. A
possibilidade de processamento permite a participagiao de outros membros da familia e a
agregacao de valor, além de favorecer o desenvolvimento da agroindustria local. A experiéncia
brasileira com o PAA e o PNAE mostra que o apoio 2 agricultura familiar automaticamente
cria ou fortalece cadeias produtivas de alimentos curtas.

Desdobramentos

A soberania alimentar do povo brasileiro tende, entdo, a estar sob a pressio constante
do papel que o Pafs tem na alimentagdo mundial e os impactos que isso causa na politica
interna. Aqui talvez resida uma das grandes licoes do debate apresentado neste capitulo, e que
transborda para outros capitulos da série: o caminho mais provével para a consolidagao da
soberania alimentar no Brasil ¢ a constru¢ao de um arcabougo legal e de politicas publicas de
apoio que se somem ao jd bem desenvolvido arcabougo da seguranga alimentar e nutricional
do Pais e que coexista com o modelo de agricultura exportadora.

Isso significa, sobretudo, proteger a alimentagio dos brasileiros da avalanche de
produtos alimentares de baixo valor nutricional, causadores de doengas crénicas e agudas,
e da pressao compulsiva de grandes corpora¢oes sobre a renda gasta pelos brasileiros com
alimentos. Porque nio faz sentido impor um sistema de produgao para exportagao oneroso
ambiental e socialmente sob a justificativa da gera¢ao de divisas e permitir um sistema de
consumo repleto de grandes atores nacionais e transnacionais que retém grande parte da
renda gerada na cadeia de produgao de alimentos e que remetem para o exterior parte desse
dinheiro, de forma que o Pais perde divisas. Sem falar no agravante de proverem alimentagio

de baixa qualidade.

Neste sentido, a soberania alimentar se comunica com outros elementos cldssicos
da soberania de um Estado nacional, ela estd voltada para um territério e para o povo que o
ocupa. Foi mencionado no texto outro elemento de soberania, a econémica, que depende,
entre outros elementos, da capacidade de vender produtos e servi¢os no mercado internacional
para financiar nosso desenvolvimento e consumo presentes. O ponto que liga alimentagao,
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fortalecimento do mercado interno e desenvolvimento de pequenos empreendimentos e
cooperativas no setor agroindustrial ¢ a alimenta¢io dos duzentos milhdes de habitantes de
uma das dez maiores economias do mundo.

Trata-se da cldssica luta pelo desenvolvimento, que exige disputas de poder e
criagio de mercados, prote¢io da industria nascente e outras politicas publicas, conforme
apontado pela teoria do desenvolvimento. H4 um grande potencial para desenvolvimento
de pequenos e médios empreendimentos rurais e urbanos, capazes de fornecer uma
alimentacao mais sauddvel, fresca, menos processada, de menor custo individual, ambiental
e social, baseada em circuitos locais que retém renda na economia regional e nacional. A
estruturagao de cadeias alimentares curtas exige um ciclo de investimentos que pode estar
atrelado a politicas macroecondmicas pré-crescimento, e acarretard ciclo de investimentos
privados, em especial de bens de capital para agroindustrias, com impactos positivos sobre
outros setores da economia.

~

E um cendrio otimista, no qual o combate 2 comida lixo e seus custos sociais,
especialmente em termos de satde individual e coletiva, gera um ambiente favordvel ao
desenvolvimento do mercado interno. Este, como vimos, esteve, desde a colonizagao, ligado
a produgio de alimentos pelos brasileiros que nao participavam dos empreendimentos
exportadores. A bandeira da soberania alimentar significa, entdo, prover elementos que
permitam que a atividade de produgio de nossos alimentos, da terra & mesa, seja cada vez
mais reocupada por trabalhadores organizados e pequenos empreendimentos agroindustriais
e de servicos, cuja capacidade de adaptagio os coloca em boas condigdes de assumir ramos
importantes de cadeias curtas de produgio. Entre as condi¢oes para tal, estd o estabelecimento
de marco regulatério e tributdrio que crie espago para ampliar essa ocupagao de mercado,
e politicas sociais de apoio para que os objetivos de abastecimento, qualidade e custo, bem
como as prerrogativas ambientais, sociais, econémicas e culturais sejam alcangados.

A alimentagao perpassa pontos centrais da experiéncia humana: em nossa
individualidade, sociabilidade, relagao coletiva com o planeta e a natureza ou relagio existencial,
do nosso corpo com a natureza, através dos alimentos que ingerimos. A compreensio e luta por
uma alimentagao sauddvel e que sirva para os trabalhadores que a produzem leva a uma visao
ampliada da economia politica de nossos tempos. E por isso que o movimento de seguranga
alimentar e o de soberania alimentar, que estd emergindo, constituem-se plataformas politicas
poderosas e uma forma gratificante de atuagao pelo desenvolvimento do Pais e pela soberania
dos povos do planeta.
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A QUESTAO AGRARIA, O PAPEL DA AGRICULTURA
NO DESENVOLVIMENTO E O BRASIL

O marco inicial do debate das formas de produgao em relagao ao desenvolvimento do
capitalismo no campo e na agricultura so os trabalhos de Lenin e Kautsky, publicados no
final do século XIX. Tedricos marxistas, embora construam de forma diferente suas teorias,
ambos apontam uma tendéncia a proletarizagao do campesinato.

Lenin (1985) fundamenta sua argumentagio na diferenciacio social do campesinato
que estaria a ocorrer dentro da expansao capitalista na Russia que transformaria pequenos
agricultores em patroes e operdrios agricolas, e isso implicaria uma tendéncia a proletarizagao
que levaria a extingdao dos camponeses. Kautsky (1986) mostra a superioridade técnica e
econdmica da grande exploragao capitalista sobre a produgao familiar e também demonstra
que os camponeses sao expropriados no processo de desenvolvimento do capitalismo sem, no
entanto, desaparecerem. Para Kautskya, a persisténcia desse grupo social decorre do regime
de autoexplora¢ao do trabalho por eles desenvolvido e do baixo consumo do grupo familiar.

O principal contraponto a estes autores aparece com Chayanov (1986), que estuda
as peculiaridades organizativas internas das economias de produgao familiar da Russia e a
racionalidade e as particularidades da produgao campesina. Com sua andlise concentrada no
balango entre for¢a de trabalho e consumo familiar, Chayanov entende que a organizagio
interna do trabalho na economia camponesa ocorre numa forma nao capitalista independente
do sistema econdmico. Isto porque nio hd assalariamento, o cdlculo nio ¢ o do lucro, mas da
motivag¢ao para o trabalho.
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Mann e Dickinson acrescentam um outro argumento, a partir de uma andlise marxista,
e demonstram que

As mercadorias agricolas, cuja produgao é caracterizada por um excesso de tempo
de produgio em relagio ao tempo de trabalho, apresentam uso ineficiente do
capital constante, problemas de recrutamento de mao-de-obra, taxa de lucro mais
baixa e dificuldades para uma rdpida realizagao do valor na esfera da circulagao.

(MANN; DICKSON, 1987, p. 24)

Os autores apontam isso como uma importante diferenciagio em relagao a inddstria,
em que hd quase uma coincidéncia entre os tempos de trabalho e de produgio. J4

[...] em algumas dreas da agricultura a habilidade para manipular e variar o
tempo de produgio e o periodo de rotagao ¢ circunscrita pelas caracteristicas
naturais do objeto sendo produzido. Do ponto de vista do capitalismo, assim,
tais consideragbes fazem com que certas dreas da produ¢io agricola sejam
desestimulantes. Enquanto existirem constrangimentos objetivos, naturais para a
manipulagio social do tempo de produgio, o capitalismo avaliard tais dreas como

de alto risco e de alto custo de produgio. (MANN; DICKSON, 1987, p. 25)

De forma bastante resumida, Mann e Dickinson (1987, p. 25) entendem que a
justificativa para a persisténcia da pequena produgao de mercadorias concomitante a0 modo
de produgdo capitalista nao se explica por uma natureza subjetiva do trabalho familiar ou pela
tecnologia em si, mas o entendimento dessa suposta anomalia estd na “légica e natureza do
préprio capitalismo”.

A abordagem da economia neocldssica busca explicar a permanéncia da agricultura
camponesa a partir dos estudos de economia de escala. E andlises diversas apontam que a
atividade agricola normalmente apresenta retornos decrescentes de escala, normalmente
associada a custos de gerenciamento e logistica. (BINSWANGER, 1974; BINSWANGER;
DEININGER, 1997; BINSWANGER; DEININGER; FEDER, 1995; BINSWANGER;
ELGIN, 1988; BINSWANGER; McINTIRE, 1987; BINSWANGER; ROSENZWEIG,
1986; BOUSSARD, 1987; BRITON; HILL, 1975).

Custos de gerenciamento, logistica e mao de obra, a imprevisibilidade meteoroldgica,
a volatilidade dos precos internacionais, além do descolamento entre o tempo de trabalho e
o tempo de produgio sao alguns fatores que nos permitem afirmar que o setor agricola nio
possui caracteristicas de uma atividade capitalista em sentido estrito.
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No debate brasileiro, Guilherme Delgado faz uma sintese de como estiveram situados
diversos autores na constru¢ao do marco tedrico referencial para a questao agréria:

A construgao tedrica e politica da “questao agrdria’ no pensamento econémico
posterior a Revolugao de 30 ocorreu de maneira mais sistemdtica nos anos 60,
com a prépria emergéncia da Reforma Agrdria ao debate politico e a contribuigao
que em torno dela fizeram trés centros de reflexao da intelectualidade 4 esquerda: o
Partido Comunista Brasileiro; setores progressistas da Igreja cat6lica e a Comissao
Econdémica para a América Latina (CEPAL). Alguns economistas de fora desse
espectro ideolégico, como Delfim Netto e o préprio Roberto Campos, entrariam
neste debate, certamente mais preocupados com o tema da industrializagio.

(DELGADO, 2001, p. 158)

Do ponto de vista econémico, o debate nas fileiras do Partido Comunista se dividia
nas teses desenvolvidas por Caio Prado Junior e Igndcio Rangel, que acabaram se tornando
dois grandes referenciais para discutir a questao agrdria. Estes autores propunham a reforma
agrdria “para atacar simultaneamente as variadas relagoes de trabalho injustas e também as
iniquidades da estrutura agrdria.” (DELGADO, 2001, p. 159)

Igndcio Rangel apresenta a reforma agrdria com um dos preparativos necessdrios
a industrializagao cujo efeito final fosse a criagdo de uma numerosa classe de pequenos
produtores que a0 mesmo tempo preservassem (ou desenvolvessem) sua capacidade de
produgio para autoconsumo e, como pequenos produtores que sao, cafssem “na atragio da
economia de mercado, com sua tipica propensio a especializagao e para interdependéncia’

(RANGEL, 2012, p. 98). No seu entendimento, em uma

[...] sociedade reformada agrariamente [...] o equilibrio socioecondémico,
inclusive o grau de divisao social do trabalho, o coeficiente de urbanizagio, o
esquema bdsico de distribui¢ao de renda etc. resolvem-se no nivel das opgoes dos
pequenos produtores, especialmente camponeses, entre a economia de mercado e
a produgao de autoconsumo, no que concerne a destinagio do trabalho familiar.
Qualquer falha desse mecanismo regulador pode mergulhar todo o sistema
econémico numa crise. (RANGEL, 2012, p. 98)

Rangel argumentaainda sobre a preferéncia do camponés pela produgao de autoconsumo
e que isso poderia impactar em certa dificuldade de desenvolvimento do setor capitalista numa
sociedade reformada. Contudo, o capitalista tenderia a dosar em sua fun¢ao de produgio
os fatores de produg¢io conforme sua disponibilidade (preco). Isto levaria o empresdrio a
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poupar mao de obra por ser um fator escasso, portanto caro. Entretanto, aumentaria seu
investimento em capital fixo (instalagdes e equipamentos), o que nao poderia ser feito sem
um recrutamento imediato de mais mao de obra. Em suma, a poupanga futura de mao de
obra gera um aumento de curto prazo do emprego do fator que se pretende poupar. “Ora,
como os prazos curtos, embora através de hiatos ciclicos, tendem a somar-se, para dar origem
a longos prazos, a reforma agrdria acaba por converter-se em fonte de novos empregos e de
desenvolvimento econdmico.” (RANGEL, 2012, p. 99)

Caio Prado Junior, por sua vez, percebe na erradicacao da miséria rural o cerne da
questao agrdria brasileira. A elevagdo dos padroes de vida da populagao rural lastrearia, no seu
entendimento, o processo de desenvolvimento brasileiro. Para ele,

[...] a grande maioria da populagdo rural brasileira, a sua quase totalidade,
com exclusio unicamente de uma pequena minoria de grandes proprietdrios
e fazendeiros, embora ligada a terra e obrigada a nela exercer sua atividade,
tirando daf seu sustento, se encontra privada da livre disposi¢ao da mesma terra
em quantidade que baste para lhe assegurar um nivel adequado de subsisténcia.
Vé-se assim forcada a exercer sua atividade em proveito dos empreendimentos
agromercantis de iniciativa daquela mesma minoria privilegiada que detém o

monopdlio virtual da terra. (PRADO JUNIOR, 2000, p. 33)

Outro ponto de destaque no pensamento de Caio Prado Junior (2000) ¢ que ele afirma
que as manchas de solo de pior qualidade acabam ficando na mao dos pequenos e médios
proprietdrios, enquanto as melhores terras concentrar-se-iam com os grandes proprietdrios.
Uma politica de reforma agrdria focada na desapropriacio apenas das grandes propriedades
improdutivas perpetuaria este cendrio.

Delgado (2001) também mostra que o pensamento cepalino (vinculado 3 CEPAL)
apontava o cardter ineldstico da oferta de alimentos as pressdes das demandas urbana e
industrial, como um problema estrutural do setor agricola brasileiro que justificaria mudanga
na estrutura fundidria e nas relagdes de trabalho no campo. Enquanto a visao catélica da
questdo agrdria focava-se numa tentativa de aplicagiao da Doutrina Social da Igreja em face
de uma realidade agrdria na qual existiria, de acordo com dentncias feitas & época pelo
episcopado, grave injustiga e excluso social.

Nesse contexto politico e social, a Igreja catdlica teve importante papel na luta
politica de organizagdo do sindicalismo rural brasileiro, a0 mesmo tempo em que
exerceu influéncia na conceituagao do direito da propriedade fundidria, legitimado
em sua doutrina social pelo principio da fungio social. (DELGADO, 2001, p. 160)
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Delfim Netto (1969), por sua vez, contesta a tese cepalina da rigidez da oferta de
alimentos e nega a existéncia de uma questao agrdria, desconsiderando ainda a estrutura
agrdria e as relagoes de trabalhos no meio rural como um problema econémico relevante. Esta
compreensao decorria do fato de que, mesmo com essa estrutura agrdria, as fungbes bdsicas
do desenvolvimento econémico na agricultura, previstas em Mellor e Johnston (1961),
estariam cumpridas — garantia da oferta de alimentos, aumento da renda através do aumento
das exportagoes, liberagao de mao de obra para inddstria, financiamento da capitaliza¢ao da
economia e aumento da demanda interna.

O debate sobre as relagbes entre desenvolvimento e a questdao agrdria também estd
presente em Leite e Avila (2007). Os autores demonstram que os paises considerados
desenvolvidos passaram por um processo, quase sempre radical, de democratizagao do acesso
a terra. Eles mostram a relacao positiva entre distribui¢ao de ativos fundidrios e crescimento
econdmico, e apontam o fato de que

A reforma agrdria reassumiu uma posi¢ao de destaque no debate, nos processos
sociais, nas atividades politicas e em alguns programas governamentais no
periodo recente, apresentando-se como uma oportunidade concreta na estratégia
de reprodugio social de uma parcela nao desprezivel de familias camponesas e
de trabalhadores que habitam o meio rural do planeta, em particular aqueles
situados nos pafses latino-americanos. (LEITE; AVILA, 2007, p. 801)

Sob esta perspectiva, José Eli da Veiga (1994) argumenta pela necessidade de se
realizar uma ruptura sociopolitica para destravar o desenvolvimento econdémico. Ele entende
que algumas novas liderancas do setor empresarial brasileiro poderiam estar dispostas a
reconhecer que sem distribui¢io da riqueza nio haveria como o pais avancar, terfamos entao
a possibilidade de rediscutir as politicas para a agricultura familiar e, consequentemente, o
tema da reforma agrdria.

A mesma necessidade de ruptura estd presente nas teses do economista conservador
norte-americano Walt Whitman Rostow (1978). O autor apresenta cinco etapas para o
desenvolvimento econdmico. Na primeira terfamos a sociedade tradicional, em que o
homem seria subordinado a natureza, uma sociedade predominantemente agricola na qual
os detentores do recurso terra concentram o poder politico. Posteriormente, a etapa que ele
denominou como pré-condigdes para o arranco, quando h4, além do inicio de um processo de
industrializagdo, a ruptura com as elites tradicionais. A terceira etapa é chamada de arranco:
nesta fase sao superadas as resisténcias ao progresso econdémico expandindo-se a tecnologia.
Em seguida viria a marcha para a maturidade, quando a produgao superaria o crescimento
demogrifico, aqui o estoque de capital acumulado garantiria uma maior produgio, tanto na
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agricultura quanto na inddstria. Por fim, terfamos a era do consumo de massa, o que seria,
segundo ele, o objetivo final do desenvolvimento.

A ruptura com as elites tradicionais necessdria nas pré-condi¢bes para o arranco,
descritas por Rostow, nos parece um ponto ainda por superar no Brasil. A Frente Parlamentar
Agropecudria, popularmente conhecida como bancada ruralista, ¢ um dos grupos mais
sobrerrepresentados no Congresso Nacional e talvez se constitua um dos entraves ao
desenvolvimento do Pais. O livro de Alceu Luis Castilho (2012), O partido da terra: como
0s politicos conquistam o territdrio brasileiro, reforca a necessidade de se discutir essa ruptura.

Essa discussao nao é de hoje. Em 1948, Victor Nunes Leal (2012) publicava Coronelismo,
Enxada e Voto, que apontava como uma das razdes para o atraso no desenvolvimento do Pais a
estrutura agrdria brasileira e o poder politico que esta dava aos coronéis, equivalente da época
aos ruralistas de hoje.

Com o desenvolvimento da agricultura moderna, o combate a pobreza rural entra
como aspecto central para a discussao da questao agrdria no Brasil. José Eli da Veiga (1991)
traz essa discussdo, associada a pauta da desigualdade, e também propde uma nova agenda
de desenvolvimento consistente no que tange a relagao entre a cidade e o campo. Para tanto,
afirma, ¢ preciso superar algumas caracteristicas do pensamento intelectual brasileiro para
que se perceba a importincia estratégica dos programas de expansio e fortalecimento da
agricultura familiar, a saber:

A primeira é achar que o crescimento nada tem a ver com a desigualdade, e
particularmente com a desigualdade na distribui¢ao dos ativos fundidrios. A
segunda ¢ enxergar na eficiéncia econémica apenas sua dimensio alocativa,
como se a eficiéncia distributiva fosse extraeconémica, isto é, apenas social. E a
terceira é ignorar o processo histérico de desenvolvimento rural das nagoes mais

avangadas. (VEIGA, 1991, p. 13)

Guanziroli (1998) igualmente propoe que a reforma agrdria nao pode ser vista de modo
unilateral ou isolada. A reforma agrdria significa fortalecer a agricultura familiar, integrando-a
com as cadeias produtivas do agronegécio e transformando dreas improdutivas em produtivas.
Deste modo, dada a complexidade das cadeias dos sistemas produtivos, seria necessdrio ainda a
agricultura familiar utilizar-se “de métodos educacionais e assisténcia técnica que considerem
a necessidade de diversificagdo, sustentabilidade ambiental e também o respeito a0 modo de

pensar dos produtores.” (GUANZIROLI, 1998, p. 50-51)

Em dltima instincia, entende-se que a discussao da questao agrdria passa necessariamente
pela discussao de uma estratégia de desenvolvimento para o Pais. A tentativa de construgao
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de um pais soberano, sem pobreza e com baixa desigualdade deve estar sempre no horizonte
da constru¢ao de uma estratégia de desenvolvimento nacional. Neste sentido, Vieira Filho
(2010, p. 68) nos aponta que “a produgio agropecudria se relaciona a trés grandes temdticas:

seguranca alimentar, matriz energética e sustentabilidade ambiental”.
g ¢ g

REFORMA AGRARIA, POLITICAS PUBLICAS
PARA A AGRICULTURA NO BRASIL DO GOLPE DE 1964
AO INICIO DO GOVERNO BOLSONARO

Durante boa parte de sua histdria, o Brasil foi um pais agrdrio-exportador, de forma que
as politicas para a agricultura sempre tiveram uma centralidade na agenda brasileira desde o
periodo colonial. Embora nio estejamos preocupados em analisar todo o histérico de politicas
para o campo, um ponto convém destacar: o Brasil inventou e é o tnico pais do mundo que
pratica a Reforma Agrdria perene. Uma andlise histérica mostra que pouco se alterou o indice
de Gini de concentragao da terra no Brasil, mantendo-se acima de 0,8 desde a década de 1940
(gréfico 1). Ao contrdrio de outros pafses onde se realizou uma reformulagio completa da
estrutura fundidria, o Brasil apenas fiscaliza a fun¢ao social da propriedade da terra e classifica
isto como reforma agrdria. A fiscalizagao do cumprimento da fungao social sob os aspectos da
produtividade, ambiental e trabalhista, ¢ um dever constitucional do Estado, mas nio pode

ser entendida como Reforma Agrdria. Reforma Agrdria tem comego, meio e fim.
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Grafico 1 - Concentracdo de Terras no Brasil (indice de Gini) 5

Fonte: IBGE (1920, 1940, 1950,1960, 1985, 1995, 2006); INCRA (1967, 1972,1978, 1992, 1998, 2000).

O debate sobre a reforma agrdria acompanha praticamente toda a histéria do Brasil
independente. José Bonifdcio de Andrada e Silva propunha uma reforma agrdria ainda mais
radical que os dispositivos constitucionais atualmente vigentes.O patriarca da Independéncia
advogava pela expropriagio (sem indenizagdo) das terras nio cultivadas e sua subsequente
distribui¢do aos indios, escravos ou imigrantes, podendo eventualmente ser vendida (PADUA,
2001). No final do século XIX, Joaquim Nabuco (1988), referéncia do abolicionismo,
também pautava a reforma agrdria como uma das condi¢des necessdrias para desconstruir a
obra da escravidao.

Em 1964, as vésperas do Golpe de Estado que veio a derrubd-lo, Joao Goulart fez um
discurso histérico na Central do Brasil, no Rio de Janeiro, em que um dos eixos centrais era
a reforma agrdria. A derrubada do presidente impediu que sua proposta fosse adiante, mas as
crescentes tensoes no campo obrigaram o governo militar, logo em seu principio, a apresentar

o Estatuto da Terra (BRASIL, 1964).

O coeficiente on indice de Gini “¢ utilizado para medir o grau de concentragio de um atributo (renda, terra, efc.) numa distribuicio de fregiiéncia.
[-.] No indice de Gini, que se insere no intervalo de O a 1, quanto maior for a concentragdo, mais proximo o indice estard de 1(um), valor este
que representaria a concentragao absoluta.” (INCRA, 2001, p. 9). Os dados do INCRA sao obtidos a partir das informagies disponiveis no
Sistema Nacional de Cadastro Rural (SNCR), enguanto os dados do IBGE foram calculados a partir dos Censos Agropecudrios.
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O desenvolvimento agrdrio do perfodo militar foi sintetizado por Guilherme
Delgado como

[...] um pacto agrdrio modernizante e conservador, que, em simultineo 2
integragao técnica da inddstria com a agricultura, trouxe ainda para o seu abrigo
as oligarquias rurais ligadas a grande prioridade territorial e ao capital comercial.
Regionalmente identificado com segmentos produtivos organizados a partir de
1930 nos institutos federais de fomento e defesa setoriais, ou reassimilado em
programas e projetos especiais, o latiftindio obteve indmeras linhas de apoio,
além de defesa na nova estrutura fiscal e financeira do setor rural. (DELGADO,
2001, p. 165)

Ainda assim, o tensionamento no campo precisava ser aliviado e, para isso, buscaram-
se duas alternativas. Uma se dava através da colonizagdo da Amazdnia sintetizada no slogan
do governo Médici “Uma terra sem homens para homens sem terra’. No mesmo compasso
que deslocava a tensao e os conflitos pela terra do Sul e Sudeste, vinha acompanhada de forte
intervengao estatal em projetos fundidrios. Em outra frente, o governo procurou reorganizar
o sistema previdencidrio rural, o Funrural (criado em 1963), de maneira que pudesse servir
como um componente do controle social das tensdes no campo. (FERRANTE, 19706)

O regime militar criou os primeiros instrumentos de politica agricola com as leis
4.595, de 31 de dezembro de 1964, ¢ 4.829, de 5 de novembro de 1965, que propiciaram a
institucionaliza¢io do crédito rural e criagao do Sistema Nacional de Crédito Rural (SNCR).
Num contexto em que o governo nao se propunha a, de fato, mexer na estrutura fundidria e
tampouco parecia interessado em promover a estruturagao de um mercado interno no meio
rural, o crédito subsidiado e a modernizagao da agricultura foram as apostas do governo.

Em busca de assegurar o atendimento da oferta de alimentos, o Brasil pds-1964 apostava,
pelo lado da politica agrdria, na expansao da fronteira agricola, e pelo lado da politica agricola,
em um processo de modernizagao que ecoasse, para dentro do Pais, as inovagdes promovidas
pela Revolugao Verde””.

57 ¢

“A Revolugao Verde ¢ considerada como a difusio de tecnologias agricolas que permitiram um aumento considerdvel na produgdo,
sobretudo em paises menos desenvolvidos, gue ocorren principalmente entre 1960 ¢ 1970, a partir da modernizacao das técnicas ntilizadas.”

(OCTAVIANO, 2010)
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Se a expansio da fronteira agricola era assegurada pelo Instituto Nacional de
Colonizagao e Reforma Agrdria (INCRA), autarquia criada em 1970, a modernizagio foi
garantida com as recém-instituidas politicas de crédito, com a criagao da Empresa Brasileira
de Pesquisa Agropecudria (EMBRAPA) em 1973 e da Empresa Brasileira de Assisténcia
Técnica e Extensao Rural (EMBRATER) em 1974. Deste modo, garantia-se a pesquisa e
desenvolvimento (eventualmente adaptagao) de tecnologias, sua difusao, bem como o
financiamento necessdrio a esse projeto que buscava transformar a agricultura brasileira.

Se, por um lado, podemos afirmar que os sistemas agroindustriais desenvolvidos a
partir dessas politicas dos anos 1970 constituem a parte moderna da agricultura brasileira,
com toda sua diversificagdo e integragdo a cadeias globais do comércio, por outro lado, nao
representam um retrato de todo o setor agrrio brasileiro. Em realidade, reflete um processo
regionalmente concentrado no Sul-Sudeste, chegando ao Centro-Oeste nos anos 1980, mas

deixando para trds a Amazonia e o Nordeste. (DELGADO, 2012)

A crise da década de 1980 coloca em dificuldades os instrumentos de politica agricola
que permitiram a modernizagao da agricultura. Com o aumento do desemprego e da pobreza
no campo, os conflitos rurais se intensificam e obrigam o Estado a retomar algum tipo de
politica agrdria. Em 1985 é elaborado o Plano Nacional de Reforma Agrdria (PNRA) e criado
o Ministério da Reforma e do Desenvolvimento Agrdrio (MIRAD) (NUNES ez 4l., 2014).

O Decreto n° 91.766, de 10 de outubro de 1985, que estabeleceu o citado PNRA,
previa o assentamento de 1,4 milhao de familias entre 1985 e 1989, mas apenas 82.689
familias foram beneficiadas. Em 1987, a pressao politica dos setores ligados aos grandes
proprietdrios de terras levou o INCRA a ser extinto, e somente em 1989 o Congresso
derrubou o Decreto-Lei que extinguia a autarquia (INCRA, 2019). Cumpre destacar que o
Decreto 91.766/1985 vedava as desapropriacoes de empresas rurais e terras produtivas, bem
como previa o pagamento de indeniza¢bes aos proprietdrios, de forma que nio poderia ser
classificado como um programa radical de reforma agrdria, apesar das metas ousadas.

O desmonte nio se restringiu as politicas agrdrias em si, mas também as politicas
agricolas. A maioria destas foi sufocada pela falta de orgamento dentro do projeto de Estado
Minimo proposto por Fernando Collor, eleito presidente em 1989. Em 25 de outubro de
1991 veio o Decreto n° 242, que extinguia a EMBRATER, desarticulando um importante
sistema que garantia assisténcia técnica e extensdo rural a milhares de produtores.

A inflexao nas politicas agricolas comega no governo Fernando Henrique Cardoso, que
instituiu o Programa Nacional de Fortalecimento da Agricultura Familiar (PRONAF) em 1995
e criou o Programa de Securitizagao das dividas agricolas em 1996 (BANCO DO BRASIL,

2004). Mas a reforma agrdria somente retoma efetivamente apds o chamado Massacre de
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Carajds, quando 21 trabalhadores rurais sem-terra foram assassinados e outros 69 feridos na
curva do S, trecho da rodovia PA-275, em Eldorado dos Carajds, Sul do Pard. E de fato as
desapropriagoes de fazendas para criagio de assentamentos rurais avangaram no Pais apds as
execugoes.

A ascensao de Lula a presidéncia traz junto o Segundo Plano Nacional de Reforma
Agrdria (I PNRA) e um fortalecimento das politicas agricolas tanto para o assentado e o
agricultor familiar quanto para a grande agricultura e os setores modernos do agronegdécio.
Houve uma ampliagao do PRONAF e das demais linhas de créditos voltadas a produtores
nao familiares. Foram instituidos importantes programas de compra direta como o
Programa de Aquisi¢ao de Alimentos (PAA), coordenado pela Companhia Nacional de
Abastecimento (CONAB), e o Programa Nacional de Alimentagao Escolar (PNAE), que
obrigou que parte das compras publicas para merenda escolar viessem da reforma agrdria
ou da agricultura familiar.

A politica agrdria teve seu ritmo reduzido no governo Dilma, embora a politica agricola
tenha mantido uma certa continuidade em seu primeiro mandato, principalmente com o
fortalecimento das politicas de crédito e de compra direta. A virada para a austeridade em
2015, e depois, j4 no governo Temer, com a Emenda Constitucional n° 95 (teto dos gastos),
comprometeram as politicas para o setor. Mattos (2018) e Noronha (2018) detalham os
impactos negativos do ajuste promovido pela Emenda Constitucional do Teto dos Gastos e
como a mesma desestrutura o setor.

O governo de Michel Temer, embora tenha reclamado para si a defesa do setor
agropecudrio, nao promoveu grandes mudangas nas politicas para o campo, salvo a prépria
propositura de uma emenda a Constitui¢ao que imp6s o teto de gastos que, na prética, impoe
severos limites 2 atua¢ao do Estado®®. Sua tnica efetiva medida foi no sentido de promover
a regularizagao fundidria de terras rurais e a titulagao de assentamentos de reforma agrdria.

O atual governo, por sua vez, além de nao sinalizar qualquer discussao para a reversao
dos constrangimentos fiscais para as politicas agricolas, tem adotado medidas que tendem a
comprometer importantes mercados internacionais dos produtos agropecudrios brasileiros.
A instalagio de um escritério diplomdtico em Jerusalém, depois da promessa de transferir
a embaixada brasileira em Israel para a cidade, coloca o Brasil na mira de san¢bes dos

*Para maiores detalbes dos impactos em diversas das politicas priblicas da Emenda Constitucional n' 95, ver Rossi; Dweck; Oliveira, 2018.
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paises drabes, importantes importadores de proteina animal. O alinhamento geopolitico
automdtico com os EUA faz com que o Brasil perca mercados na China e na Russia: os
chineses deixaram de comprar a soja brasileira (e decidiram comprar justo a estadunidense),
enquanto os russos impuseram restrigoes a soja do Brasil supostamente por excesso de
agrotdxicos (que embora seu uso excessivo possa ser objeto de discussao, nunca foi motivo
para sangdes comerciais, ainda mais por parte da Rdssia). Ademais, as sinaliza¢des da drea
ambiental do governo nos colocam sob risco de barreiras nao tarifrias da Uniao Europeia, e a
opgao do governo em abrir mao do status de pais em desenvolvimento na OMC nos fragiliza
nas disputas de comércio exterior.

Um dano que nio pode também deixar de ser mencionado nas politicas para
o campo sao as consequéncias da Operagao Lava-Jato. Para além dos desvios de conduta
apurados na atuagao da JBS, importante jogador do setor, a citada operagao provocou uma
onda de criminaliza¢ao das politicas publicas. Gestores publicos responsdveis por politicas
voltadas a agricultura e ao desenvolvimento agrdrio também foram colocados sob suspeita.
E mesmo a¢oes longe do alvo da operagao, como os assentamentos do INCRA, chegaram
a ser paralisadas em razio de uma incisiva agao do Tribunal de Contas da Uniao (TCU)

extrapolando os limites de sua atuagao (SUPREMO TRIBUNAL FEDERAL, 2017).

O PAPEL DA AGRICULTURA NO DESENVOLVIMENTO
BRASILEIRO: REPENSANDO A QUESTAO AGRARIA
NO BRASIL DO SECULO XXI

Ao pensar a questao agrdria no século XXI, é preciso um projeto para o campo.
Obviamente que este projeto para o campo deve estar concatenado com um projeto de pals,
com uma estratégia de desenvolvimento. Para tanto, trazemos como principio orientador o
pensamento de Celso Furtado:

Devemos nos empenhar para que esta seja a tarefa maior dentre as que preocuparao
os homens no correr do préximo século: estabelecer novas prioridades para a agao
politica em fun¢ao de uma nova concepgao de desenvolvimento, posto ao alcance
de todos os povos e capaz de preservar o equilibrio ecoldgico. O espantalho do
subdesenvolvimento deve ser neutralizado. O principal objetivo da agao social
deixaria de ser a reprodu¢ao dos padroes de consumo das minorias abastadas
para ser a satisfagdo das necessidades fundamentais do conjunto da populagio e
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a educagio concebida como desenvolvimento das potencialidades humanas nos
planos ético, estético e de agao soliddria. A criatividade humana, hoje orientada de
forma obsessiva para a inovagio tecnoldgica a servico da acumula¢io econémica e
do poder militar, seria reorientada para a busca do bem-estar coletivo, concebido
este como a realizagio das potencialidades dos individuos e das comunidades

vivendo solidariamente. (FURTADO, 1998, p. 64-65)

Desta maneira, refletir sobre o papel da agricultura no desenvolvimento brasileiro
implica inclusive sair do debate apenas do crescimento econémico. Hoje parecem
insuficientes os papéis pensados por Mellor e Johnston (1961) — garantia da oferta de
alimentos, aumento da renda através do aumento das exportagoes, liberagio de mao de
obra para inddstria, financiamento da capitalizacao da economia e aumento da demanda
interna — e as temdticas propostas por Vieira Filho (2010) — seguranga alimentar, matriz
energética e sustentabilidade ambiental.

Hoje temos uma agricultura cada vez menos dependente de mao de obra e mecanizada.
Os resultados preliminares do Censo Agropecudrio de 2017 mostram um cendrio em que a
popula¢do ocupada no campo caiu de 23.394.919 em 1985 para 15.036.978 em 2017. Ao
mesmo tempo, o agronegécio modernizou o rural, o ndmero de tratores saltou de 665.280
para 1.228.634 no mesmo periodo. (IBGE, 2018)

Odutra caracteristica da agricultura contemporinea é seu alto grau de tecnologia agregada
que pode serilustrada tanto pelo desenvolvimento daagriculturada precisao (COELHO, 2005)
quanto pelos avangos biotecnoldgicos através dos organismos geneticamente modificados
SILVEIRA, 2010). De certa maneira, a agricultura nao pode ser simplesmente considerada
g
o setor mais atrasado como j4 foi, em certa medida, colocado por diversas abordagens do
desenvolvimento econémico.

Entendemos, portanto, necessdrio escolher uma defini¢ao de desenvolvimento para
entao definir qual o papel da agricultura e a partir daf elaborar uma questao agrdria. Para tanto
utilizamos a ideia de desenvolvimento a partir da realizagao de cinco liberdades instrumentais
conforme proposto por Amartya Sen (2000): facilidades econdmicas, seguranga protetora,
oportunidades sociais, garantias de transparéncia e liberdades politicas.

De modo bastante resumido, podemos sintetizar as facilidades econémicas como “as
oportunidades que os individuos tém para utilizar recursos econémicos com propdsitos de
consumo, produgio e troca” (SEN, 2000, p. 55). Enquanto a construgio de uma rede de
seguranca social capaz de impedir “que a populagao afetada seja reduzida 2 miséria abjeta e, em
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alguns casos, até mesmo a fome e 2 morte” (SEN, 2000, p. 57) define a seguranga protetora.
J4 as oportunidades sociais se caracterizam pelas “disposicoes que a sociedade estabelece nas
dreas de educagdo, satde, etc. as quais influenciam a liberdade substantiva do individuo
viver melhor.” (SEN, 2000, p. 55). Estamos falando das garantias de transparéncia quando
nos referimos “as necessidades de sinceridade que as pessoas podem esperar: a liberdade de
lidar uns com os outros sob a garantia de dessegredo e clareza” (SEN, 2000, p. 55), s3o elas
que garantem algo como lealdade nas relagdes sociais, politicas e econémicas. Por fim, as
liberdades politicas “incluem os direitos politicos associados & democracia no sentido mais

abrangente.” (SEN, 2000, p. 57)

As liberdades instrumentais discutidas por Sen entendemos como relevante incorporar
a questio ambiental, abordada pelo autor de forma mais transversal. Sudhir e Sen (1994)
apresentam alguns conceitos sobre o desenvolvimento humano sustentdvel. Em sintese,
os autores afirmam que o uso continuo e demasiadamente intensivo dos recursos naturais
compromete a vida das geragdes futuras e o equilibrio do planeta.

Os atuais padroes de consumo da humanidade s3o insustentdveis. Anualmente, cerca
de um ter¢o de toda a produ¢io mundial de alimentos (1,3 bilhao de toneladas com valor
estimado de US$ 1 trilhdo) ¢ desperdigada. A degradagao das terras, o declinio da fertilidade
do solo, o uso insustentdvel da dgua, a pesca predatdria e a degradagao do ambiente marinho
estao deteriorando a capacidade de atendimento da oferta de alimentos baseada no uso dos
recursos naturais. Para uma popula¢io de 9,6 bilhoes de pessoas, em 2050 seriam necessdrios
mais trés planetas para garantir a provisio de recursos naturais para manter o atual estilo
de vida, com todas as suas disparidades. Menos de 3% das reservas de dgua do mundo sao
potéveis, das quais 2,5% encontram-se congeladas nas regides drtica, antdrtica e em geleiras,
ainda assim a humanidade polui as fontes de recursos hidricos mais rapidamente que a
capacidade natural de recuperacao de rios e lagos. Ao mesmo tempo que o uso excessivo de
dgua contribui para a escassez hidrica, um bilhdo de pessoas nao tem acesso a dgua potdvel.
O consumo energético nos paises da OCDE crescerd 35% até 2020 e, apesar dos ganhos
tecnolégicos que tém promovido ganhos de eficiéncia, apenas um quinto da energia utilizada
no mundo em 2013 foi de fontes renovdveis (UNITED NATIONS, 2015). Os Estados
Unidos, com menos de 5% da popula¢ao mundial, consomem um quarto das reservas globais
de combustiveis fésseis — 25% do carvao mineral, 26% do petréleo e 27% do gds natural

(WORLDWATCH INSTITUTE, 2012).

Ou seja, a discussao do papel da agricultura no desenvolvimento deve estar concatenada
com que fungdes ela pode cumprir para permitir o pleno desenvolvimento das cinco liberdades
instrumentais propostas por Sen, associadas ao aspecto da sustentabilidade ambiental.

210 POR UMA ECONOMIA POLITICA INCLUSIVA, CRIATIVA E SUSTENTAVEL - VOLUME 2



As facilidades econébmicas

Quando discutimos as facilidades econémicas em nossa abordagem, estamos
preocupados em entender como a agricultura pode propiciar melhores meios para
produgio, consumo e troca, entdo temos que entender alguns aspectos econdmicos do
setor. Como mencionado na primeira segdo, diversos estudos econdmicos sobre economias
de escala na agricultura demonstram que a grande propriedade possui custos crescentes
de escala. Ademais, também vimos que o setor agricola nao possui caracteristicas de uma
atividade capitalista no senso comum. Deste modo, é importante destacar que, mais uma
vez, conforme mencionado na primeira se¢ao, hd uma relagao positiva entre distribui¢ao de
ativos fundidrios e crescimento econdmico.

Outro aspecto econdmico relevante ¢ o viés de combate 2 inflagao de uma politica de
reforma agrdria. As causas de um processo inflaciondrio podem ser diversas: aquecimento da
economia; choques de oferta; conflito distributivo entre capital e trabalho; ou resultado das
projegdes dos agentes.

Sem aprofundar as demais causas inflaciondrias, ¢ comum no Brasil que uma parte
relevante da inflagio recente tenha relagio com problemas na oferta de alimentos. A demanda
por alimentos ¢ quase ineldstica, deste modo, a variagdo nos precos desse mercado explica-
se, em parte, por um problema de oferta insuficiente, mas também pela vinculagio de
determinados produtos aos mercados internacionais de commodities. Por outro lado, ainda
que a produgio voltada para o exterior nio afete, sobremaneira, a curva de oferta interna de
alimentos, essa produgao pode gerar divisas que reduzam a vulnerabilidade externa do Pais.

Igualmente, ainda do ponto de vista econémico, no Brasil do século XXI nao faz
mais sentido falar em liberagao de mao de obra advinda do setor primdrio, uma vez que a
populagdo rural no Pais é proporcionalmente pequena®. No entanto, a agricultura moderna
ainda ¢ um setor que pode ser fundamental no aumento da demanda interna por produtos
com alto valor agregado.

*De acordo com o IBGE (2017), 76% da populacio brasileira habitam espagos predominantemente urbanos, os demais habitam dreas
intermediarias ou predominantemente rurars.
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Por fim, nao menos relevante é o papel da agricultura como importante fonte de
divisas internacionais para que o Pais possa adquirir aquilo nao produz internamente.
No caso brasileiro, a agricultura nao sé ¢ fundamental para assegurar o equilibrio no
Balango de Pagamentos, como também ¢ responsdvel por boa parte da solidez das reservas
internacionais do Pafs.

A segurancga protetora

Saindo da visao economicista das facilidades econdmicas, podemos afirmar que a
agricultura é fundamental para a seguranga protetora. Nao nos parece haver discussio de
que o papel primordial que a agricultura desempenha seja garantir a oferta de alimentos
para o conjunto da sociedade. As nagdes cujo setor agricola nio é capaz de cumprir esse
objetivo devem buscar que suas demais atividades econémicas gerem divisas suficientes para
que possam adquirir externamente os produtos que evitem a fome. A seguranca alimentar é
ndo apenas a func¢ao principal da agricultura no desenvolvimento econémico, trata-se de uma
questdo de direitos humanos.

Ademais, a seguranca protetora no se refere apenas a fome, como também a miséria. Os
dados da contagem da populagao do Censo Demogrifico de 2010 do IBGE (2013) mostram
8,39% da populagao brasileira em situa¢io de miséria. Ao desagregar os dados entre urbano e
rural, encontramos na pobreza extrema 5,27% da populagao urbana e 25,27% da populagao
rural. Para além da abordagem tradicional de se observar pobreza e miséria sob uma 6tica
monetdria, Sen (2000) apresenta a pobreza como privagao de capacidades e, nesta perspectiva,
o desenvolvimento implica a eliminagao dessas priva¢oes. A pesquisa desenvolvida por Serra
(2017) mostra, a partir de um indice multidimensional para a pobreza, que a pobreza rural
continua como um problema grave do Brasil.

O combate a pobreza rural é, portanto, central nas discussoes sobre o papel da agricultura
no desenvolvimento brasileiro, e para tanto José Eli da Veiga (1991) coloca em discussao as
proprias caracteristicas do setor agropecudrio, das quais destaca uma estrutura ocupacional
contrastante com a dos paises com mais alto indices de desenvolvimento humano.

Em todos esses paises a agropecudria ¢ uma atividade de cardter principalmente
familiar, enquanto no Brasil ela é predominantemente de cardter patronal. Trés
quartos da drea utilizada pelo setor agropecudrio brasileiro pertencem a meio milhao
de fazendeiros que empregam quase cinco milhdes de pedes, cabendo apenas um
quarto dessa drea a outros treze milhdes de ocupados no setor, entre os quais pelo
menos um quarto estao em situagao de autoconsumo. (VEIGA, 1991, p. 2)
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As oportunidades sociais

Outra dimensao necessdria de ser tratada do papel da agricultura no desenvolvimento
¢ a das oportunidades sociais. Neste sentido, entendemos a discussao da alimentagiao como
uma questdo-chave nas discussdes de sadde publica. Em primeiro lugar pelo viés nutricional,
de forma que o que deve ser produzido importa tanto quanto o que produzir. Dito de outra
forma, o setor agropecudrio tem que ser capaz nao apenas de evitar a fome, mas deve também
garantir uma oferta nutricional que atenda as necessidades da populagio. A variedade da
produgao ¢ tao importante quanto a quantidade que ¢ produzida.

Ainda nesta perspectiva, o como produzir também apresenta sua relevincia. Por um
lado, o consumo de agrotéxicos no Brasil, quando medido em ingredientes ativos (i.a.)® por
hectare, nao ¢ tao alto quando comparado a outros paises. “Apenas a drea de graos, café, cana,
frutas e hortaligas, que consomem 96,8% dos defensivos”, o consumo estaria em 4,99 kg i.a./
ha. J4 em outros paises o consumo “em kg de i. a./ha: Holanda, 20,8; Japao, 17,5; Bélgica,
12,05 Franga, 6,0; Inglaterra, 5,87 (MENTEN, 2016). O Dossi¢ ABRASCO (CARNEIRO
et al., 2015), no entanto, mostra que em termos absolutos o Brasil é o maior consumidor
mundial de agrotéxicos (também sugere uma trajetéria de aumento continuo da demanda
doméstica por agrotéxicos) e, para além da polémica sobre o consumo, aponta diversos
problemas que envolvem o uso destes produtos no Brasil, principalmente sob as perspectivas
ambientais e de satide publica.

Evidéncias cientificas tém identificado uma associagao entre agrotéxicos e efeitos agudos
e cronicos na satide humana (FARIA ez al., 2005; MOREIRA ¢z al., 2002). As implicagoes da
exposi¢ao cronica por defensivos agricolas podem incluir o aumento das taxas de mortalidade
por Linfomas (BOCCOLINI ez 4/, 2013a), da incidéncia de ciAncer de préstata (VAN
MAELE-FABRY; WILLEMS, 2003), doenga de Parkinson (VAN MAELE-FABRY et 4.,
2012), asma (STENTHILSEVAN, 2009), insuficiéncia renal crénica (MOSTAFALOU;

Qs defensivos agricolas on agrotixicos sio encontrados no mercado na forma de formulacies que incluen um (on mais) ingrediente () ativo
(5), que é a substancia que tem acao sobre os organismos-alvo; e ingredientes inertes, isto ¢, aqueles que tém a fungao de diluir o ingrediente ativo
¢ facilitar sua dispersao on penetracao no organismo-alyo.

E importante conbecer o ingrediente ativo porgne em geral (mas nem sempre) este ¢ responsivel pela toxicidade da formniagio, ¢ porgue muitas
veges encontramos vdrias formulagoes com o mesmo ingrediente ativo. Por exemplo, existens no Brasil cerca de 40 diferentes produtos contendo
glifosato como rinico ingrediente ativo. Estes produtos poderio variar na concentracao de glifosato contida e no tipo de ingredientes inertes utilizados,
mas 0 modo de acio do produto serd basicamente o mesmo”.(SICHIESARI, 2012)
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ABDOLLAHI, 2013) e depressio e suicidio (GONCALVES; GONCALVES; OLIVEIRA
JUNIOR, 2011), além de efeitos adversos na gravidez e parto, como aumento da prevaléncia
de malformagoes congénitas(ROCHELEAU; ROMITTI; DENNIS, 2009), baixo peso ao
nascer (BOCCOLINI ez al., 2013b) e pré-eclampsia (PALMER ez al., 2013).

Ressalta-se que a maior parte dos efeitos do uso de agrotdxicos pode ser percebida
em regides de produgio agricola. Embora o impacto na sadde do consumidor final nio seja
mensurdvel, a Agéncia Nacional de Vigilancia Sanitdria (ANVISA) possui, desde 2001, o
Programa de Andlise de Residuos de Agrotéxicos em Alimentos (PARA) que avalia os niveis
de residuos de defensivos agricolas nos alimentos de origem vegetal. O relatério publicado
em 2016 aponta que quase um quinto dos alimentos pesquisados apresentam resultados
insatisfatérios quanto aos residuos encontrados — 16,7% de produtos nio autorizados para
a cultura, 1,33% de alimentos acima do Limite Mdximo de Residuo (LMR) e 1,68% nao
autorizado e acima do LMR simultaneamente (ANVISA, 2016). Dito de outra forma, 19,7%
dos alimentos pesquisados nao deviam sequer estar disponiveis para consumo.

A sustentabilidade ambiental

A prépria invengdo da agricultura, hd aproximadamente dez mil anos, provocou uma
profunda mudanga nos ecossistemas naturais anteriormente existentes. Areas com grande
biodiversidade foram substituidas por plantagdes e criagoes de um nimero limitado de espécies
cuja sele¢do ndo era mais feita pela natureza, mas de forma artificial pelos seres humanos de
acordo com suas necessidades alimentares ou de matérias-primas (ROMEIRO, 2003).

As priticas agricolas, embora nao sejam necessariamente incompativeis com a preservagao
do equilibrio ambiental, nao necessariamente atuam nesta dire¢ao. Se, por um lado, muitas
inovagdes como a agricultura de precisao propiciam uma redu¢ao de danos ambientais, por
outro a introdug¢io em larga escala das monoculturas e o uso abusivo de agroquimicos aceleram
a degradagdo dos recursos naturais. A discussio do papel da agricultura deve levar em conta,
portanto, aabordagem do desenvolvimento sustentdvel que, conforme nos demonstra Romeiro
(2003), pode ser abordada por duas perspectivas: a abordagem da economia ambiental, no
arcabouco do mainstream neocldssico, e a visao da economia ecoldgica.

Embora considere a existéncia de uma restri¢ao a disponibilidade dos recursos naturais,
o olhar da economia ambiental entende que progresso técnico pode superar essas restrigoes.
Neste caso, eles consideram essa uma limita¢ao relativa e que os mecanismos de mercado, ao
elevarem os pregos dos bens escassos, induziriam as inovagbes que permitiriam que seu uso
fosse poupado. E quando o mercado falha nos casos dos bens publicos (ar, dgua, solo, etc.) seria
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necessdria uma interven¢ao para que se forgasse um pagamento por servi¢os ambientais que
refletissem essa escassez (ROMEIRO, 2003). Tais custos externos poderiam ser internalizados,
seja através da intervengdo governamental (PIGOU, 1920) ou por mecanismos de mercado

(COASE, 1960; VARIAN, 1994).

A discordancia central da corrente da economia ecoldgica é em relacio a capacidade
infinita de superagio das restri¢des ambientais globais. Seria necessdria, portanto, uma
estabiliza¢ao do padrio de consumo de acordo com a capacidade de suporte do planeta.
Aqui o entendimento ¢ de que haveria um limite a partir do qual os danos ambientais
podem ser irreversiveis, sendo preciso que se defina uma varidvel de sustentabilidade do
uso desses recursos. Neste sentido, aqui se torna necessdrio que se estabeleca a escala de
consumo que a sociedade considere aceitdvel para garantir o bem-estar das gera¢oes atuais

e futuras (ROMEIRO, 2003).

Deste modo, quando Romeiro (1998) propde o debate sobre meio ambiente e a
dinimica de inovagdes da agricultura, mostra que a discussao da tecnologia ¢ fundamental
para a discussio do papel da agricultura no desenvolvimento. A titulo de exemplo, tanto
Almeida e Lamounier (2005) quanto Valois (2001) mostram que a modificagio genética
de cultivares pode diminuir significativamente o uso de agrotéxicos, hoje um dos grandes
responsdveis pelos danos ambientais da agricultura, como demonstram Pretty ez /. (2000),

Ochoa-Acufia et al. (2009) e Pimentel (2005).

A discussdo da tecnologia na agricultura como possibilidade de solugao para o debate
ambiental deve incorporar ainda a alternativa da transi¢ao agroecoldgica a partir da defini¢ao
de agroecologia proposta por Assis e Romeiro (2002):

A agroecologia resgata esses conhecimentos desprezados pela agricultura
moderna e, ao contrdrio do que muitos dos seus criticos colocam, ao invés de
representar uma volta ao passado, procura utilizar o que hd de mais avangado
em termos de ciéncia e tecnologia para criar agroecossistemas sustentdveis e de
alta produtividade, que apresentem caracteristicas mais semelhantes quanto seja
possivel as dos ecossistemas naturais (GLIESSMAN, 2000). Assim, a agroecologia,
através de uma metodologia prépria e tendo os agroecossistemas como unidade
de estudo, procura compreender o funcionamento e a natureza dessas unidades,
integrando para isso principios ecoldgicos, agrondmicos e socioecondémicos na
compreensio e avalia¢io do efeito das tecnologias sobre os sistemas agricolas e a

sociedade como um todo. (ASSIS; ROMEIRO, 2002, p. 72-73)
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As garantias de transparéncia

As garantias de transparéncia nos garantem, em tltima instincia, a lealdade nas relacoes
sociais, politicas e econdmicas. Um debate necessdrio aqui € a discussao sobre relativizagao do
direito de propriedade e a doutrina da fun¢io social da propriedade. A ideia da fungao social
da propriedade ¢ introduzida pelo jurista francés Leon Duguit:

Ao sustentar a transformagdo geral da concepgao juridica da propriedade, que
deixa de ser um direito subjetivo do proprietdrio para converter-se em fun¢ao social
do possuidor da riqueza, Leon Duguit parte da premissa de que a propriedade
¢ uma institui¢ao juridica que, como qualquer outra, formou-se para responder
a uma necessidade econdmica, e estas necessidades, transformando-se em
necessidades sociais, transformam a propriedade em fun¢ao social, considerando
a interdependéncia dos elementos sociais. Assim,a propriedade evolui de acordo
com as modificacdes das necessidades econdmicas. O conceito juridico de
propriedade dado por Leon Duguit reconhece a necessidade da evolugio dos
conceitos das institui¢oes juridicas de acordo com a evolug¢ao da prépria realidade
economica. (JELINEK, 2006, p. 11)

Essas ideias ganharam forga e se consolidaram no Estatuto da Terra (Lei 4.504 de
30 de novembro de 1964) e até mesmo na doutrina da Igreja Catdlica, quando o Papa
Paulo VI exorta:

O bem comum exige por vezes a expropriagdo, se certos dominios formam
obstdculos a prosperidade coletiva, pelo fato da sua extensao, da sua exploragao

fraca ou nula, da miséria que daf resulta para as populacdes, do prejuizo
considerdvel causado aos interesses do pafs. (PAULO VI, 1967)

A confian¢a do consumidor final na qualidade do produto consumido e a qualidade de
vida dos trabalhadores agricolas também podem ser entendidas como um aspecto das garantias
de transparéncia. O relatério da ANVISA (2016) mostra que o consumo de alimentos precisa
estar sob constante escrutinio do poder puiblico. Ademais, o uso sem receitudrio agrondmico,
por indica¢ao do vendedor, ou a utilizagao sem os equipamentos de prote¢ao individual
(EPI) sao fatores que contribuem decisivamente para o aumento de casos de intoxicagao,
principalmente nos trabalhadores agricolas (SOARES; FREITAS; COUTINHO, 2005).
De acordo com o Dossié Abrasco (CARNEIRO ez 4/, 2015), uma maior fiscalizagio das
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regras existentes combinada com algumas altera¢oes na regulagao (por exemplo, proibigao da
pulverizagao aérea ou banimento de determinados ingredientes ativos) do uso de agrotéxicos
permitiria uma redugao dos impactos na satide. Ou seja, a confianga na atuagio politica das
instituigdes também parece relevante no debate entre agricultura e desenvolvimento.

As liberdades politicas

Jd apontamos na abordagem economicista que Veiga (1994) argumenta pela necessidade
de se realizar uma ruptura sociopolitica para destravar o desenvolvimento econdmico, e que
Rostow (1978) menciona a necessidade de ruptura com as elites tradicionais. Castilho (2012)
nos mostra que as mesmas elites tradicionais descritas no livro publicado em 1948 por Victor
Nunes Leal (2012) ainda detém o poder politico no Brasil. Isso é uma trava a democracia
politica e também & concepgao mais abrangente de desenvolvimento.

Os dados IBGE (2017) mostram que 76% da populagao brasileira encontra-se em
espago predominantemente urbano. No entanto, a bancada ruralista conta hoje com 32
senadores (39,51% do Senado Federal) e 225 deputados federais (43,86% da Cimara dos
Deputados) (FRENTE PARLMENTAR AGROPECUARIA, 2019). Estudo da Oxfam
(2016) mostra que os parlamentares da bancada atuam quase que exclusivamente em defesa
do setor patronal em detrimento da massa de trabalhadores rurais, além de agirem contra a
garantia de direitos, a reforma agrdria e a atuagao dos movimentos sociais.

Uma abordagem para a questdo agraria do Brasil
no século XXI e seu papel no desenvolvimento,
uma disputa entre modelos

Pensar uma questao agrdria e as fungdes da agricultura para o desenvolvimento, por
suposto é algo que varia conforme as condigdes especificas de cada pafs. O Brasil ¢ um dos raros
paises no mundo que estd entre os dez maiores do mundo em extensao territorial (WORLD
ATLAS, 2019), populagiao (UNITED STATES CENSUS BUREAU, 2019) ¢ PIB (SMITH,
2018). Ademais, o Brasil é nao apenas o maior pafs da América Latina, como também a maior

poténcia tropical e do Hemisfério Sul (PADULA; NORONHA; MITIDIERI, 2016).

Nestas condigoes, além das abordagens jé& mencionadas, o papel da agricultura deve
também estar indissociavelmente ligado a discussao da gestao territorial. N2o se trata apenas
da discussao do setor primdrio da economia ou mesmo de uma discussao mais complexa
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dentro do paradigma do desenvolvimento agrdrio. Entre as fungoes-chaves da agricultura em
paises como o Brasil estd o desenvolvimento territorial pensado sob a 6tica da construgao de
um pafs autbnomo e soberano. Neste sentido, o préprio controle dos fatores de produgio
associados ao setor ¢ estratégico, inclusive a propriedade da terra.

Conforme mencionado anteriormente, o Brasil é o pais da reforma agrdria perene.
Em outros paises sé se considera reforma agrdria uma reformulagao completa da estrutura
fundidria. Por aqui uma politica precdria de fiscaliza¢ao da fungdo social da propriedade da
terra é chamada de Programa Nacional de Reforma Agrdria.

O principio da fung¢ao social da propriedade da terra, da forma como estd colocado
na Constitui¢io de 1988, restringe a desapropriagdo para fins de reforma agrdria as terras
consideradas improdutivas. Entretanto, Prado Junior (2000) alerta que as manchas de solo
de pior qualidade sio aquelas que ficam na mio dos pequenos e médios proprietdrios e a
desapropriagao restrita as grandes propriedades improdutivas perpetua este cendrio.

Na3o h4, no Brasil, jurisprudéncia firmada para a fiscaliza¢ao do cumprimento da fun¢ao
social para além da produtividade. Deste modo, nao hd entendimento pacifico do Judicidrio
brasileiro favordvel a desapropriac¢io por exclusivo descumprimento dos aspectos ambiental,
trabalhista ou do bem-estar da fungao social. H4 um comando constitucional que veda a
desapropriagio de terras produtivas. Portanto, a reforma agrdria prevista na Constitui¢ao de
1988 nio deve ser entendida como reforma agréria.

Embora nio se tenha atravessado, no Pais, um processo de reforma agrdria com
comego, meio e fim, hd os que entendem que ela nao é mais necessdria. Ainda que tenha
sido uma etapa necessdria no desenvolvimento de nagdes hoje consideradas desenvolvidas,
o Brasil teria perdido este bonde da histéria. Esses entendem e, eventualmente, concordam
com a argumenta¢io econémica em defesa da reforma agrdria, mas argumentam que nao
haveria no Brasil de hoje pudblico para essa reforma agrdria e que a necessidade seria, no
mdximo, de se atuar pontualmente nos conflitos existentes e assentar as poucas dezenas
de milhares de familias acampadas no Pais. Os dados do Censo Agropecudrio do IBGE de
2017 desmentem essa tese ¢ mostram uma demanda muito maior, como pode ser observado
na tabela apresentada na pdgina ao lado.

218 POR UMA ECONOMIA POLITICA INCLUSIVA, CRIATIVA E SUSTENTAVEL - VOLUME 2



Tabela1- Demanda Potencial da Reforma Agraria
(Produtores sem area e minifundios)

Tipo de estabelecimento Total de estabelecimentos
Produtores sem 4drea 76.671

Maior que 0 menor que 0,1 hectares 75.121

De 0,1 a menos de 0,2 hectares 54.800

De 0,2 a menos de 0,5 hectares 174.551

De 0,5 a menos de 1 hectares 303.467

De 1 a menos de 2 hectares 467.982

De 2 a menos de 5 hectares 817.425
Demanda Potencial 1.970.017

Fonte: IBGE. Censo Agropecudrio - resultados preliminares, 2017.

O Estatuto da Terra (LEI 4.504, de 30 de novembro de 1964) estabelece como objetivo
da reforma agréria eliminar o latifindio e o minifindio. No Brasil, uma 4rea inferior a um
mdédulo fiscal ¢ considerada um minifindio, e a legislagao brasileira também prevé a fragao
minima de parcelamento (drea minima que um imével pode ter). Tanto o mdédulo fiscal
quanto a fragio minima de parcelamento sao definidos por municipio. Os menores valores
para essas medidas no Pais sdo respectivamente cinco e dois hectares. A tabela acima mostra
que a demanda existente por reforma agréria, considerando apenas as dreas abaixo da menor
fracio minima de parcelamento e os produtores sem 4rea, apresenta um publico potencial a ser
atendido pela democratizagao do acesso a terra no Brasil de mais de 1,15 milhao de familias.
Se incluirmos todos os minifiindios na conta, dreas abaixo de cinco hectares, terfamos mais
817.425 microproprietdrios, ou seja, a demanda por reforma agrdria poderia ser considerada
algo como um pouco menos de dois milhdes de familias.

Essa discussao se insere no debate da questdo da seguranga alimentar. O aumento
da produtividade na agricultura tem funcionado como uma linha de defesa primdria da
humanidade contra uma crise malthusiana — a ideia de que a limita¢ao da disponibilidade dos
recursos naturais ¢ o aumento populacional conduziriam a humanidade & fome. O sucesso
da agricultura no século XX, inclusive, caracteriza-se mais pelo aumento da produtividade
dos recursos disponiveis do que por uma expansio da base disponivel de recursos. Novas
demandas para a agricultura do mercado de energia e as mudangas climdticas tém trazido de
volta a preocupagao com os limites do crescimento da agricultura, colocando a questao sobre
a possibilidade de manutenggo no século XXI dos ganhos de produtividade do século XX. Na
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metade do século vigente serdo 9 bilhdes de pessoas que precisarao ser alimentadas, vestidas
e abrigadas no planeta. Encontrar uma maneira de atender as necessidades bdsicas dessas
pessoas de maneira sustentdvel ¢ um dos desafios que enfrenta nossa sociedade e a agricultura

hoje (FUGLIE; WANG; BALL, 2012).

A discussao do modelo de exploragio ideal das terras ¢ vital para a discussio de como
alimentaremos os bilhdes de habitantes do planeta. Temos, de um lado, um modelo de
agronegécio baseado em monoculturas, no deserto verde, no uso intensivo dos agrotdxicos
e na manipula¢do genética de impactos ainda incertos. No Brasil, as dreas voltadas para
alimentos de consumo interno da populagao brasileira tém perdido espago para culturas de
exportagao ou para produgio de géneros nao alimenticios, muitas vezes voltados ao mercado
de energia.

Os gréficos a seguir, elaborados a partir da Pesquisa Agricola Municipal do IBGE (2019)
com dados entre 1989 e 2016, comparam séries histéricas de dreas plantadas, quantidade
produzida e rendimento de quatro produtos: arroz, feijao, soja e cana-de-agticar. O arroz e o
feijao foram escolhidos por serem os dois produtos bdsicos da dieta do brasileiro, enquanto
a soja foi selecionada por ser o principal produto agricola de exportagio e a cana-de-agucar,
por sua vez, tem sua produ¢io parcialmente voltada para a produgio do agicar (boa parte
exportada) e outra parte atende ao mercado energético com a produgao do etanol.

Grafico 2 - Area Plantada, Arroz (em casca), 1989-2817

Fonte: IBGE (SIDRA). Pesquisa Agricola Municipal.
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Grafico 3 - Area Plantada, Feijdo (em grao), 1989-2017

Fonte: IBGE (SIDRA). Pesquisa Agricola Municipal.

Grafico 4 - Area Plantada, Cana-de-actcar, 1989-2817

Fonte: IBGE (SIDRA). Pesquisa Agricola Municipal.
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Grafico 5 - Area Plantada, Soja (em grdo). 1989-2817

Fonte: IBGE (SIDRA). Pesquisa Agricola Municipal.

Em nidmeros, tinhamos em 1989 uma drea plantada de 5.406.157 hectares de arroz,
5.519.998 hectares de feijao, 4.153.353 hectares de cana-de-agticar e 12.245.236 hectares de
soja. Em 2017, os hectares plantados passaram para 2.012.687 de arroz, 3.069.622 de feijao,
10.229.881 de cana-de-agticar e 33.980.705 de soja. Uma diminui¢ao da 4rea plantada dos
produtos da dieta bdsica do brasileiro num periodo em que a populagio saltou de cerca de
147 milhdes para aproximadamente 209 milhdes de pessoas. Isto evidencia um modelo de
desenvolvimento adotado pelo Pais.

Por suposto, a queda na drea plantada poderia ser compensada por uma melhora no
rendimento por hectare. Embora seja verdade que o rendimento melhorou tanto para o arroz
quanto para o feijao — o arroz varia de 2.104 kg/ha em 1989 para 6.210 kg/ha em 2017 e o
feijao vai de 446 kg/ha para 1.085 kg/ha (IBGE, 2019)°' — este aumento ndo teve grandes
impactos na quantidade produzida, como podemos ver nas informagoes a seguir.

“"Para comparacio, o rendimento da cana-de-agiicar vai de 61.985 kg/ ba para 74.482 kg/ha ¢ o da soja passa de 1.971 kg/ ha para
3.377 kg/ ha.
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Grafico 6 - Quantidade produzida, Arroz (em casca), 1989-2817

Fonte: IBGE (SIDRA). Pesquisa Agricola Municipal.

Grafico 7 - Quantidade produzida, Feijdo (em gréo). 1989-20617

Fonte: IBGE (SIDRA). Pesquisa Agricola Municipal.
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Grafico 8 - Quantidade produzida, Cana-de-acucar, 1989-2817

Fonte: IBGE (SIDRA). Pesquisa Agricola Municipal.

Grafico 9 - Quantidade produzida. Soja (em grdo). 1989-2817

Fonte: IBGE (SIDRA). Pesquisa Agricola Municipal.
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Em ndmeros, saimos de um patamar, em 1989, quando se produzia 11.044.453
toneladas de arroz, 2.310.546 toneladas de feijao, 252.642.623 toneladas de cana-de-
aglcar e 24.071.360 toneladas de soja para 12.469.516 toneladas de arroz, 3.033.017
toneladas de feijao, 758.548.292 toneladas de cana-de-agticar e 114.599.168 toneladas de
soja em 2017 (IBGE, 2019). Se pensarmos a variagao populacional, a produgio per capita
dos alimentos bdsicos do brasileiro caiu entre 1989 e 2017 cerca de 20,59% no caso do
arroz e 7,67% para o feijao.

Noronha e Falcén (2018) mostram que essa disputa entre modelos, materializada na
disputa pela terra, pode ser assim sintetizada:

O primeiro modelo estd definido pelo agronegécio patronal, que atende parte do
mercado interno por meio de cadeias agroindustriais, mas principalmente estd
inserido no mercado internacional de commodities, sustentando a acumulac¢ao
de cadeias agroindustriais estrangeiras. O segundo modelo tem por moldura a
agricultura familiar, assentamentos da reforma agrdria e comunidades tradicionais
e estd fortemente vinculado 4 produgio de alimentos para o mercado interno,

além da subsisténcia familiar. NORONHA; FALCON, 2018).

Ao mesmo tempo, os autores demonstram que, mesmo existindo espagos de conflitos,
hd também “espagos de integragdo e convivéncia entre os dois modelos, com resultados
benignos e malignos em diferentes gradagoes” (NORONHA; FALCON, 2018). A partir

desta percep¢ao e da abordagem pela 6tica dos territérios rurais, é apresentado

[...] um desenho das relagbes sociais entre os atores que performam na nova
ruralidade brasileira, definindo as arenas onde as disputas e integra¢des podem
acontecer. Milton Santos teorizou sobre esses novos atores que surgem com a
maior densidade informacional e técnica dos espagos rurais que se integram nas
redes de produgio capitalista. Sao algados a autoridades locais o agrénomo, o
veterindrio, o gerente do banco, entre tantas outras personagens da socioeconomia

do Brasil no século XXI.

O sistema unificado da ruralidade bipolar do agronegécio e da agricultura
familiar amalgama em cada territério os diferentes atores e suas relagoes formais
e informais, e aponta conflitos bem como pontos de integragao nos seguintes
subsistemas: a) nas organiza¢des publicas dos trés niveis federativos; b) no
acesso ao mercado financeiro e 4 educagdo financeira; ¢) no acesso a tecnologia,
assisténcia e aos insumos; d) na comercializagio em diferentes escalas (bolsa de
mercadorias internacional, contratos agroindustriais, feiras regionais e locais,

cooperativas); €) no acesso a terra. (NORONHA; FALCON, 2018).
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Estavisao ésintetizada nos modelos de tipologia da ruralidade brasileira apresentados
a seguir:

Figura 1 - Modelos de tipologia da ruralidade brasileira

Fonte: Noronha e Falcén (2018)

O modelo a esquerda é o hegemonico do agronegécio incorporado nas cadeiras globais de
valor, articulado e coordenado pelo sistema financeiro, com acesso a tecnologia de ponta. E um
modelo que detém “a hegemonia cultural e politica local, regional e nacional” e instrumentaliza

“racionalmente os demais atores do sistema produtivo” (NORONHA; FALCON, 2018).

Ao centro aparece o modelo hegeménico da agricultura familiar, coordenado pelo poder
publico e mediado pelo sistema financeiro de forma a que lhe permita o acesso dos insumos
e meios de produgao que lhe permitam a inser¢io no sistema produtivo: terra, tecnologia,
equipamentos, comunica¢do, entre outros. A coordenagio estatal “¢ a base desse modelo
mesmo nos paises capitalistas mais desenvolvidos. Sem essa coordenagao, a probabilidade de
destrui¢ao dos sistemas produtivos é extremamente alta” (NORONHA; FALCON, 2018).

A direita se propée um modelo alternativo, integrado de agricultura sustentdvel,
no qual a mediagio comercial-financeira e a coordenagio estariam a cargo dos préprios
produtores rurais. A ideia vem da experiéncia concreta, e exitosa, desenvolvida e testada em
diversos sistemas produtivos no Acre chamada de Parceria Publico-Privada-Comunitdria

(MACHADO, 2010).
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Nesse caminho, o Estado apoia e fomenta a cooperativa dos agricultores
familiares que se torna sécia de um empreendedor privado com experiéncia
agroindustrial/comercial, integrando a produ¢ao e a apropriagio dos lucros,
aportando tecnologia de produgio e de comercializagio. A permanéncia do
apoio até a primeira sucessdo geracional da agricultura familiar é a chave do
sucesso desse modelo, permitindo a elevagao do conhecimento técnico (filhos de
agricultores) sem perda do conhecimento tdcito (dos agricultores e assentados).

(NORONHA; FALCON, 2018).

Este novo modelo teria o potencial no apenas de dinamizar os sistemas e arranjos
produtivos locais, como também de corrigir aos poucos a injustiga cognitiva e melhorar
a produtividade da agricultura brasileira. Também parece uma possibilidade de “um
caminho novo de promogao da agricultura orginica e sustentdvel, com desenvolvimento de
inovagoes tecnoldgicas nos sistemas integrados da ruralidade no século XXI” (NORONHA;

FALCON, 2018).

A constru¢cdo de uma nova agenda para o campo

A construgao de uma agenda para o campo pressupde uma atuagio do Estado na
promogdo de politicas publicas que permitam que a agricultura cumpra o seu papel no
desenvolvimento brasileiro no sentido mais amplo. Neste sentido, é necessdrio revisar o teto
de gastos imposto pela Emenda Constitucional n° 95 e os aspectos da Lei de Responsabilidade
Fiscal (LRF) que colocam sob ameaga o gestor publico por executar politicas piblicas. O
paradigma ideal seria que o governo brasileiro tivesse sua légica orcamentdria lastreada
na ideia das finangas funcionais (LERNER, 1955), um contraponto 2 ideia das finangas
sauddveis que embasa o pensamento de austeridade e coloca os governos reféns de resultados
fiscais. Nesta perspectiva, rejeitar-se-ia a ideia de equilibrar o orgamento governamental num
ano ou qualquer outro perfodo arbitrdrio para que o gasto publico fosse orientado pelo nivel
do emprego, pela taxa de inflagao e pelo bem-estar da populagzo.

Entretanto, como isto ndo ocorre, hd regras especificas para o financiamento de uma
efetiva politica agrdria no Brasil. O Estatuto da Terra assegura o financiamento da reforma
agrdria por meio da criagao do Fundo Nacional da Reforma Agrdria que garantia, entre outros
recursos, a destinagao especifica de 3% (trés por cento) da receita tributdria da Unido. Este
dispositivo acabou alterado pelo Decreto-Lei n° 2.431/1988 que criou o Fundo Nacional da
Reforma e do Desenvolvimento Agrério — Funmirad, destinado a fornecer os meios necessérios
para o financiamento da reforma agrdria e dos érgaos incumbidos da sua execugdo. Entre as
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fontes de financiamento do Funmirad estavam o Fundo de Investimento Social (Finsocial)
administrado pelo Banco Nacional de Desenvolvimento Econdmico e Social (BNDES), cujos
recursos nao chegam ao INCRA.

O Decreto-Lei n° 1.146, de 1970, vincula ao INCRA receitas que, de acordo com
exposi¢oes publicas da presidéncia da autarquia antes do impeachment, superavam o valor de
R$ 1,2 bilhao, recursos estes que nos dltimos anos nao foram destinados para as atividades-
fins do INCRA. Uma atualiza¢io dos valores da Taxa de Servigos Cadastrais, de que trata o
art. 5° do Decreto-Lei n° 57, de 18 de novembro de 1966, com as alteracoes do art. 2° da
Lei n° 6.746, de 10 de dezembro de 1979, e do Decreto-Lei n° 1.989, de 28 de dezembro de
1982, pode garantir um incremento de R$ 500 milhoes anuais ao orgamento do INCRA.

Outra forma de incrementar o orgamento da reforma agrdria seria uma eventual
parceria do INCRA com a Receita Federal na fiscalizagao do Imposto Territorial Rural, que
poderia elevar a arrecada¢io desse tributo, de acordo com o Sindicato Nacional dos Peritos
Federais Agrdrios, de cerca de R$ 850 milhoes para cerca de R$ 8,3 bilhoes. Se 10% desses
recursos fossem destinados ao INCRA, j4 haveria um aumento or¢amentdrio de mais de R$

800 milhdes (SINDICATO NACIONAL DOS PERITOS FEDERAIS AGRARIOS, 2015).

A transforma¢io do Funmirad, um fundo contdbil, em um Fundo Nacional de
Desenvolvimento Agrdrio (FNDA) como um fundo especial contdbil de natureza financeira,
vinculado ao INCRA, poderia assegurar uma relativa autonomia da autarquia em relagio ao
orgamento da Unido, liviando-a dos constrangimentos impostos pela Emenda Constitucional
n° 95 e os sucessivos ajustes fiscais que todos os tltimos governos fizeram. Tal fundo poderia
ser turbinado pelo uso das dreas preservadas em assentamentos no mercado de cotas de reserva
ambiental e crédito de carbono.

Com o financiamento publico assegurado, ¢ possivel construir uma nova agenda que
tenha como objetivo o modelo integrado de agricultura sustentdvel, ancorado na reforma
agrdria, na transi¢ao agroecoldgica, na biotecnologia e na incorporagao de inovagoes advindas
da chamada Industria 4.0. A seguranga alimentar combinada com mudangas de valores e
consumo nos centros urbanos coloca desafios singulares para a agricultura familiar e para o
agronegdcio patronal. Se a primeira deve buscar maior acesso a tecnologias, a segunda deve
transitar de forma definitiva para uma produgao sustentdvel. Se nio for capaz de responder a
esses desafios, a agricultura nao cumprird seu papel no desenvolvimento brasileiro e este estard
definitivamente comprometido.
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INTRODUGCAO

A Previdéncia Social é um dos elementos de protegao social dos mais importantes no
Brasil. Atinge a maioria dos brasileiros tendo uma cobertura compreendida por especialistas
como superior a 84% quando falamos da populagdo idosa, e aproximadamente 72% quando
falamos da populagao ocupada, conforme dados oficiais®.

Do ponto de vista econdmico, a Previdéncia Social ostenta nimeros elevados de
recursos econdmicos distribuidos, tendo influéncia econémica em diversos municipios em
que, inclusive, representa parcela maior distribuida do que o Fundo de Participagao dos
Municipios — FPM (71.8%)%.

Ou seja, a Previdéncia Social atinge muitos brasileiros e movimenta recursos elevados
em relagio ao PIB.

Sendo assim, por cumprir papel tdo importante social, econémico e de pacificagao
social, ¢ um tema afeto a todos os brasileiros, inclusive aqueles que virdo a nascer, como
veremos na questao intergeracional. A Previdéncia Social cumpre, ainda, papel importante na
distribui¢ao de renda e na diminui¢io da pobreza na faixa etdria dos idosos.

Ver em : bitps:/ | www.inss.gov.br/ protecao-previdenciaria-chega-a-846-na-populacao-idosa-no-brasil/

CVer em : http:/ | www.previdencia.gov.br/ 2014/ 01 [ rgps-beneficios-pagos-pela-previdencia-ultrapassanm-fpmr-en-7 18-dos-municipios-do-brasil/
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Sendo um tema que afeta a todos, torna-se imperativo o conhecimento para melhor
democratizagio do assunto e da participa¢io da sociedade na definigao dos caminhos a serem
trilhados na seara previdencidria de forma equilibrada, responsdvel e justa.

E com esse objetivo que se pretende apresentar alguns tdpicos importantes da
Previdéncia Social de interesse para todos, servindo como subsidio para um debate mais
frutifero e transversal.

A Previdéncia Social ¢ de todos os brasileiros e um patrimoénio a ser cuidado, pois ¢ ela
que garante protegao e seguranca aos trabalhadores e seus dependentes; seja na felicidade da
natalidade ou no momento da aposentadoria, a Previdéncia Social ¢ a grande companheira
dos brasileiros.

Assim sendo, vamos trilhar, nestas poucas pdginas, por algumas nogdes importantes
sobre a Previdéncia Social dos brasileiros.

NOCOES BASICAS DE PREVIDENCIA

A Previdéncia Social é uma expressao importante da solidariedade entre os membros de
uma sociedade que pactuam e dividem os riscos sociais entre toda a sociedade. A Previdéncia
Social brasileira é a expressio dessa solidariedade, sendo responsdvel por uma das mais
importantes politicas de distribuigao de renda® existente no Pafs.

Desta forma, devemos de inicio situar “onde” se encontra, dentro do sistema brasileiro
de protegio, a Previdéncia Social.

“Para aprofundamento, ver : “A Previdéncia Social ¢ as distorcies na distribuicio de renda” - https:/ [ revistas.pucsp.br/ rpe/ article/
viewFile/ 21394/ 16282 , “A Previdéncia Social Como Politica De Distribuicio E Redistribuicao De Renda” — (DOI: 10.26668/
IndexLaw|onrnals/ 2525-9865/2018.14i1.4426 ) hitps:/ | www.researchgate.net/ publication/ 327268413_A_PREVIDENCIA_
SOCIAL,_COMO_POLITICA_DE_DISTRIBUICAO_E_REDISTRIBUICAO_DE_RENDA, A Previdéncia — Social
como  determinante da Distribui¢io de Renda no Estado Do Ceard - http:/ | wwm.periodicoseletronicos.ufma.br/ index.php/ rppublica/
article/ viewFile) 6347/4251, Previdéncia Social como instrumento de distribuicio regional da renda - bitp:/ [ repositorio.ipea.gov.br/
bitstream/ 11058/ 5493/ 1/ BRU_n2_previdencia.pdf
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Quando ouvimos falar de Previdéncia Social ou Seguridade Social, é comum j4 ficarmos
um pouco confusos sobre quem é quem dentro desses termos. Confusao maior quando se
inclui ainda o INSS — Instituto Nacional do Seguro Social, érgao que operacionaliza tao
importante politica social, sendo o ponto de contato entre o Estado e a sociedade. A melhor
forma de compreendermos as coisas, a0 nosso juizo, ¢ sempre entender a evolugio e os
conceitos, que nestes casos sao todos expressos juridicamente, ¢ entender melhor o sistema
de protegao brasileiro.

Desta forma, podemos compreender as qualidades, problemas e disfuncionalidades
desse sistema e, portanto, entender quais s30 premissas para um bom debate propositivo.

Para comeco, devemos entender que na Previdéncia Social os principios norteadores
sdo reflexos do espirito e da necessidade de solidariedade dentro de uma sociedade justa,
inclusive do ponto de vista juridico.

Desta forma, a Constituicio Federal de 1988 — CF/88 refletiu em seu texto todo
esse espirito e estruturou a Seguridade Social, composta pela Previdéncia Social, Satdde e
Assisténcia Social. Vejamos o quadro a seguir:

Seguridade Social

CAPITULO II
DA SEGURIDADE SOCIAL
SECAO1
DISPOSICOES GERAIS
Art. 194 a art.204

Previdéncia Social Sadde Assisténcia Social
(Art.201 a art.202) (Art.196 a art.199) (Art.203 a art.204)
Contributivo N3zo Contributivo N3zo Contributivo

aos segurados e a todos aos necessitados
dependentes

Ousseja, a Previdéncia Social ¢ parte do Sistema de Seguridade Social, a ele se integrando
e compartilhando principios e valores, sendo uma construgao histérica e produto de um
movimento evolutivo.

A Previdéncia Social tem dois importantes regimes, a saber: Regime Geral de Previdéncia
Social - RGPS e Regimes Préprios de Previdéncia Social — RPPS, do servidor publico. Tem
ainda o Regime Complementar de Previdéncia Privado (art. 202 da CF/88) e Publico (art.
40 da CF/88).
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Esse sistema, no caso da Previdéncia Social, ¢ contributivo, ou seja, ao contrdrio da
Satide e Assisténcia Social, é financiado por toda a sociedade, direta e indiretamente, seja pelas
contribui¢bes dos trabalhadores e empregadores (art. 195 da CF/88), outras contribuigoes,
receitas de concursos de progndsticos, entre outros e, também do orgamento dos entes
publicos, que sdo responsdveis por cobrir eventuais déficits.

Evidentemente, nao se alcangou esse quadro atual de prote¢io social de forma
instantinea e regular, na verdade houve uma evolugao histérica que acabou se refletindo
diretamente da necessidade de novos instrumentos de prote¢ao social que ao longo do
tempo migraram da seara privada para a tutela estatal. As relagdes econdmicas e de trabalho
se alteravam, novos riscos sociais surgiam e a protecao para esses riscos deveria ser suportada
por um sistema proprio.

Breve Historia e Evolugdo

E atribuida ao chanceler Bismarck®® a responsabilidade pelo nascimento da
Previdéncia Social como a conhecemos. A construgao do chanceler se expressou por meio
da lei de seguros sociais.

Neste caso, reconheceu-se a necessidade de haver uma especial prote¢iao para as
principais contingéncias a época de forma mais geral e nio categorizada. A incapacidade
por doenga, o acidente do trabalho, o seguro invalidez e a velhice foram reconhecidos como
suficientes para gerar uma contraprestagio estatal. O projeto de seguro social de Bismarck
resultou em sucesso e, claro, foi copiado por muitos outros paises da Europa.

A sustentagao financeira era dividida entre empregados, empregadores e o Estado.

O sistema torna a adesao obrigatdria, trazendo um conteddo juridico impositivo para
a relacao de filiagao.

% Para maior aprofundamento, ver em: Marcel van Meerhaeghe, (2006) “Bismarck and the social question”, Journal of Economic Studies, 10,
33 Lssue: 4, pp.284-301, hitps:/ [ doi.org/ 10.1108/01443580610688448

% Segundo Bollmann (2009, p. 57): “A instituicio de redes de seguro social foi realizada na Alemanha, a partir de uma reagio do chanceler
do império, Otto von Bismarck, as sucessivas vitdrias dos socialistas que adquiriam mais cadeiras no Parlamento. Fle resolven tornar o partido
socialista ilegal enr 1878 e, em seguida, como nma compensagio, propds uma série de leis de protecao aos trabalhadores contra acidentes de trabalbo,
enfermidades e velhice.”
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Claro, nao se pode ainda reconhecer que a inspiragao era apenas garantir a prote¢ao
em face dos riscos da vida, como uma verdadeira teoria de prote¢io social, mas era
principalmente numa concepgao securitdria do direito privado que se enxergava, a época
dessa cobertura. Ou seja, havia um conjunto enorme de pessoas que eram desprovidas de
qualquer cobertura e que tiveram os seus riscos agravados em face das realidades impostas
pela Revolugao Industrial, e isso era um problema relevante e fonte de turbuléncias para
o progresso ¢ a estabilidade do Estado; portanto, a construgao naquele tempo que trouxe

uma maior estabilidade e pacificagdo social.

Da mesma forma, mesmo nos Estados Unidos da América — EUA — houve a edicao,
em 1935, do Social Security Act, do governo do presidente Roosevelt, que também visava
arrefecer os efeitos sociais negativos causados pela crise de 1929 na populagio americana.
O que reforga a preocupagao, naqueles tempos dificeis, de se trazer certa estabilidade social

mediante politicas de cobertura previdencidria.

Essa visao contratualista de seguro foi sendo mitigada com o tempo, e a construgao
de bases tedricas mais flexiveis do contetido do seguro social foi sendo criada, ao longo
do século XX, especialmente no pés-guerra e na formula¢io do Estado de Bem-Estar

Social europeu.

Essa evolugio trouxe o entendimento de que o sistema de seguridade social deveria
abarcar medidas de contraprestagao, bem como de prestagoes aos desprovidos (assisténcia
social) de forma a garantir um minimo de dignidade 4 vida dos seus membros. Ou seja,
evolui a concepgido desses direitos nao mais apenas para cobertura de eventos da vida do
trabalhador, mas também para se estabelecer um minimo a que todos deveriam, de alguma

forma, ter acesso.

Esse modelo acabou sendo exportado para o Brasil mais tarde, e tem influéncia até os

dias de hoje.

No ano de 1923, edita-se o Decreto Legislativo n° 4.682, conhecido como “Lei
Eloy Chaves”.

Esta lei, pela primeira vez, criava as tais das Caixas de Aposentadorias e Pensoes
(ferrovidrios inicialmente, portos, servigos de telégrafo, dgua, gds e energia) com aportes
de custeio obrigatério dos empregados e empregadores, sendo sua organizagiao simile
a das seguradoras e independente dos interessados, visando garantir o equilibrio atuarial.
Posteriormente, foram concentradas em uma somente: a Caixa de Aposentadoria dos

Ferrovidrios e Empregados em Servigos Publicos.
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Esse modelo, j4 na década de 30, se expandiu nao ficando restrito somente a empresas,
mas também a categorias profissionais”’ publicas e privadas em nivel nacional, e com isso
gerenciavam o que naquela época era um arremedo de Sistema de Previdéncia Social.

De toda forma, verifica-se que nesse estigio de evolugio, em que pesem diversos
avangos, ainda nao havia uma disposi¢ao sistémica para uma ampla cobertura previdencidria
que abarcasse todos os brasileiros, e ainda persistia a necessidade e capacidade de articulagao
de categorias e empresas para acesso a uma protegao previdencidria.

Com o fim da Segunda Guerra Mundial, e a saida do presidente Getdlio Vargas,
inaugura-se uma nova ordem no Brasil, com a Constitui¢ao Federal de 1946. As mudangas
que ocorriam no 4mbito internacional aquele tempo tiveram grande influéncia nos modelos
que vivemos até hoje.

Podemos dizer que ¢ o dltimo processo® mais importante de evolugao, pois chega-se
a0 pensamento de que todos deverdo, em suas necessidades essenciais, ser amparados pelo
Estado, independentemente de outros fatores, bastando haver a necessidade.

E a concepgao da Seguridade Social, o dpice da construgao dos direitos sociais, dentro
da realidade de cada Estado®.

No imbito internacional, os intimeros instrumentos’’ editados extravasam a nova
forma de se conceber e limitar essa relagio entre Estado e individuo: ¢ o “Estado de Bem-
Estar Social”.

Entre outros: O Instituto de Aposentadoria e Pensies dos Maritimos — LAPM, o Instituto de Aposentadoria ¢ Pensies dos Comercidrios
— LAPC, o Instituto de Aposentadoria e Pensies dos Bancarios - LAPB, o Instituto de Aposentadoria e Pensies dos Industridrios — LAPI, o
Instituto de Previdéncia e Assisténcia dos Servidores do Estado — IPASE, o Instituto de Aposentadorias e Pensoes dos Empregados em Transporte
¢ Cargas — IAPETEC

YA partir dessa cronologia, ¢ possivel concluir que a evolugao mundial da Previdéncia Social observon trés fases bistdricas: (1) inicial, da
origem até 1918, mediante criagio de regimes em paises enropens; (2) intermedidria, com expansao geogrdfica dos sistemas para diversos
paises nao europens a partir de 1919; e (3) contemporinea, de 1946 até os dias atnais, caracterizada pela expansao do acesso as prestagies.

(BOLLMANN, 2009, p. 61).

5 Surge um dos mais importantes programas de seguridade social, elaborado pelo comité interministerial presidido por William Beveridge enz 1941
¢ 1942. O Plano Beveridge rompeu com a tradicao liberal de atender apenas a determinadas categorias de operdrios, em geral os mais organizados,
para quem se montava aparelbo especifico para administrd-lo. Este plano era, também, redistributivo ao propor que o custo do Estado de Bem-
Estar fosse suportado pelos contribuintes e nio apenas pelos diretamente interessados. Inspiron, assim, a construcio do atual modelo de Welfare
State enr numerosos paises. (BOLLMANN, 2009, p. 58).

"Tome como exemplo a Declaragao Americana Dos Direitos ¢ Deveres do Homem (1948), a Declaracao Universal dos Direitos Humanos

(1948), Convengao Europeia dos Direitos Humanos (1950), a Carta Social Enrgpeia (1961), o Pacto Internacional de Direitos Econdmicos
Sociais e Culturais (1966) ¢ a Convengao Americana sobre Direitos Humanos (1969).
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Dentre esses instrumentos, o mais importante ¢ a Declaragao Universal dos Direitos do
Homem", e que, particularmente, porta em seu art. 25’ comando de natureza previdencidria.

Os direitos sociais ganham maior relevincia, deixam de ser mera aspira¢ao dos pobres
trabalhadores para serem algados a categoria de direitos subjetivos, ou seja, esses trabalhadores
passam a ter atribuidos pela lei direitos exigiveis perante esse novo Estado.

Esses direitos foram algados no nivel Constitucional em diversas constitui¢coes nacionais,
como se pode verificar, por exemplo, na Constitui¢ao Italiana’7* de 1947, em vigor a partir

de 01/01/1948.

apel do Estado se altera e nao mais € suficiente que ele se abstenha de interferir nos
O 1 do Estad le ficiente que el bstenha de interf
direitos fundamentais das pessoas, ao contrdrio, ele passa a ter um papel de protagonismo
para efetivagdo desses direitos sociais incorporados ao rol de direitos fundamentais.

Disso, podemos retornar ao Brasil para verificarmos a evolugao do pés-guerra na
mesma temadtica.

Evidentemente, o Brasil, embora tenha participado efetivamente da II Guerra Mundial
e suportado hostilidades contra seus navios em seu litoral, nao sofreu a destruigao e os horrores
suportados pelo continente europeu que deram grande impulso a formulagao e adogao do
Estado Social.

""Encontra-se en: bitps:/ [ wwm.obehr.org/ EN/ UDHR/ Documents/ UDHR_Translations/ por.pdf

PArt. 25 - “1.Toda a pessoa tem direito a um nivel de vida suficiente para lhe assegurar e a sua familia a saiide e o bem-estar, principalmente
quanto a alimentacdo, ao vestudrio, ao alojamento, a assisténcia médica e ainda quanto aos servigos sociais necessarios, e tem direito a seguranca no
desemprego, na doenca, na invalidez, na vinvez, na velhice ou noutros casos de perda de meios de subsisténcia por circunstancias independentes da
sua vontade. 2.4 maternidade e a infincia tém direito a ajuda e a assisténcia especiais. Todas as criangas, nascidas dentro on fora do matrimonio,
gozanm da mesma protecao social.”

PEncontra-se em https:/ | www.senato.it] application/ xmanager/ projects/ leg18/ file/ repository/ relazioni/ libreria/ novita) X111/ COST_
PORTOGHESE.pdf

" Constituigio da Repiiblica Italiana - Art. 38 Todos os cidaddos, impossibilitados de trabalbar e desprovidos dos recursos necessarios para viver,
tém direito ao praprio sustento e a assisténcia social. Os trabalbadores tém direito a que sejam previstos e assegurados meios adequados as suas
exigéncias de vida em caso de acidente, doenga, invalidez, velbice e desemprego involuntdrio. Os incapacitados e os deficientes tém direito a educacao e
a0 encaminhamento profissional. As tarefas previstas neste artigo proveem drgaos ¢ instituicoes predispostos on integrados pelo Estado. A assisténcia
privada ¢ livre.
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No periodo do pés-guerra, o Brasil trilhou uma evolu¢ao” um pouco distinta
temporalmente dos europeus.

Em 1960, hd um grande marco legislativo do ponto de vista previdencidrio, que ¢é
a edigdo da Lei Orgénica da Previdéncia Social — LOPS (Lei n° 3.807/1960), que uniu a
legislagao previdencidria aplicdvel e com isso unificou os regimes diversos.

J4 no periodo do regime militar, hd a criagdo do Instituto Nacional de Previdéncia
Social — INPS, por meio do Decreto-lei no 72, de 21 de novembro de 1966, o qual extinguiu
os Institutos de Aposentadorias e Pensdes e unificou a administra¢io da Previdéncia Social no
Brasil, depois sendo o INPS incorporado junto com o Instituto de Administra¢ao Financeira
da Previdéncia e Assisténcia Social — IAPAS em Instituto Nacional do Seguro Social — INSS,
por meio do Decreto n° 99.350 de 27/06/1990.

Ainda dentro da perspectiva de organicidade, a edi¢ao da Lei n° 6.439, de 1° de
setembro, organizou em 4mbito nacional a Previdéncia Social, através da criagao do Sistema
Nacional de Previdéncia e Assisténcia Social — SINPAS, com a criagdo de vdrios 6rgaos,
divisao e distribuicao de fungaes.

Chegamos a Constitui¢ao Federal de 1988, que foi promulgada em 05 de outubro
de 1988, e foi um marco, nao s6 do ponto de vista do ordenamento juridico, mas também
porque veio a coroar o processo de redemocratiza¢o que o Pafs vivia, apés mais de vinte anos
de governos militares e participagao politica e social reduzida.

Fato ¢ que chegamos a um novo marco nao somente juridico, mas também de uma
nova forma de relagao Estado e cidadio com a CF/88.

A CF/88 estabelece, dentro do rol dos direitos sociais, a previdéncia social, a prote¢ao
da maternidade e 4 infincia e a assisténcia aos desamparados (art. 6°). Ainda, no Titulo VIII
— Da Ordem Social, traz um capitulo dedicado a Seguridade Social (Capitulo II), com quatro
se¢oes, um relativa a disposi¢oes gerais e as demais dedicadas, respectivamente, a saide,
previdéncia social e assisténcia social. No art. 201, a CF/88 prevé o cardter contributivo e

7 Segundo Bollamann (2009, p. 61): “No Brasil, tanibém ¢ possivel dividir este processo em fases. A primeira, consiste na organizacio por empresas,
iniciada com a Lei Eloy Chaves. A segunda, a organizacao por Categorias Profissionais, a partir da criagao do Instituto - de Aposentadoria e
Pensies de Maritimos. A terceira, com a organizagio por clientela, iniciada pela LOPS. Em seguida, a fase da organizacao por propdsito, com a
criagdo do Sinpas, ¢, por fim, a fase atual, a partir da criagao do INSS. Para José Ricardo Caetano Costa, o historico da Previdéncia no Brasil é
de excluso, pois diversas categorias de trabalbadores 50 foram agregadas com o passar do fempo. Assim os rurais 56 foram protegidos a partir de
1.967 ¢ os domiésticos a partir de 1972, e o5 trabalbadores informais estio, até hoje, fora da protegio previdencidria .
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obrigatério, bem como a prote¢ao de determinados eventos como: doenga, invalidez, morte,
idade, prote¢ao a maternidade, ao desemprego involuntdrio, encargos familiares, reclusao e
acidente e doengas do trabalho.

Alcanga-se, assim, um modelo de Estado que deve ser o protagonista no provimento
dos direitos sociais, sendo sua a responsabilidade de planejar a cobertura dos riscos constantes
no art. 201 e outros que forem incorporados.

Evidentemente, conforme se verd mais adiante, em um pais grande como o Brasil, nao
¢ tarefa fécil construir e efetivar um sistema de proteg¢io social, por essa razao podemos dizer
que, em que pese mais de 30 anos da edigao da CF/88, ainda hd muito a ser feito.

Por outro lado, qualquer sistema de Previdéncia Social, em razao da sua natureza,
alcance e estruturagao tem potencial de ser um grande distribuidor de renda. No Brasil, a
participagao da Previdéncia Social no or¢camento ¢ destacadamente importante, e atualmente
ocupa importante parcela do orgamento publico.

Como instrumento de distribui¢ao de renda, a Previdéncia Social pode e deve diminuir
as assimetrias e enfrentar a pobreza ao proteger milhdes de brasileiros que sem essa politica
publica poderiam estar em grandes dificuldades, especialmente na velhice, conforme veremos
mais adiante nos ndmeros da Previdéncia Social.

Assim sendo, verifica-se que a evolugao histérica e legislativa da Previdéncia Social
no Brasil evoluiu para os regimes obrigatérios e chegando ao Sistema de Seguridade Social
incluso no texto constitucional de 1988, que sofreu importantes alteragoes pelas Emendas
Constitucionais n° 3, 20, 41, 47, 70 e 88.

Principios aplicaveis a Previdéncia Social

Com o advento Constitui¢iao Federal — CF/887° ¢ a estruturagdo da Seguridade Social,
¢ importante verificar e compreender melhor quais s3o os norteadores que a CF/88 trouxe
para a efetivagdo dos direitos sociais, em especial, a Previdéncia Social. Estes norteadores sao
os principais principios que regem a Previdéncia Social.

" Encontra-se atnalizada en bitp:/ | wwm.planalto.gov.br/ ccivil_03 ] Constituicao/ Constituicao.hin
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Dentre os principios constitucionais norteadores da Previdéncia Social, vamos verificar
que existem principios implicitos e explicitos, e iremos tratar igualmente a todos.

Dentre eles em espécie temos: a) universalidade da cobertura e do atendimento,
pelo qual a prestagao social deve atender a todos que estao sujeitos a0 mesmo risco; b)
uniformidade e equivaléncia dos beneficios e servicos as populagdes urbanas e rurais; c)
seletividade e distributividade na presta¢io dos beneficios e servigos; d) irredutibilidade do
valor dos beneficios, que guarda certa protegao do ponto de vista nominal da preservagio dos
beneficios e atende também 2 seguranca juridica; e) equidade na forma de participagao no
custeio, que corresponde a que o financiamento da Previdéncia Social serd feito tanto pela
sociedade civil quanto pelo Estado; ) diversidade da base de financiamento, pelo qual indica
que o sistema deverd ser financiado por um conjunto de fontes que tragam maior equilibrio
e estabilidade ao financiamento; g) cardter democrdtico e descentralizado da administragao,
mediante gestao quadripartite, com participagao dos trabalhadores, dos empregadores, dos
aposentados e do governo nos 6rgaos colegiados, que corresponde a gestdo democrdtica e
centralizada, sendo que anteriormente era uma gestdo tripartite que restou alterada em fungao

da Emenda Constitucional n° 20. (BOLLMANN, 2009, p. 67)

Esses sao os principios expostos no art. 194 da Constituigao Federal de 1988, porém,
podemos incluir alguns outros principios mais especificos, senio vejamos: a) filiagao
obrigatdria, ou seja, se a pessoa estiver realizando atividade prevista em lei como segurada, a
filiagao independe da vontade do segurado; b) cardter contributivo, ou seja, quando se fala
de Previdéncia Social estamos diante de situagdo distinta da Assisténcia Social, e de alguma
forma hd algum tipo de contribui¢ao para o sistema; c) equilibrio financeiro e atuarial, que
representa o objetivo de que as entradas e saidas dos sistema possam ser equilibradas e manter
uma relagdo positiva entre custeio e gastos, 0 que nem sempre se torna possivel em razao da
complexidade do sistema e do seu cardcter redistributivo; d) garantia de um valor minimo,
que representa muito mais que uma garantia, mas uma forma de se distribuir renda aos mais
pobres; ) preservacao do valor real dos beneficios, que nio se confunde com a irredutibilidade
anteriormente abordada, pois garante em certa medida a preservacao do valor real do mesmo;
entre outros constantes do art. 201 da CF/88.

Entre os principios nao explicitados, devemos ressaltar o que para nds é a base de
qualquer sistema como o brasileiro, um principio muito relevante e que justifica a prépria
estruturagio do nosso sistema de seguro social. E o Principio da Solidariedade, o qual nio
consta explicitamente no texto constitucional brasileiro, mas justifica o nosso sistema. Em
verdade, a CF/88 (art. 3, I) aponta que um dos objetivos da Repuiblica Federativa do Brasil ¢
construir uma “sociedade livre, justa e soliddria.”
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O Principio da Solidariedade tem diversas aplicagdes e justifica, em muito, o sistema
previdencidrio e até mesmo outros principios que para alguns’” o tornaria um supraprincipio.
Um aspecto muito relevante que o Principio da Solidariedade suportaria ¢ a distribui¢ao de
renda, em que o beneficio dos mais desfavorecidos é suportado pelos mais favorecidos’®, sem
que isso ofenda em qualquer hipétese o principio da igualdade.

A ideia inicial de solidariedade se reporta a “amizade civica” de AristSteles e que depois
p q
foi incorporada 4 Revolugio Francesa e atualmente positivada pelas questoes de Direitos

Humanos. (BOLLMANN, 2009, p. 39)

A prépria concepcio do Estado de Bem-Estar Social carrega a explicitacio efetiva
¢ g ¢

do Principio da Solidariedade, formando “um conjunto”” de vinculos para que, ao final, a

sociedade possa existir, com suporte no Direito.

Desta forma, ainda que pudéssemos expressar indmeras aplicagoes do Principio da
Solidariedade em nosso modelo de Previdéncia Social, temos um aspecto que se relaciona
diretamente e que mais nos interessa, que ¢ o modelo de reparticio adotado pelo Brasil,
e que, a0 nosso ver, ¢ uma expressio do Principio da Solidariedade intergeracional no
financiamento. Assim, ressalta-se o destaque para o principio da solidariedade entre todos os
outros apresentados.

Esses principios todos tém como objetivo balizar o legislador que sempre deverd
estar atento aos principios norteadores acima expostos. Ou seja, quando se legisla sobre
Previdéncia Social, deve-se estar atento aos principios constitucionais visando nio editar
norma inconstitucional.

Desta forma, como o modelo de reparti¢ao expressa um dos principios mais relevantes
da CF/88, faz-se mister conhecer esse modelo e do que se trata, e mesmo outros modelos de
regimes de financiamento, como o de capitalizagdo.

7 Para maior aprofundamento, ver : SILVA, Elisa Maria Corréa. A fundamentagio das decisoes antecipatirias de tutela nas agoes previdencidrias
$0b a perspectiva do principio da solidariedade. 2010. — Universidade de Brasilia, Brasilia.

7No plano do Direito Previdencidrio, a Solidariedade representa, nsualmente, a transferéncia de recursos de uma fragio da Sociedade para ontra,

tendo recursos desnivelados ou ndo. |[...] Em sintese, significa a ‘contribuicao da maioria em beneficio da minoria com capacidade contributiva, em

beneficio de ontros, |...]” (BOLLMANN, 2009, p. 45).

7 Disso se conclui gue tanto a Moral guanto o Direito decorrente da divisio do trabalho formanm unm conjunto de vinculos necessdrios para que exista
a Sociedade. Dessa formagao historica da divisio do trabalho social é possivel inferir ndo sé o nascimento da Solidariedade Organica, mas também
do priprio conceito e elaboracao do principio da Justica Social. |...] Como se vé, a preocupagio com a convivéncia harminica entre trabalhadores e
patries decorre da necessidade de nma Solidariedade orginica desta relagio funcional tipica das Sociedades que se formaram a partir da Revolucao

Industrial. (BOLLMANN, 2009, p. 43)
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Reparticdo e Capitalizacdo - Regimes de Financiamento

O regime de reparti¢ao simples — reparti¢ao — ¢ utilizado por diversos sistemas publicos
de Previdéncia Social pelo mundo. Os sistemas italiano, portugués, espanhol, por exemplo,
sao de reparti¢do, ainda que possam ser complementados por outras formas.

No sistema de reparti¢ao simples hd uma solidariedade estabelecida entre as geragoes
atuais e futuras, pois aqueles que atualmente recebem o beneficio previdencidrio (aposentados)
sdo suportados financeiramente pelos que estdo na ativa, trabalhando e contribuindo para o
sistema de reparti¢dao. Ou seja, sucessivamente, as geragoes, de forma soliddria, financiam
umas as outras, mantendo esse ciclo.

Do outro lado, temos o sistema de capitalizagio —que de forma simples atribui
ao préprio cidadao ativo a formagao de um fundo (conta individual) para financiar sua
futura inatividade.

No Brasil, adota-se a repartigao simples, pois ao se inaugurar o sistema, o Brasil era um
pais muito jovem em que a quantidade de ativos colaborando para o sistema de repartigao era
muito maior que os aposentados e pensionistas. Esse perfil de Pais jovem e em crescimento ¢
muito aderente ao financiamento por reparti¢ao simples e funciona bem enquanto se tem um
certo equilibrio entre ativos e inativos, mas isso serd visto mais a frente de forma estruturada.

Quanto 2 capitaliza¢io, um exemplo cldssico é o modelo chileno, promovido nos anos
80 pelo governo chileno com a criagio das AFP’s — Administradoras de Fundo de Pensao.
Antes o Chile adotava o modelo de repartigao simples, que acabou entrando em extingdo e
somente administra os beneficios que ainda sao produto do regime de reparti¢ao, mas com
uso do orcamento fiscal.

Por esse modelo de capitalizagao, os beneficidrios abrem uma conta individual nas
AFP’s, caso chileno, e passam a obrigatoriamente contribuir para uma conta individual,
formando as reservas para garantir sua aposentagao futura®.

“Para maior aprofundamento, recomeda-se a leitura da obra do Professor Hugo Cifuentes Lillo, Profesor Asociado Adjunto do Departamento de
Derecho del Trabajo y Seguridad Social da Universidad Catdlica de Chile. Cifuentes Lillo, H. (2018). El Sistema de Seguridad Social Chileno:

Descripcion y aspectos generales. Santiago Chile: Ediciones UC.
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No modelo chileno, nao hd contribui¢ao dos empregadores, ¢ os militares e
policiais se mantiveram no sistema de reparti¢ao, ao contrdrio dos demais trabalhadores
privados e publicos.

Os beneficios alcangados sao uma responsabilidade individual e nao hd garantia de
um valor minimo. No caso chileno, o governo foi obrigado, em 2008, a promover uma
contrarreforma para que os casos mais graves de falta de direito a qualquer beneficio ou
mesmo de beneficios de valores muito baixos pudessem ser refor¢ados e, com isso, diminuisse
um pouco a pobreza daquela parte da populagao que nio teve “éxito” em reunir recursos
suficientes para o seu préprio sustento minimo.

Uma das vantagens deste modelo ¢ o aumento da poupanga interna do pais e, no caso
especifico do modelo chileno, o barateamento da mao de obra, pois o empregador nao aporta
recursos na conta individual do trabalhador, nao participando do financiamento de forma
obrigatéria, como no Brasil, por exemplo. Outra vantagem, economicamente falando, ¢ que
o Estado nio precisa dispor de recursos para cobrir eventuais déficits no sistema, pois nao hd
garantia de beneficio e reposi¢ao.

Em que pese a rdpida apresentagao, serd que podemos apontar o que seria o melhor
para um sistema como o brasileiro?

Na verdade, nao se pode responder a essa questao da maneira simplista como geralmente
¢ tratada. Veja que o que estd se tratando é da Previdéncia Social e, portanto, do futuro das
pessoas e em assegurar uma tranquilidade minima na fase de vida em que j4 serao ancides com
diversas necessidades e limitagoes, por vezes, que sao naturais do envelhecimento.

Mas voltando ao questionamento, a rigor, primeiro vai depender dos riscos que aquela
sociedade queira assumir, seja o demogréfico ou o risco econdémico.

Explica-se, no modelo de reparti¢ao o equilibrio vem em uma matemdtica simples,
ou seja, na medida de que os ativos pagam os beneficios dos inativos, resultado de um pacto
intergeracional e mesmo intrageracional. Claramente, produto da solidariedade.

Evidentemente, quando essa sociedade termina seu ciclo de crescimento demogrdfico
e a relagdo de ativos e inativos diminui, surgem problemas no financiamento, como veremos
mais adiante no caso brasileiro.

No modelo de capitalizagao o risco nio ¢ demogrifico, mas econémico, pois as
contas individuais e os valores nelas aportados somente servem para financiar sua prépria
aposentadoria. Esses valores sio submetidos a uma politica de investimento que visa buscar
um maior rendimento para esses valores e com isso maximizar, ao final, o resultado. Em que
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pese toda cautela que normalmente se impde a esses ativos, trata-se de um investimento de
longo prazo (35 a 40 anos), sujeito certamente a crises financeiras e econdémicas nesse ciclo
longo de acumulagao.

H4 outras questdes a influenciarem diretamente o regime de capitalizagio, como
periodos de desemprego, baixo crescimento econdmico e informalidade, que serdo tratados
mais adiante e que também afetam o regime de reparti¢ao em certa medida.

Ainda, esse modelo de capitalizagiao, se aplicado “puramente”, fragiliza o viés
redistributivo de renda, pois é cada um cuidando dos seus aportes.

Ressalta-se que existe um terceiro modelo de financiamento adicional, que ¢ o
“complementar”, financiado entre o empregador e o empregado na drea privada, e também
na 4rea publica®' entre o servidor e a Unido, com a edi¢io da Lei 12.618/2012.

Fato é que muitas op¢des e combinagbes podem ser construidas para o financiamento,
inclusive combinando regimes e faixas, para a construgao de um modelo de financiamento
robusto e estdvel.

Claro, a depender muito daquilo que a sociedade espera de resultado a longo prazo,
como seguranga juridica e, principalmente, como a garantia de que poderd, efetivamente, nas
fases menos produtivas do ciclo de vida, manter uma minima dignidade adequada, deverd se
optar pelos riscos aos quais essa sociedade aceita se submeter.

De toda forma, ficam aqui expostas as nogdes bdsicas® desses regimes de financiamento
para que o leitor possa ter alguns subsidios para debater e entender tao importante assunto
que define o seu préprio futuro e o das geragoes futuras.

SV er em: hitps:/ | wwm funpresp.com.br/

#Para maior aprofundamento, ver em : Hugo (1999)
Ainda, para verificar os ajustes feitos no Chile: Arenas (2010)
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A PREVIDENCIA NOSSA DE HOJE

Conhecer os nimeros da Previdéncia Social é fundamental para que possamos
debater em bases reais os problemas, desafios e solugdes que se apresentam para uma melhor
Previdéncia Social.

Uma Previdéncia Social mais soliddria, mais justa e que continue sendo a grande rede
de protegio social em conjunto com todo o sistema de Seguridade Social, pois a Previdéncia
Social faz parte da vida dos brasileiros.

Os numeros aqui apresentados s3o os do Regime Geral de Previdéncia Social - RGPS,
os do INSS, porém, em diversos momentos os dados dos servidores publicos Regime Préprio
de Previdéncia Social - RPPS serao incluidos e af teremos dados de todo o sistema, mas sem
qualquer prejuizo para as reflexdes.

Os numeros de HOJE!

Os numeros da Previdéncia Social sio vdrios, tentaremos trazer os mais relevantes
para a proposta deste trabalho e indicaremos as principais fontes oficiais para eventuais
aprofundamentos.

O primeiro nimero a se indicar ¢ quantos brasileiros esto filiados ao sistema do RGPS
e RPPS. Ou seja, qual é o alcance desse sistema em nossa populagio, quantos participam?
Pois bem, os ndmeros oficiais*® apontam para uma populagdo residente de 208 milhoes de
habitantes no Brasil. Dentre estes, os que se enquadram como Popula¢io Economicamente
Ativa — PEA sao aproximadamente 105 milhdes de habitantes e o ndmero de filiados
contribuintes para o instituto de previdéncia em qualquer trabalho (RGPS e RPPS) aponta
para um ndmero de aproximadamente 58 milhdes de contribuintes. Af o primeiro problema,
pois temos uma parcela importante de brasileiros que estao fora do sistema, sem cobertura
previdencidria®, mesmo assim os nimeros ainda sio enormes. Em complemento, temos
ainda um ndmero de beneficios previdencidrios ativos pagos pela Previdéncia Social (RGPS)

©Boletim Estatistico da Previdéncia Social, v. 24, n. 01, 2019. Disponivel em: http:/ [ sa.previdencia.gov.br/ site/ 2019/ 03/ beps19.01c.pdf

#Para melbor entendimento e aprofundamento, vertficar em : Giambiagi ¢ Tafner (2010, p. 163)

ALESSANDRO ANTONIO STEFANUTTO 245



de aproximadamente 28 milhoes de brasileiros® que recebem aposentadoria/pensio, ou seja,
somente nos beneficios permanentes, excluidos beneficios provisérios, como o auxilio doenga
entre outros.

Podemos j4 fazer uma outra reflexao, no quadro brasileiro temos aproximadamente
86 milhoes brasileiros com vinculo direito ao sistema, seja como inscritos ou como
beneficidrios. O que demonstra que a maioria dos brasileiros possui interesse ou deveria
té-lo quando o assunto ¢ Previdéncia Social, pois se trata do futuro e da tranquilidade da
maioria dos brasileiros.

Do ponto de vista financeiro, por conseguinte, o assunto se mantém importante e atrai
a aten¢ao de vdrios outros setores.

Os gastos® totais dos sistemas, inclusive regime préprio, para 2018 foram estimados
em R$ 778 bilhoes, aproximadamente - ressalva-se a inclusao, nesse ndmero, do beneficio
assistencial (BPC-LOAS) e que tecnicamente ndo ¢ de Previdéncia Social - e para 2019,
somente em Previdéncia Social, sio estimados, aproximadamente, R$ 770 bilhoes.

Os gastos com Previdéncia Social no Brasil correspondem em ndmeros relativos ao
Produto Interno Bruto - PIB em quase 13% e, se os compararmos com outros paises®/,
verificamos que nossos gastos sao elevados.

Claro, essa equagao tem duas varidveis importantes, o gasto jd apresentado, em 13%
do PIB, mas também o crescimento econdmico, que nem sempre é levado em consideracio.
Ou seja, com um crescimento mais elevado do PIB ao longo dos anos que se passaram,
poderiamos ter uma situagao menos desconfortdvel. Se por um lado o crescimento dos gastos
previdencidrios aumentou, por outro a nossa economia nao teve uma grande performance.

Mas o problema, como ji dito anteriormente, ¢ complexo e uma outra varidvel
importante demonstra que esse quadro tende a se agravar, que ¢ a questao demogrdfica.

¥ Fonte oficial: hitp:/ [ sa.previdencia.gov.br/ site/ 2019/ 01/ ben_municipios_especie_2018.xlsx
% Para melbor entendimento e aprofundamento, versficar em Tafner (2019, p. 13).

Ibidem, p. 13
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Estamos ficando mais VELHQOS, isso ndo é bom?

O envelhecimento da populagio é uma preocupagio nao apenas brasileira,
mas do mundo todo. Se por um lado estamos vivendo mais em fun¢ao do préprio
desenvolvimento humano, por outro lado os sistemas de prote¢ao social estdo sendo
submetidos a pesados esforgos.

Em recente ctipula da Organizagao das Nagoes Unidas — ONU® foram apresentadas
previsdes que indicavam que entre 2015 e 2050 a populagao com mais de 65 anos ird, na
Europa, de 23% para 28% do total de habitantes. No caso da América Latina, em 2050, a
expectativa ¢ que 18% de sua populagdo terd mais de 65 anos.

Mas nio estamos apenas envelhecendo mais, como também tendo menos filhos:
o crescimento da nossa populagdo j4 ¢ bem menor que em outros tempos, nossa taxa de
fecundidade ¢ a menor de sempre.

O que era, entre 1950-1955, superior a 6 filhos de taxa, j4 estd entre 2015-2020 em
uma taxa de 1,9. E a menor da América do Sul®. A partir de 2040 passaremos a uma tendéncia
de diminui¢io da populagao brasileira se nio houver agoes especificas™.

u seja, pode-se imaginar que, além de vivermos mais, nio nascem criancas suficientes
O d ginar que, al ¢
para equilibrar a inatividade dos mais velhos, do ponto de vista geracional®.

O mundo todo, e nds também, estamos nesse mesmo movimento de envelhecimento,
claro, mas em fases diferentes, pois, como se verd mais adiante, cada pais tem seu ciclo
demogrifico préprio e dentro das suas caracteristicas, como no continente Europeu.

Portanto, os brasileiros estao envelhecendo sim, isso é muito bom, pois é produto das
evolugdes que nosso pais conquistou ao longo de muitos anos que deram aos brasileiros um

Bhttps:/ | nacoesunidas.org/ cupula-da-onu-discute-envelbecimento-populacional-e-desenvolvimento-sustentavel/
Zem Tafner (2019, p. 20)
P dem.

' Para um maior aprofundamento do tema: Alstort (2016, 2018).
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salto na expectativa de vida de 45,5 anos em 1940 para 76 anos em 2017 — um incremento
de 30 anos, e continuamos envelhecendo®. O quadro fica melhor visualizado com os gréficos
“piramides” da formagao etdria do Brasil®:

Figural Figura 2

Figural

Na figura 1, conforme se pode visualizar, temos uma formagao ainda piramidal que
demonstra o perfil etdrio da populagdo brasileira em 2000. Verifica-se a existéncia de uma
base com alteragaes.

2 pttps:/ [ wwm.ibge.gov.br/ estatisticas-novoportal/ sociais/ populacao.himl

P https:/ | ww2.ibge.gov.br/ home/ presidencia/ noticias/ imprensa/ ppts/ 00000014425608112013563329137649.pdf
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Na figura 2, em 2010, apds 10 anos, verifica-se que a pirimide ganha uma barriga
acima da linha da base e que reflete a transi¢io que se expds no texto acima. E visivel jd o
problema de propor¢io entre jovens e idosos, que vem diminuindo.

Na figura 3 (obviamente que se trata de uma projegio), temos a previsio para 2060,
que demonstra uma transi¢ao demogréifica importante e que teremos uma propor¢ao entre
jovens e idosos preocupante. N3o se trata mais de uma pirdmide.

Essas alteragoes, que no Brasil estao sendo mais aceleradas comparativamente aos
paises europeus, por exemplo, geram o desafio de dar prote¢ao social aos idosos que
virdo, sem que com isso cause desequilibrios para as novas geragoes, e, somente com
criatividade, insisténcia e justica iremos alcangar o desejdvel equilibrio, que nao depende
apenas do perfil etdrio apresentado, mas de outros fatores importantes, como crescimento
econémico e emprego.

Emprego e Crescimento Econémico:
por que precisamos tanto?

Quando se apresenta o quadro da Previdéncia Social no Brasil, nem sempre se discute
sobre outros fatores que exercem diretamente influéncia na Previdéncia Social. O debate
geralmente se circunscreve a um aspecto muito importante, mas nao o dnico, que ¢ o déficit
e a propor¢ao do gasto total deste com o PIB. Claro, o aspecto econémico da discussao da
Previdéncia Social é muito importante e mandatdrio, nao podendo ser negligenciado, porém,
hd outros aspectos que influenciam diretamente o bom equilibrio e a sadde do sistema.

O emprego? Sim, o emprego, e por vdrias razdes. Em particular, é que quanto menos
brasileiros trabalhando, menos se vertem contribui¢oes ao sistema previdencidrio. E uma
afirmagao ébvia, mas nem sempre levada em consideragao quando se discute o equilibrio do
sistema. Temos outro problema relacionado ao emprego que afeta diretamente os aportes aos
cofres da Previdéncia, que ¢ o emprego informal, que no Brasil alcanga 40% (2017), segundo
dados do IBGE®. Ou seja, esses trabalhadores, embora exercam atividades, por diversas razoes
nao aportam recursos para o sistema de Previdéncia Social. Tal perda acaba sendo aportada
pelo préprio Estado, que ¢ responsédvel em cobrir os déficits, nos termos da CF/88.

“Fonte IBGE - https:/ | biblioteca.ibge.gov.br/ visualizacao/ livros/ liv101629.pdf
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Aqui nos cabe fazer outra reflexao: com um alto grau de informalidade no Brasil,
como poderfamos caminhar para um modelo de capitalizagio em que os valores acumulados
sdo exclusivamente vertidos pelo empregado (caso chileno) e/ou também pelo empregador?
Somada aos periodos de desemprego, haveria muita dificuldade de acumular recursos
suficientes para arcar com as condigdes minimas de dignidade dos mais idosos quando
alcangarem a aposentadoria. Essa questio nao é objeto do presente trabalho, mas demonstra
como a necessidade de pleno emprego se torna condigao indispensdvel para os regimes
de financiamento da Previdéncia Social, seja o de reparti¢io, mas principalmente o de
capitalizagao.

E o crescimento econémico, o que tem a ver com a Previdéncia Social? Bem, muita
coisa, e iremos apresentar as mais visiveis. Em primeiro lugar, sem crescimento econdmico,
menos empregos, o que por si sé j& demonstra a conexao com o equilibrio da Previdéncia
Social, pois menos aportes vertem ao sistema.

Mas uma outra questdo impacta diretamente o préprio equilibrio dos gastos da
Previdéncia Social, a falta de crescimento econémico ou mesmo os periodos recessivos pioram
a razdo entre gasto ¢ PIB, dando a clara impressao de deterioragio do modelo pelo viés
financeiro”, que, repete-se, ¢ fundamental, mas nao dnico.

Na verdade, esses dois fatores, emprego e crescimento econdmico, s3o interdependentes
e tém influéncia direta no financiamento do sistema previdencidrio, o que demonstra que o
problema é multifatorial e complexo. Para que se tenha uma ideia, o sistema de Previdéncia
Social Sueco’® acabou condicionando o valor do beneficio final 4 evolu¢ao do PIB. Portanto,
hd inimeros exemplos no mundo em que podemos buscar mais informagoes para se construir
e aperfeigoar modelos préprios para nossa realidade.

PPara aprofundamento da dindmica fiscal, ver: Khair, Amir. A questao fiscal ¢ o papel do Estado | Amir Khair.Sao Paulo : Editora
Fundacao Persen Abramo, 2013, em : https:/ | fpabramo.org.br/ publicacoes/ wp-content/ uploads/ sites/ 5/ 2017/ 05/ 3 Amir.pdf

"Veer em : LUDOVICO G., Mudancas demograficas e reformas da aposentadoria na Itdlia, in Revista Brasileira de Previdéncia, 2017,6°
edicio - Novenibro de 2017, bttp:/ / revbprev.unifesp.br.
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A QUESTAO INTERGERACIONALE
A NOSSA RESPONSABILIDADE

Quando se discute Previdéncia Social, cada vez ¢ mais comum justificar as mudangas
e reformas com a inten¢ao nobre de proteger as geracoes futuras de serem prejudicadas em
razao de desequilibrios gerados agora mas com reflexos no futuro, afinal de contas, a relagao
previdencidria e o ciclo de maturagio para aquisi¢io dos direitos sao longos e passam por
vérias geragoes, algumas contemporaneas e outras mais longinquas.

Para que possamos reformar, melhorar e equilibrar uma relagao dessa devemos adotar
algum caminho que nos leve a algo equilibrado do ponto de vista fiscal, com razoabilidade,
que respeite as relagoes de confianga, mas, principalmente, que seja justo.

Sustentabilidade e justica entre as geragdes

Assim, em razio da necessidade de sermos sintéticos, lancaremos mao do trabalho
do filésofo Alex Gosseries” e seu texto A Justica Intergeracional e a Metdfora do Refiigio de
Montanha, que usufrui de Rawls”® e outras linhas filoséficas em suas metdforas para demonstrar
o quio dificil é buscar um modelo justo e com equidade entre as geragoes.

Evidentemente, o que nos interessa apresentar ¢ uma breve reflexdo de que e por
qual motivo devemos pensar a Previdéncia Social como algo que também devemos as
geragbes futuras e em que medida. Sim, porque poderfamos nao deixar nada “arrumado”
para as préximas geragdes ou mesmo ter recebido pouco das geragdes anteriores. Isso ganha
importincia quando discutimos Previdéncia Social e o que seria justo fazer, dentro de uma
légica racional.

" Para maior aprofundamento, ver: Gosseries (2008a, 2008b, 2011, 2016) ¢ Gosseries e Cabral (2015).

%Para maior aprofundamento, ver : Rawls (2004, 2016) ¢ Rawls ¢ Kelly (2003)
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Por exemplo, indaga-se: seria justo uma geragao ser sobrecarregada em uma reforma da
Previdéncia Social em face de outra futura geragao? Ou vice-versa ? O problema parece ser

simples, mas ¢ de dificil solugo.

Vejamos, por exemplo, quando tratamos de solidariedade e o regime de repartigao
simples, que expressa a solidariedade na relagdo intergeracional, qual seria a medida justa?
Equilibrio, acumulagio positiva, igualdade...

Pois bem, vamos usar a mesma metifora que Gosseries usou quando escreveu o texto
supracitado, tentando provocar uma reflexdo simples quanto a Previdéncia Social e suas

possibilidades.

Quando Gosseries fala de refiigio na montanha estd a dizer sobre aqueles abrigos que
os alpinistas” usam nas suas escaladas mais longas e duras, inclusive para se aclimatarem: sao
as cabanas, campo base, cavernas de neve e qualquer local que sirva de adequada protegao.
Nestes locais, normalmente, hd uma certa estrutura para uso dos diversos alpinistas que se
sucedem no uso desses locais sem se conhecerem ou mesmo se encontrarem. Neste ponto,
para que a metdfora possa ser melhor explorada, vamos supor que no local de passagem nao

¢ permitido o regresso.

Outro detalhe, ndo hd um vigilante 14 verificando como ¢ o comportamento dos
usudrios do abrigo ou mesmo algum servigo de arrumagio, e por essa razio o comportamento

dos alpinistas terd um verdadeiro efeito naquele local, inclusive, acumulativo.

Pois bem, para que possamos organizar melhor essa sucessao de usudrios e permitir
que todos possam usufruir do abrigo, devemos estabelecer regras que deverao ser cumpridas
espontaneamente, ji que, como dito, nao hd um vigilante ou alguém cuidando daquilo, mas

somente 0s USu4rios.

Assim sendo, podemos estabelecer uma regra e afixd-la na parede do abrigo para que se

possa regular melhor esse uso por diversos alpinistas, presentes e futuros.

A primeira “regra’ proposta por Gosseries é: “Deixe o refigio (...) tao limpo quanto

gostaria de o encontrar — limpe o lixo de outros ocupantes se necessdrio”. Passando o exemplo

P Veer em : Toricelli (2011).
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ara a Previdéncia Social, podemos dizer que “Devemos deixar a Previdéncia Social para as
p q

préximas geragoes da forma que gostarfamos de recebé-la e devemos saned-la, se necessdrio”.

A regra 2 proposta é: “Por favor deixe[-0] nas mesmas boas condi¢bes em que o
encontrou”. Em uma passagem para a Previdéncia Social devemos encontrar algo assim:

“Devemos passar as préximas geracoes a mesma Previdéncia Social que encontramos”.

A regra 3 proposta pelo professor da Universidade Catélica de Louvain, na Bélgica,
é: “Por favor deixe o refigio num estado melhor do que aquele em que o encontrou”. O
que, tentando transpor para a Previdéncia Social, terfamos algo assim: “Vocé deve deixar a

Previdéncia Social para as préximas geragoes melhor do que vocé a encontrou”.

E por dltimo, a regra 4: “Os montanhistas (...) devem deixar o refdgio limpo e
arrumado”. Podemos entender em uma analogia com a Previdéncia Social que o que deve ser
feito ¢ “A atual geragao deve deixar a Previdéncia Social para as préximas geragdes com certos

nfveis minimos de standard’.

Em apertada sintese, temos 4 formas de pensar como devemos equacionar uma
transi¢do para as geragoes futuras da Previdéncia Social, todas com vantagens, problemas e

restrigdes. Existem outras, mas nao serao abordadas para o que se propoe.

Vejam que, a depender da forma que se adota, podemos ter comportamentos e
resultados diferentes, com desequilibrios ou nao. Se por exemplo, uma geragao deixar muito
lixo na caverna desobedecendo as regras e a outra futura geragao for retirar sozinha aquele lixo,
poderd ter inviabilizada a sua prépria escalada. Talvez fosse mais justo dividir os problemas

com as préximas geragoes de forma a nao sobrecarregar somente poucos.

A regra 3 impde um peso a geragdo atual a acumular para a préxima geragio
algo melhor do que se recebeu, porém, se houver um externalidade negativa natural
(tempestades ou terremotos) ou uma desobediéncia da regra, a geragao que recebesse
esse cendrio bastaria melhorar o que recebeu, sem que houvesse garantia de entregar um

minimo para a préxima geragao.

Da mesma forma, se verificarmos a Regra 4, ela tolera uma piora das condi¢oes da
caverna desde que se mantenham certos minimos estabelecidos, tendo a vantagem de, ao
menos as préximas geragdes, receberem sempre o necessdrio para usar o refigio. Aplicando-se
esse modelo a Previdéncia Social, que ¢ um direito social, desde que atendidos os minimos
estabelecidos pela nossa Constituigao Federal, as préximas geracoes estariam contempladas

com um minimo necessdrio.
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A questao intergeracional, portanto, ¢ um problema que deve ser levado em
consideragdo quando se formula ou reforma um sistema de Previdéncia Social.
Independentemente da regra que se adote, temos responsabilidade com as geragoes futuras
e devemos pensar em modelos que sejam justos e sustentdveis dentro dessa perspectiva,

com todas as geragdes, inclusive a presente.

Naio se pode aceitar, portanto, argumentos que se baseiam em uma preocupagao com
as futuras geragdes que sejam desprovidos desses elementos e que, pior, nao demonstrem a
efetiva preocupagio com a questao.

A responsabilidade intergeracional no TEMPO
e seu conteudo juridico

De toda forma, isso nao se trata apenas de um pensamento ético sem contetdo juridico,
pois, se observamos a CF/88, hd comando expresso de preocupagao com as geragoes futuras
como no art. 225 da CF/88, ainda que no capitulo do meio ambiente. Estamos a tratar de
um direito social (art. 6° da CF/88) garantido pelo nosso ordenamento juridico a todos e,

portanto, que deve ser garantido a todos no presente e no futuro.

Ademais, conforme expde o professor italiano Giuseppe Ludovico, da Universidade de
Milao, as Constituicoes, entre as suas razdes de existir, tém na sua eficdcia a necessidade de serem
intertemporais'® revelando que a prépria Constitui¢ao é um pacto intergeracional, pois suas
regras delimitam questdes intrageracionais e intergeracionais fundamentadas na solidariedade
entre as diversas geragoes. E, continua o professor italiano, justificando, nao faria qualquer

sentido ser exclusividade de uma tdnica geragao usufruir o direito da Seguridade Social.

Nio apenas no Direito Constitucional se encontram reconhecimentos em relagao a

responsabilidade intergeracional, mas também no Direito Internacional'®.

"Para maior aprofundamento, consultar: Ludovico (2018) e Ludovico e Weintraub (2017)

""Para aprofundamento, ver: (LUDOVICO, 2018, p. 21-28)
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De toda forma, precisamos e devemos garantir esses direitos para todos e, obviamente,
devemos para isso ter obrigagdes com as geragdes futuras no tempo, dentro da medida que se

encontre adequada.

Fatalmente, a pardbola do abrigo do professor Gosseries, exemplificada acima,
demonstra de forma simples como devemos nos preocupar no tempo com as geragoes futuras,
sendo que a melhor forma e regra de equidade e justica a ser adotada caberd a cada sociedade
decidir, o que demonstra a necessidade de um debate amplo e democritico para o sucesso de
um pacto tdo importante. A constru¢ao de um sistema de Previdéncia Social equilibrado e

justo requer muitas vezes mudangas e ajustes constantes no modelo adotado.

O PORQUE da necessidade da REFORMA
do nosso modelo de Previdéncia Social

Nosso sistema de Previdéncia Social foi modelado na CF/88 e reconhecidamente foi
uma das mais importantes conquistas no Ambito da Seguridade Social; se bem que um pouco
mais tarde que os europeus e por razdes diversas, a nossa CF/88 trouxe a prote¢io social para
o nivel constitucional e constituiu um marco para os brasileiros, sendo um amplo sistema de

prote¢ao social.

Esse modelo, construido, portanto, no final dos anos 80 mostra, depois de mais de 30
anos e jd com algumas reformas, a necessidade de novas evolugdes. Conforme apresentado
anteriormente, o perfil demogrdfico do brasileiro mudou muito, e as figuras 1, 2 ¢ 3
demonstram que estamos ficando mais velhos e, ainda, temos menos filhos. Isso, por si sé,

q
jd deve ser motivo de preocupagio e, portanto, de ajustes visando nao sobrecarregar geragoes
futuras e, a0 mesmo tempo, preservar o possivel para as geracoes atuais dentro de um modelo
gerag

de justica e equilibrio or¢amentdrio.

Essa transi¢ao demogrifica pela qual o Brasil passa jd aconteceu em diversos paises
europeus, em outras épocas, ¢ podemos aproveitar esses casos para termos em conta

algumas li¢oes.

A Ttdlia, por exemplo, jd viveu tempos em que havia diversos jovens ativos podendo
financiar o pagamento de generosos beneficios aos inativos, mas viveu igual momento ao
que o Brasil estd experimentando agora, ou seja, com uma transi¢ao demogrifica que imp6s

reformas importantes ao sistema de previdéncia italiano nos anos 90.
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Conforme afirma o professor Ludovico'??, a Itdlia tinha um sistema muito generoso até
o inicio dos anos 90. Nesse estudo se faz uma comparagio entre a pirimide etdria brasileira
para o ano de 2020 e a pirdmide etdria da Itdlia de 1990, e, realmente, as semelhancas sao
vdrias. E como se estivéssemos vivendo o que os italianos viveram hd 30 anos. Isso, por si s6,
¢ uma vantagem brasileira, pois poderemos aproveitar os acertos e os equivocos dos europeus
para evolu¢ao do nosso sistema.

Os italianos foram bastante generosos em seu sistema de prote¢ao previdencidrio, pois
tinham a demografia a seu favor e também um crescimento econémico invejdvel'”, taxa de
natalidade de 2,4 filhos por mulher, sendo que a populagio crescia a taxa de 5,5 % (1951-
1971) a cada ano. A situagao era muito confortdvel e pagar aposentadoria por 15 ou 20 anos
de poucos inativos era algo tranquilo e sem maiores problemas do ponto de vista orgamentdrio
e intergeracional.

O quadro se altera ao longo do tempo, e os anos 90 chegam para os italianos com
intimeros desafios, pois o crescimento econdémico desaba comparativamente com a pujanga

dos anos do pés-guerra, e o equilibrio entre ativos e inativos também se altera'™.

Os italianos nio agiram imediatamente, mesmo porque o tempo politico é muito
diferente quando se trata de assuntos de longo prazo. Com a queda do crescimento
econdmico que se transformou em recessao nos anos 2000, o crescente gasto em Previdéncia
Social passou a ser financiado com o aumento do débito publico, deixando a “conta” para
as préximas geragoes.

Somenteem 1995 (Lein®335, de 1995) algumas alteragdes comegaram a ser promovidas,
com efeitos nao imediatos para todos, e a critica é que o excessivo gradualismo acabou nao
resolvendo o problema de sustentabilidade'®.

"2V er em : Ludovico (2017)
"1 bidem, p. 54
"“Thidem, p. 55

" Tbidem, p. 58
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Depois, houve diversas intervengoes legislativas italianas, com idas e vindas'*, que
reforcam a tese de que devemos agir, e rdpido, no sistema de Previdéncia Social quando seus
fundamentos se fragilizam do ponto de vista da sustentabilidade.

Isso nao significa que o sistema de protegao social deve ser desconstruido, mas sim
aperfeicoado, tendo em vista sua importncia e por representar uma conquista da sociedade.

No caso brasileiro, em comparagiao com o italiano, verificam-se similitudes entre a
Itdlia de 30 anos atrds e o Brasil de hoje no que tange a alguns aspectos da Previdéncia Social
de ambos os paises. Mas com uma diferenca que pesa contra o sistema brasileiro, pois o Brasil
ainda é um pais em desenvolvimento, e a Itdlia era jd um pais desenvolvido e rico.

Também temos algumas vantagens em relagao aos italianos, pois estamos ainda dentro
da janela de mudanga, mas se ndo a aproveitarmos para propor as mudancas adequadas,
poderemos ser forcados a medidas mais restritivas, como as que desembarcaram no continente
europeu apds a crise de 2008.

Entao, serd que a oportunidade ¢ agora?

A OPORTUNIDADE E AGORA!

Em verdade, essa questao pode parecer simples de se responder tendo em vista os dados
apresentados e os problemas expostos, em especial, a transi¢io demogréfica e os nimeros
relativos ao gasto e A perspectiva de crescimento desses gastos, por isso, claro que se deve
analisar as possibilidades de evolugao e mudangas no sistema.

Os ndmeros e as previsoes apresentadas indicam a necessidade de melhorias nos rumos
do Sistema de Previdéncia Social para que se possa, evidentemente, garantir a todos (presentes
e futuros) um gozo de um beneficio adequado e digno. Verificando o que aconteceu nos
paises europeus, em especial a Itdlia, com quem guardamos muitas similitudes, vdrios fatores
apontam para a necessidade de reformarmos nosso sistema de Previdéncia Social, seja no
Regime Geral e/ou no Regime Préprio.

"5 er: Ludovico (2107, p. 60)
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H4 realmente uma janela importante para que o Brasil consiga reformar seu sistema,
mas de forma controlada e sem ofensas aos direitos adquiridos e & justa expectativa dos
brasileiros, qualquer que seja a geragao de que se trate.

O Sistema de Previdéncia Social do Brasil exprime a solidariedade entre os brasileiros e
essa expressao deve ser aprofundada e nao mitigada, pois ¢ uma das maiores conquistas sociais
trazidas pela CF/88.

Evidentemente, proteger esse patrimonio com o0s ajustes necessdrios deveria ser
uma missdo permanente com corre¢des planejadas para que nio se ofenda o principio da

confianga'”’

, ou seja, o cidaddo precisa de uma certa estabilidade e previsibilidade de modo a
conhecer o direito que o submeterd. Ainda que nio haja direito adquirido a regime juridico,
como j4 decidido pelo Supremo Tribunal Federal'®, isso nao significa uma liberdade total do

legislador.

Assim sendo, obviamente, devem-se fazer ajustes de forma a adequar o sistema 2
realidade demogrdfica brasileira, buscando corrigir desequilibrios e diversificar as fontes de
financiamento de forma a contemplar as futuras geragdes em equilibrio com as atuais.

De toda forma, o que nos parece ainda mais importante é discutir de qual reforma
precisamos. Ou seja, quais elementos devem ser contemplados nessa reforma de modo a
atender aos valores dispostos na CF/88, inclusive o equilibrio.

O BRASIL, SUA JANELA DEMOGRAFICA, DEFICIT,
ONDE ESTAMOS REALMENTE?

O sistema de Previdéncia Social, em razao do seu modelo de repartigao ¢, ainda, um
importante distribuidor de renda e expressao da solidariedade entre os brasileiros.

""Para maior aprofundamento, ver obra do Professor portugués, Canotilho (2018).

"%Para maior aprofundamento, ver: EC 41/2003: Critérios de Aposentadoria e Direito Adguirido Repercussio Geral e art. 7', 1, da 1ei
10.865/2004 .
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Importante, com a edigio da CF/88, também foi o estabelecimento de principios
balizadores da Seguridade Social e, em especial, da Previdéncia Social. O principio da
solidariedade, conforme exposto, é fundamento do modelo de reparti¢ao adotado no Brasil e
também fundamento que expressa um valor primordial da nossa sociedade.

Chegamos aos dois sistemas de financiamento principais da Previdéncia Social, que sao
o de repartigao simples e o de capitaliza¢ao, demonstrando as vantagens e problemas destes e
os riscos demogréfico e econdmico embutidos.

Em seguida, caminhou-se para conhecer alguns nimeros essenciais do Brasil, e podemos
verificar que o Brasil se encontra em uma transi¢ao demogréfica, deixando de ser um pais de
jovens e migrando para um pafs mais maduro do ponto de vista demogrifico. Ou seja, temos
realmente uma alteragao da “pirdmide” demogréfica que vai abandonando a forma triangular,
conforme se pode verificar nos gréficos apresentados.

Nao bastando, verificamos que a relagao PIB e gasto previdencidrio alcangou uma
elevada proporgao se comparada com outros paises, inclusive paises mais “maduros” do ponto
de vista demogrifico.

De toda forma, temos o quadro agravado por dois outros fatores que somente podem
ser influenciados com medidas de longo prazo: tanto o emprego como o crescimento
econdmico sao fatores criticos para o equilibrio da Previdéncia Social, pois com mais emprego
e crescimento, a propor¢ao PIB e gasto nio alcangaria os patamares atuais.

Evidentemente, temos o problema da produtividade, nao abordado no texto por

exigir longa exposi¢ao, que no caso brasileiro'”

¢ baixa em relagdo a outros paises, ¢ uma
vez melhorada poderia compensar em parte o problema demogrifico, ou seja, produzir mais

riqueza e mitigar um pouco o problema demogrifico.

Identificados os problemas e a complexidade do tema, verificamos que a Previdéncia
Social é uma clara expressdo da troca intergeracional, ou seja, as geragdes, sucessivamente,
por meio da reparti¢ao, se financiam de forma que todos possam ter acesso a um sistema de
Previdéncia Social adequado. Usamos para isso o exemplo do abrigo dos alpinistas, que nos
induz a verificar a existéncia de vdrios modelos vélidos de troca intergeracional, cabendo 2
sociedade decidir a melhor forma, e mais adaptada, para nossos principais valores.

"%Para aprofundamento: Franco Neto (2017)
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Neste ponto estamos, ou seja, a necessidade de realmente reformar nosso modelo
previdencial existe, mas nao se esgota apenas em endurecimento nos requisitos de concessao
ou supressao de expectativas de direitos, mas sim na complexa relagao de interdependéncia
que o tema se apresenta. Evidentemente, vivemos um momento adequado, ainda, para
se fazer uma reforma da previdéncia controlada, com justi¢a, ¢ com isso podermos evitar
problemas que viveram outros paises, como os europeus, que passaram pela mesma transigao
demogrifica e que a demora de agao custou caro, literalmente, como foi o caso italiano com
acréscimo do débito publico.

Podemos dizer que hd diversos modelos de Previdéncia Social com vantagens e
desvantagens em todos. Seja quanto ao sistema de financiamento que estd sujeito aos fatores
demogrdficos (reparti¢ao) e econdmicos (capitalizagao) impondo turbuléncias e dificuldades
ao equilibrio do sistema ou mesmo a influéncia de fatores externos que tornam o tema mais
complexo ainda, como a informalidade na relagao do trabalho, o desemprego ¢ o crescimento
econdmico e, ainda, o complexo tema da produtividade que deve ser melhorada. Nao hd
modelo isento de riscos e somente os fatores de solugdo alargada no tempo dariam maior
equilibrio a qualquer modelo de financiamento, inclusive se fosse um sistema misto (repartigao
e capitalizagdo).

A insisténcia em remediar, com medidas de curto prazo, questoes de longo prazo para
um tema t3o importante como a Previdéncia Social, deixando de lado outros fatores de longo
prazo determinantes para seu equilibrio, somente serve para trazer maior inseguranga aos
brasileiros, independentemente do modelo adotado, e, se nao resolvermos as questoes de
longo prazo, sempre estaremos reformando nosso sistema a cada par de anos.

Um sistema que seja efetivamente flexivel, ou seja, incorpore elementos varidveis de
longo prazo nas regras legais e de forma antecipada para que as pessoas possam ter seguranga e
confianga no sistema, talvez seja um melhor caminho. De toda forma, o tema é complexo e de
interesse de todos os brasileiros, inclusive aqueles que sequer foram concebidos; o problema
nio ¢ s6 onde estamos, mas onde chegaremos.
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urante milhdes de anos, os seres vivos presentes no Planeta Terra fizeram usos dos

recursos energéticos na sua forma natural ou primdria, em especial da luz do sol e

dos ventos. A primeira inciativa humana para alterar formas primdrias de energia

surgiu quando o homem conseguiu controlar o fogo hd cerca de 300 mil anos atrds.
Utilizando madeira de florestas, o homem produziu, para suas necessidades, certa quantidade
de calor e de luz a noite. A partir dai, foi possivel iluminar cabanas, cozinhar alimentos, se
aquecer do frio e afastar predadores noturnos. Seguramente, a capacidade humana de controlar
o fogo produziu a mais disruptiva mudanca nos hdbitos da humanidade. Nao imaginaram,
a época, que ali comegava o grande conflito entre geragao de energia e sustentabilidade. Até
hoje a humanidade se utiliza do fogo e do calor para as mais diversificadas e sofisticadas
atividades: cozimento de alimentos, transformagio de produtos naturais em bens de uso
comum, locomogao de veiculos terrestres, aéreos e maritimos, lancamento de foguetes,
geragdo de energia elétrica para uma centena de usos etc.

A partir do momento em que o homem conseguiu gerar e controlar o calor, a sociedade
desenvolveu seus costumes e hdbitos de consumo suportados naquele conhecimento, sem
nenhuma consideragao quanto a capacidade da natureza para ofertar a energia necessdria e
suportar os efeitos dos rejeitos devolvidos a natureza.

E surpreendente constatar que somente a partir do final do século passado a sociedade
se deu conta de que os recursos naturais sao finitos, as demandas crescem indefinidamente, os
rejeitos devolvidos a natureza quebram o equilibrio dos ecossistemas, e que corre¢oes de rumo
precisam ser urgentemente feitas.

A tabela 1 traz a evolu¢io da populagdo na Terra e algumas conquistas tecnoldgicas e
disruptivas. Na mesma velocidade, cresceu a demanda por energia.
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Tabela1- Evolucdo da populacao na Terra e algumas
conquistas tecnoldgicas e disruptivas

A

Homo A . -
EVENTO sapiens | invengao 1nvzr;§ao Primeiro | Agricultura Terlrflzcortn,dL? 333395
RELEVANTE evolui na da mdquina antibidtico | mecanizada | ©TPHREOH| £

Africa |agricultura| | 2 pot
LINIE 2 D0 200.000 | 10.000 | 1.710 | 1.927 | 1.940 2.018 2.050
TEMPO (anos) a.C a.C d.C d.C d.C d.C d.C
EM POPULACAO enre

1 650 1.800 2.300 .000 10.000

(hab x 1.000.000) 3¢5 5 3 7

Fonte: Elaboracédo prépria.

Somente no inicio do século XVI, dez mil anos apés o dominio de técnicas agricolas,
o homem inventou a mdquina a vapor, a primeira grande inveng¢ao tecnoldgica e o inicio
do conflito ENERGIA x SUSTENTABILIDADE. A partir dai, vdrias outras descobertas
cientificas e tecnolégicas mudaram radicalmente os nossos costumes e a nossa qualidade de
vida. A mdquina a vapor permitiu a industrializagao, o deslocamento das pessoas do campo
para aglomerados urbanos. Surgiram as cidades, com suas industrias 4 base de processos
térmicos, casas com iluminacio e aquecimento, ruas iluminadas, pessoas vivendo mais e
consumido mais recursos naturais.

Ao final do século XIX, o Planeta Terra abrigava 1 bilhao de habitantes, ofertava toda
energia que demandavam e resistia aos rejeitos emitidos pela atividade humana, decorrentes
daqueles novos hdbitos de vida e dos novos processos industriais.

Ocorre que, a partir dai, o crescimento populacional é assustadoramente acelerado.
Na Era Crista, nos primeiros 1.900 anos, a popula¢io mundial, que era de 200 milhoes de
habitantes, saltou para 1 bilhao de pessoas, ou seja, cresceu 5 vezes em dezoito séculos, ou
cerca de 400 mil novos habitantes por ano. Somente no século XX, a populagio saltou de 1
para 7 bilhes de habitantes no Planeta Terra, ou mais 60 milhdes de novos inquilinos por
ano. Este novo século terminard, estima-se, com 10 bilhées de usudrios humanos de energia
sobre a Terra.

Hoje, nao restam mais dividas quanto a gravidade do conflito, atual e futuro, entre
a crescente demanda por energia, nas mais variadas formas, e a sustentabilidade do planeta.
Mesmo assim, a sociedade, de modo geral, e os governos, em particular, ainda se comportam
como “ndo ¢ tdo grave assim” (Donald Trump).
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ENERGIA tem um significado abstrato
que se traduz na capacidade que algum
ente da natureza tem para realizar um
trabalho ou imprimir forcas sobre outros
elementos da natureza, produzindo
agdo ou movimento.

As fontes primdrias de energia estdo
na proépria natureza, sendo mais
faceis de serem percebidas a energia
solar, a energia edlica dos ventos, a
energia hidraulica dos rios, as marés, o
calor armazenado no subsolo. Outras
fontes de energia estdo contidas ou
armazenadasemelementosdanatureza
que se manifestam apds alguma agdo
do homem. Sdo abundantes as energias
acumuladas nos combustiveis fdsseis,
petrdleo e gases associados, carvdo
mineral, madeiras de florestas, energia
atdmica, entre outras.

Hoje, as formas de energia estdo
divididas em sete grandes grupos: i)
Energia Cinética, contida em qualquer
corpo em movimento; ii) Energia
Térmica, relacionada ao calor e as
altas temperaturas; iii) Energia Solar,
a mais abundante na natureza; iv)
Energia Edlica, associada aos ventos;
v) Energia Quimica, gerada quando
se quebram ligagdes intramoleculares
das substdncias; vi) Energia Elétrica,
produzida a partir de outras fontes de
energia e vii) Energia Nuclear, originada
em intervengdes atdmicas.

ASUSTENTABILIDADE reune uma

visdo sistémica das atividades da
sociedade humana na natureza
sob os mais variados aspectos
tais como culturais, econdmicas
e sociais. Essa visdo sistémica
busca encontrar o equilibrio
entre preencher as necessidades
humanas atuais e a exploragdo da
biodiversidade e dos ecossistemas
naturais, assegurando que essa a
exploracdo fique restrita ao limite
da capacidade de renovagdo
desses recursos pela natureza.
Isto requer que o planejamento e a
exploracdo dos recursos naturais
apontem que estes estardo
disponiveis para geragdes futuras,
indefinidamente.

Falar em sustentabilidade, hoje,
significa analisar o cruzamento
entre as varidveis fisicas
(ambientais, infraestruturais e
urbanisticas), sociais (econdmicas,
culturais e existenciais), ecolégicas
(ecologia mental, ecologia social,
ecologia do meio ambiente) e as
questbes relativas & seguranga
do cidaddo desde a perspectiva
das problemdticas do sujeito.
Portanto, trata-se de um
conjunto de varidveis, todas elas
interconectadas demandando, por
essa razdo, uma série de agdes
coordenadas.

Todas as nossas atividades demandam energia de diversas fontes e formas,
as quais demandam recursos naturais em abunddncia. As nossas atividades
também retornam residuos para a natureza, e a maioria deles degrada o meio

ambiente. Portanto, é muito pertinente fazer uma abordagem que inter-relacione

a ENERGIA com o SUSTENTABILIDADE AMBIENTAL.
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RETROSPECTIVA

O estdgio de desenvolvimento em que hoje se encontra a humanidade assegurou, a
todos, melhores condi¢oes de vida e maior longevidade. Nao raro, encontramos citagoes
na literatura, tais como: “Os pobres de hoje vivem melhor que monarcas da Idade Média”.
Evidentemente, o que suporta essa afirmativa sdo aspectos relacionados 2 mobilidade, 2
comunica¢ao, ao tratamento da saide, a longevidade, entre tantos outros beneficios nao
disponiveis aquela época. Ocorreu que, para ampliar os servigos ¢ melhorar a qualidade de
vida na Terra, foi necessdrio extrair cada vez mais recursos da natureza e utilizd-los para o
conforto da sociedade sem avaliar os riscos dos desequilibrios ambientais, tais como emissao de
gases de efeito estufa — GEE, aquecimento global, polui¢ao, degelo nos polos, desmatamento,
extingdo de espécies da fauna e da flora, novas doengas e outros tantos mais.

Em retrospectiva, observa-se que o desenvolvimento cientifico e tecnoldgico que
permitiu a produgao da energia demandada, até o final do século passado, nao incorporou a
componente ambiental. Daf a predominéncia na utiliza¢ao de recursos fésseis, nao renovéveis
e muito poluidores, em detrimento dos recursos naturais renovdveis. A consequéncia dessa
escolha foi 0 aquecimento global em niveis preocupantes.

“Os primeiros estudos sobre o que um dia passariam a ser pesquisas sobre o Aquecimento
Global tiveram origem no final do século XIX, a partir do momento em que a tecnologia
permitiu que o homem estudasse o clima mundial e pesquisasse os conceitos de sensibilidade
climdtica. O tema sé passou a ser de grande relevincia no meio académico, no entanto, hd
aproximadamente quatro décadas, quando os satélites da Nasa passaram a medir a temperatura

da Troposfera inferior através da monitoragao da atmosfera terrestre”''°.

A Organizagao das Nagoes Unidas — ONU somente incorporou a agenda ambiental nas
suas atividades a partir dos anos 1970. A Conferéncia de Estocolmo, em 1972, instituiu o Dia
Mundial do Meio Ambiente. Nesta Conferéncia ainda predominou a visao antropocéntrica,
ou seja, 0 homem ¢ o ser mais importante da Terra. O capitalismo industrial saiu vencedor
da Conferéncia, uma vez que na carta de principios predominou o crescimento econémico a
qualquer custo. A oferta de energia para o capitalismo industrial, predominantemente com
combustiveis fdsseis, resultado das tecnologias disponiveis 4 época, foi a principal responsdvel
pelo aquecimento global.

"lornal Cientifico, mar/ 2013, Bruna Lapa e Felipe Monteiro.
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Em 1987, quinze anos depois da primeira Conferéncia, a ONU publica relatério'"’,
elaborado sob a lideranga da Dra Harlen Brundtland, responsdvel pelo conceito de
desenvolvimento sustentdvel, onde foram recomendadas védrias medidas para a promogao do
desenvolvimento sustentdvel. Foram elas:

1) limitagao do crescimento populacional; 2) garantia de recursos bdsicos, como dgua
e alimentos; 3) preservaciao da biodiversidade e ecossistemas; 4) diminui¢ao do consumo
de energia e desenvolvimento de tecnologias com uso de fontes de energias renovdveis; 5)
aumento da produgio industrial nos paises nao industrializados com base em tecnologias
ecologicamente adaptadas; 6) controle da urbanizagao desordenada e integragao entre campo
e cidades menores; 7) atendimento das necessidades bdsicas (moradia, escola e satide).

Observa-se do relatério que embora o componente energia seja predominante para o
desenvolvimento sustentdvel, as recomendagdes nao se limitam a esse componente.

Vinte anos depois, se constata, ainda, grande falta de compromissos dos governos
das “Nag¢oes Unidas” com a agenda ambiental. Nessa época se ouviram relatos nao oficiais,
citando grande frustragao da Dra Harlen Brundtland devido ao descompromisso oficial.

A ONU continuou liderando a agenda ambiental e realizou, em 1992, uma nova
Conferéncia, desta vez no Rio de Janeiro, Brasil, com a participa¢io de 172 paises, incluindo
161 chefes de Estado.

Tardiamente, e ainda sem um grande consenso, essa conferéncia foi o mais importante
marco em prol do desenvolvimento sustentdvel. O grande dissenso, novamente, foi entre os
paises ricos (G-7) e os paises em desenvolvimento G-77, relacionado com as sangdes para
quem descumprisse as regras acordadas. Mesmo assim, foram aprovadas duas Convengoes e
a Agenda 21.

A CONVENCAO DO CLIMA, com as seguintes recomendagoes:

1) adotar politicas que promovam a eficiéncia energética; 2) reduzir as emissdes do
setor agricola; 3) desenvolver programas que protejam os cidadaos e a economia contra os
impactos das mudangas climdticas; 4) apoiar pesquisas sobre o sistema climdtico; 5) prestar
assisténcia aos pafses com mais necessidade; 6) promover a conscientizagao publica.

"ONU, Relatorio\u201c Nosso Futuro Comum\n201d4.
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A CONVENCAO DA BIODIVERSIDADE estabeleceu que os lucros obtidos com os
recursos naturais a serem explorados devem ser revertidos para o local de origem dos préprios
recursos, e que o dinheiro deveria ser aplicado em programas de preservagao ambiental.

Também da Rio 92 foi montada a Agenda 21:

1) criagao de cidades sustentdveis; 2) mudangas urgentes nos padroes de consumo; 3)
novos modelos de gestao; 4) mobilizagao da sociedade para a adogao das medidas.

A conferéncia Rio 92 acendeu a chama da esperanca de conciliagao do desenvolvimento
com a sustentabilidade ambiental. Hoje, 27 anos depois, muitos avangos se verificaram, mas
também muitos retrocessos.

Em outubro de 2018, um alerta muito forte veio da Poldnia, através do
Intergovernamental Panel on Climate Change - IPCC, quando divulgou um relatério que
foi solicitado no Acordo de Paris de 2015''%.

Em sintese, o relatério revé a meta limite anterior para o aquecimento global de 2,0°C
para 1,5°C. O relatério surpreendeu todo o mundo ao afirmar que “para evitar os danos
previstos decorrentes do aquecimento global em mais 1,5°C serd necessdrio transformar
a economia mundial em velocidade e escala para as quais nao existem precedentes
documentados”. Repetindo, serd necessdrio transformar a economia mundial em velocidade
e escala para as quais nao existem precedentes documentados. Prevé, ainda, que jd em
2040 haverd escassez de comida, maiores incéndios de matas, morte de recifes de corais,
intensificagdo de secas, aumento da pobreza etc. Os prejuizos mundiais poderao alcangar

USS$ 54 trilhoes.

Estima-se que as atividades humanas tenham causado aproximadamente 1,0°C de
aquecimento global acima dos niveis pré-industriais, com faixa provdvel de 0,8°C a 1,2°C.
O aquecimento global deverd atingir 1,5°C entre 2030 e 2052, se continuar a aumentar na
taxa atual.

Ressalta o relatério que “Limitar os riscos do aquecimento global a 1,5°C, no contexto
do desenvolvimento sustentdvel e da erradicagao da pobreza, implica transi¢ées que podem
ser possibilitadas por um aumento de investimentos em adaptagao e mitiga¢ao, instrumentos
politicos, acelera¢ao da inovagio tecnoldgica e mudangas de comportamento.

"IPCC, out/ 2018 “Um Relatdrio Especial do IPCC sobre os impactos do aquecimento global de 1,5° C acima dos niveis pré-industriais e
vias globais de emissao de gases de efeito estufa, no contexto do fortalecimento da resposta global a ameaca da mudanca climatica, desenvolvimento
sustentavel e esforcos para erradicar a pobreza — Resumo para os Formuladores de Politicas”.
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O desenvolvimento sustentdvel apoia e muitas vezes possibilita as transi¢oes e
transformagoes fundamentais da sociedade e dos sistemas que ajudaro alimitar o aquecimento
global a 1,5°C. Tais mudangas facilitam a busca de caminhos de desenvolvimento resilientes
ao clima que alcancem mitigagao e adaptagao ambiciosas em conjunto com a erradicagao da
pobreza e esforgos para reduzir as desigualdades”.

Finalmente, o IPCC ressalta que somente com uma grande cooperagio internacional
serd possivel conter o aquecimento global além 1,5°C.

Infelizmente, as declaragdes recentes do presidente dos Estados Unidos da América,
Donald Trump, e do presidente da Republica Federativa do Brasil, Jair Bolsonaro, parecem
desconsiderar o relatério do IPCC.

Também cabe, aqui, trazer um sumdrio da Agéncia Internacional de Energia — AIE, 2018.

Destaca a Agéncia no sumdrio executivo: “Apds trés anos, as emissoes globais de diéxido
de carbono (CO?2) relacionadas a energia aumentaram 1,6% em 2017 e os primeiros dados
sugerem um crescimento continuado em 2018, longe de uma trajetdria consistente com as
metas climdticas. A polui¢ao do ar relacionada a energia resultard em milhées de mortes
prematuras a cada ano”. E, ainda, “a confiabilidade e a sustentabilidade estdao intimamente
interligadas. [...] A energia edlica e a energia solar fotovoltdica (PV) trazem importante
contribui¢do para uma eletricidade ordenada e de baixa emissdo, mas criam requisitos
adicionais para a operagao confidvel de sistemas de energia.

Preconiza a IEA que, se nao houver mudangas nas politicas a partir de hoje, haverd um
aumento das tensdes em quase todos os aspectos da seguranga energética. Por outro lado,
continua enorme a lacuna entre esses resultados desejados e o Desenvolvimento Sustentdvel,
no qual transi¢oes aceleradas de energia limpa colocarao o mundo no caminho certo para
atingir metas relacionadas a mudangas climdticas, acesso universal e ar limpo.

O que mais precisa ser dito para que a sociedade,
como um todo, e os governos, em particular,

reconhecam que buscar um equilibrio entre as
demandas futuras por energia e a sustentabilidade
do Planeta Terra é inadidavel?
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O CONSUMO DE ENERGIA VERIFICADO
NO MUNDO E NO BRASIL

A matriz energética da demanda apresenta um conjunto de recursos energéticos
consumidos, numa dada regido, para atender as mais diversas atividades. Historicamente,
a humanidade prospectou e localizou esses recursos a partir dos recursos tecnolégicos
disponiveis para a sua exploragdo. Foi assim que, apds a inveng¢ao da mdquina a vapor, o
homem procurou identificar fontes energéticas que pudessem gerar calor de forma controlada.
Inicialmente, foi utilizada lenha de florestas e carvao vegetal, seguido por carvao mineral,
petréleo e gds associado ao petrdleo, todos abundantes na natureza. Foram esses recursos que
orientaram o desenvolvimento tecnoldgico para produzir mdquinas dos mais variados tipos,
principalmente para o desenvolvimento da industria dos transportes. Grande destaque na
utiliza¢io de fontes primdrias de energia foi dado ao petréleo e derivados e ao carvao mineral
e a energia nuclear, que, juntos, em 2016, representaram 86% do consumo mundial. Esses
combustiveis, classificados como fdsseis e nao renovdveis, sao os principais responsdveis pelo
aquecimento global e nada indica que eles vao perder essa lideranga nas préximas décadas.

O Brasil, dadas as suas caracteristicas geogréficas, a sua grande extensao territorial,
tem uma matriz energética muito mais limpa do que a matriz mundial. Enquanto
86% do consumo mundial é de fontes nao renovdveis, no Brasil, as nio renovdveis
representam 56,5%.

A matriz apresentada na Tabela 2 representa a distribui¢ao dos consumos de energéticos
no mundo e no Brasil, em 2016.

Tabela 2 - Distribuicdo dos consumos de
energéticos no mundo e no Brasil, em 2816

____|MUNDIAL BRASIL

Petréleo e Derivados 31,9% 36,4%
Carviao 27,1% 5,7%
G4s Natural 22,1% 13,0%
Nuclear 4,9% 1,4%
Hidrdulica 2,5% 12,0%
Biomassa 9,8% 23,0%
Outros (inclui Solar e edlica) 1,6% 6,5%
Fonte: EPE.
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Vé-se que o grupo “outros’, que inclui a energia solar e eélica, ¢ insignificante na
composi¢ao da matriz. Para a grande maioria daqueles que formulam politicas energéticas,
nao ¢ sustentdvel continuar ofertando energia a0 mundo com essa propor¢ao de petréleo e
derivados, mais o carvao, como visto acima. Muitas iniciativas tém surgido para reverter isto,
principalmente na Unido Europeia.

O FUTURO

No final de 2011, a Comissao Europeia publicou o “Roteiro para energia 20507,

trazendo uma orienta¢do radical para aumentar a eficiéncia energética e reduzir as emissdes
de efeito estufa do setor de energia em 80-95%. Vé-se que a UE definitivamente reconheceu
ser inaceitdvel continuar ofertando energia a sociedade com 86% de fontes nao renovdveis.

Os paises da Unido Europeia reconhecem que o desafio ¢ monumental, pois os esforgos
para sustentar o desenvolvimento econémico demandarao cada vez mais energia e, a0 mesmo
tempo, ¢ inadidvel uma drdstica redugao das emissoes.

Mais desafiador, ainda, serd produzir essa mudanga num sistema energético cujo projeto
e as tecnologias empregadas nao contribuem nesse sentido. E imperativa a concepgao de um
novo modelo/sistema de energia, com seguranga, competitivo e sustentdvel no longo prazo.

Considerando a ousadia da meta, reduzir em mais de 80% as emissoes do setor de
energia até 2050, nos préximos 31 anos, parece ser tempo suficiente, mas talvez nao seja.

Destaca o Relatério que o volume de investimentos a ser demandado criard um
ambiente de prosperidade nos negdcios em geral com a criagio de empregos e avangos
tecnoldgicos importantes, em particular na drea de transportes, o maior demandador por
energia e o mais poluidor.

Mesmo considerando a complexidade do tema, as diretrizes da UE devem ser olhadas
com atengdo por todos os paises do mundo. Qual ¢, entdo, a visio de futuro da UE para
energia de baixo carbono, num cendrio de crescimento moderado da economia, abaixo de 2%?

" Unido Enropéia, 2011, “Roteiro para energia 2050” (COM2011) 885.
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Compdem o cendrio de referéncia: 1) Acelerar a participagao das fontes de energia renovdveis,
buscando atingir 75% de participagao; 2) Desenvolver pesquisas e tecnologias para redugao
de emissdes de GEE; 3) Estimular o comércio de emissdes, com precificagao do carbono e
armazenamento de carbono e residuos nucleares; 4) Estimular a interligagao dos sistemas
entre paises; 5) Reduzir os custos da energia; 6) Aumentar a eficiéncia energética, através
da renovagio das edificacoes e de novas tecnologias para eletrodomésticos; 7) Pressionar as
empresas para reduzir o consumo de energia, assegurando que, em lugar do crescimento da
demanda, haja uma redugio de até 40% no consumo.

O comunicado da UE destaca, ainda, que a grande maioria dos sistemas atuais estd em
fim de vida util e precisard ser renovada. E, assim sendo, que sejam renovados com fontes de
baixo carbono. Somente a Europa poderia demandar cerca de 2 trilhoes de euros até 2050 em
redes, equipamentos industriais, materiais, fontes locais de energia etc.

Nio hd mais duvidas de que a energia elétrica terd grande penetragio na matriz
energética do futuro, principalmente pela revolugao tecnoldgica nos transportes, aquecimento,
arrefecimento e outros.

Fica evidente, da leitura do comunicado europeu, que a descarbonizagao da energia
somente serd possivel com a adesdo da grande maioria dos paises e com muito investimento
em pesquisa de desenvolvimento tecnoldgico.

A MATRIZ ENERGETICA BRASILEIRA
DO FUTURO - FONTES RENOVAVEIS

Recentemente, a Empresa de Pesquisa Energética— EPE tornou publica a Nota Técnica
PR 04/2018'* como uma referéncia para a elabora¢io do Plano Nacional de Energia, com
horizonte 2050 — PNE 2050. O relatério demonstra que o Brasil tem fontes de energia
limpa e renovéveis suficientes para atender 100% das suas necessidades energéticas e, ainda,

"MEPE, 2018, Nota Téenica PR 04/2018 como nma referéncia para a elaboragio do Plano Nacional de Energia, com horizonte 2050 —
PNE 2050.
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exportar energia limpa. Aspectos tecnoldgicos e operacionais sao restri¢bes ao alcance de uma
matriz 100% limpa e renovdvel. Nos préximos tépicos, é apresentado um resumo de cada
uma dessas fontes limpas e renovéveis, extraido da nota técnica da EPE aqui referida.

BIOMASSA

Em 2014, segundo o Balango Energético Nacional, a bioenergia representou 25,6%
da oferta interna de energia; sendo produtos da cana 15,7%, lenha e carvao vegetal 8,1%
e a lixivia 1,8%. O Brasil j4 acumula alto grau de conhecimento tecnolégico e capacidade
operacional para produgio de biomassa a partir da cana-de-agticar e de florestas, mas precisa
desenvolver competéncias para um melhor aproveitamento da biomassa de outras fontes,
também muito abundantes por aqui, destacando-se: i) residuos agricolas, a palha e a ponta
da cana-de-aguicar; ii) gorduras para biodiesel; iii) residuos da pecudria; iv) residuos orginicos
do lixo urbano; residuos liquidos do tratamento de esgotos; e v) biomassa de manejo florestal.

Para as proje¢oes desse energético, a EPE realizou detalhado estudo das dreas disponiveis
para produgio de biomassa e os seus custos, adotando rigoroso respeito as dreas com restrigao,
como terras indigenas e quilombadas, dreas de conservagao/preservagao/reserva legal, dreas
urbanas, pantanais e Amazoénia Legal, entre outras. O resultado do estudo apontou uma 4rea
potencial para expansio da fronteira agricola de 144 milhdes de hectares, da qual grande
parte jd apresenta uso antrépico, classificado como pecudria ou agropecudria, ou é coberta
por vegetagao nativa.

A definigao de politicas para expandir e explorar a fonte energética de biomassa,
fundamental para a constru¢io de uma matiz limpa, deve examinar a complexa malha
de interdependéncia com outros setores, tais como: i) meio ambiente; ii) agricultura e
pecudria; iii) seguranga alimentar; iv) ocupagao da terra; v) desenvolvimento tecnoldgico; vi)
financiabilidade, entre outros. O potencial aumento da participagio da bioenergia na nossa
matriz, atém de muito importante, ¢, também, um grande empregador de mao de obra com
menor qualificagdo. Assim conclui a EPE o capitulo que trata de Bioenergia:

“Em 2050, o potencial da biomassa serd de 530 milhdes de tep. No ano, a biomassa
residual agricola poderd contribuir com cerca de 165 milhdes de tep, representando a principal
fonte com potencial para oferta de bioenergia. Os produtos da cana somados — bagaco, caldo
dedicado para etanol e palhas e pontas de cana — ocupam a segunda colocagio e deverio
responder por 152 milhdes de “tep”. Além dos 17 milhoes de tep do biodiesel produzido a
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partir do 6leo de dendé no bioma amazdnico, nao representados na Figura 3, as gorduras para
biodiesel apresentam um potencial energético de 56 milhoes de tep. J4 a biomassa Florestal e os
residuos da pecudria, estes dltimos aproveitados na forma de biogds, poderao contribuir com
mais 95 milhées de tep e 28 milhdes de tep, respectivamente. O manejo florestal sustentdvel
apresenta um potencial de 32 Mtep”.

Figura1- Projecdes da EPE para bioenergia

RECURSOS HIiDRICOS

A hidreletricidade respondeu por 16,6% da produgao mundial de energia em
2014. O Brasil, o segundo maior do mundo em poténcia instalada (89GW), responde
por 8,6% da capacidade mundial instalada. Atém de ser uma fonte limpa e renovével,
de baixo custo, as hidrelétricas sio muito flexiveis na operagio, e seus reservatdrios
tém papel importante na regularizagio de vazdes a jusante e trazem, também, outras
importantes externalidades ao projeto de geracio de energia. Por outro lado, o uso
multiplo das dguas, cada vez mais demandado pela sociedade, impde restri¢des operativas,
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principalmente nesta dltima década, no Brasil, quando foram verificados sucessivos
ciclos hidrolégicos ruins.

O Brasil tem grandes potenciais para explorar que se localizam, predominantemente,
na regiao amazodnica e, por esta razao, hd grande resisténcia da sociedade a expansao do uso
de hidreletricidade na matriz. Para vencer essas resisténcias, foram projetados reservatérios a
fio d’4gua, com poucas dreas desmatadas, e, consequentemente, menor aproveitamento do
potencial hidrelétrico. Acrescente-se a isto, a necessidade de construgao de longas linhas de
transmissao (milhares de quilémetros) cruzando aquelas dreas amazonicas. Portanto, a selegao
de novos projetos de usinas hidrelétricas precisard conciliar custos de implantag¢ao, beneficios
energéticos e impactos socioambientais.

Mesmo diante destas restri¢oes, a EPE incluiu no PNE 2050, como nio poderia deixar
de ser, o potencial hidrelétrico brasileiro na matriz energética, como se vé adiante.

De acordo com o relatério da ELETROBRAS de 1994, o potencial hidrelétrico
estimado foi de 261,4 GW, dos quais 61 GW jd estavam em operacio ¢ 10 GW eram para
usinas de ponta. 98 GW jd estavam inventariados e 102 GW foi um valor estimado.

Em 2006, no PNE 2030 (BRASIL, 2007b), o potencial de 251 GW era composto pelo
potencial aproveitado até entdo (78 GW), pelo potencial inventariado (126 GW) e por um
potencial estimado (47 GW).

Ap6s a publicagao do PNE 2030, parte do potencial inventariado foi construido ou
estd em construgao e parte do potencial estimado foi objeto de estudos de inventdrio desde
entdo. Novos inventdrios foram realizados e outros revisados, aumentando a acurdcia e a
confiabilidade do potencial hidrelétrico.

Apés a publicagio do PNE 2030, foram realizados pela EPE e aprovados pela Aneel os
inventdrios hidrelétricos dos rios Aripuana, Araguaia, Branco, Jari, Juruena e Sucunduri, os
maiores rios brasileiros, o que trouxe maior confiabilidade a esse potencial.

Os potenciais incorporados no PNE 2050 consideraram apenas os levantamentos
das poténcias instaladas das usinas hidrelétricas, incluindo aquelas com poténcia inferior
a 30MW, e foram desconsiderados os potenciais ainda ditos estimados. (“Relatério de
Acompanhamento de Estudos e Projetos de Usinas Hidrelétricas - Situagdo de 14/07/2017”
(ANEEL, 2017).

O resultado do levantamento indicou um potencial hidrelétrico de 176 GW, sendo
108 GW em operagio e construgao ¢ 68 GW de potencial hidrelétrico inventariado. Apesar
de todas as restri¢oes, o Brasil poderd ampliar em mais 63% seu potencial a hidrelétrico.
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Tabela 3 - Potencial hidrelétrico brasileiro
para os estudos de longo prazo (GW)

ETAPA PrOJetos <S0MW

Operagao e Construgao 108 62%
Potencial Hidrelétrico Inventariado 52 16 68 | 38%
Potencial Hidrelétrico Brasileiro 154 22 176 | 100%
Fonte: EPE.

Notas: (1) Considera apenas 50% da poténcia de Itaipu (usina binacional). (2) Do total de 52 GW de
potencial das UHEs, cerca de 12 GW n&o apresentam interferéncia em areas protegidas (Unidades de
Conservacgao, Terras Indigenas e Territérios Quilombolas).

ENERGIA EOLICA

O uso da forga dos ventos para geragao de energia elétrica em grande escala tem inicio
no final do século passado, dados os avangos tecnoldégicos mas, principalmente, devido a
incentivos governamentais para estimular a redu¢ao das emissoes de gases e outras preocupagoes
ambientais. Os paises que mais se destacaram na implantagio de usinas e6licas, segundo
o Global Energy Wind Council - GEWC (2018), foram a China (35%), EEUU (17%) e
Alemanha (10%). Entre os anos de 2001 e 2017, a capacidade instalada de usinas edlicas no
mundo saltou de 23,9 GW para 539,6 GW, vinte e duas vezes maior. Quase a totalidade desse

potencial foi instalado em terra, mas as plantas no mar avangam rapidamente.

Mesmo crescendo rapidamente, a energia eélica representou somente 4% de toda a
energia gerada no mundo em 2016.

Figura 2 - Evolucao da Poténcia Edlica Instalada no Mundo

Fonte: GWEC (2018).
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Os primeiros inventdrios de energia edlica no Brasil foram feitos pela
ELETROBRAS e publicados em 1979/1980, quando foram constatados bons potenciais
nas dreas costeiras e em dreas do interior. Em 2001, o novo Atlas do Potencial Eélico
Brasileiro (AMARANTE, 2001) foi elaborado, desta vez com melhores recursos de
medigdo utilizando modernos métodos computacionais. Embora ainda precdrio a luz
das técnicas atuais, aquele inventdrio jé apontava para 143 GW de potencial eélico
instaldvel no Brasil. Rapidamente os avangos tecnoldgicos possibilitaram a construgao
de aerogeradores com 100m de altura, enquanto o Atlas Brasileiro havia sido feito com
médias de 50m. Portanto, jd se podia assegurar que o potencial eSlico é bem superior aos
143 GW estimados originalmente.

A penetragdo da elica em maior escala no Sistema Interligado Nacional — SIN ainda
enfrenta problemas operacionais devido a sua intermiténcia, problemas de infraestrutura,
restri¢des ambientais em dreas de protegao, entre outros.

Adicionalmente aos parques construidos em terra (omshore), avanca pelo mundo
a constru¢ao no mar (offshore), sendo 18 GW a poténcia atualmente instalada, com
aerogeradores de até 12 MW cada uma e rotor de pds com 220m de didmetro. O maior
aerogerador em opera¢io no mundo tem rotor com um didmetro quase duas vezes o
didmetro da London Eye.

Estes breve informes nos asseguram que o potencial edlico no mar é extraordindrio.
O Brasil ainda estd iniciando o aproveitamento eélico offshore. O seu potencial pode
variar entre 57 e 1.780 GW, segundo estudo de Ortiz e Kampel (2011). A experiéncia
operacional brasileira com parques edlicos ainda é pequena (cinco anos), mas os
resultados jd alcangados indicam que o Brasil, em especial o Nordeste, é o lugar onde
os aerogeradores apresentam os melhores desempenhos operacionais no mundo.
Adicionalmente, o Brasil tem uma excelente base de geragao hidrelétrica, que ¢ muito
importante para regular o sistema elétrico, com forte presenga de fontes intermitentes
de energia, como ¢ o caso da edlica.

A questao em estudo, e ainda sem resposta é: Quanto podemos inserir de capacidade
edlica e solar, fontes intermitentes, no SIN? A experiéncia acumulada até hoje, e a
complementariedade das fontes solar e edlica, apontam para um futuro muito promissor. O
balango final apresentado pela EPE indica um potencial para instalagao de aproximadamente
mais 60 GW de edlicas em terra e 2.700 GW no mar brasileiro, um potencial 130 vezes
superior aquele da fonte hidroelétrica.
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ENERGIA SOLAR

De toda a energia proveniente do Sol que chega a Terra, aproximadamente metade
atinge a superficie, totalizando cerca de 885 milhdes de TWh/ano, mais de 8.500 vezes o
consumo final total de energia mundial (IEA, 2011). Esses valores conferem 2 fonte solar,

considerando seus multiplos usos, o maior potencial de aproveitamento frente a outras fontes
renoviveis (IPCC, 2011).

A despeito das muitas aplicagbes para essa energia, os estudos do PNE 2050 elaborados
pela EPE consideraram as aplica¢oes derivadas de duas principais formas de capturar a energia
do Sol, quais sejam, através do calor e do efeito fotovoltaico. Partindo destas duas formas,
distinguem-se, predominantemente, quatro aplicagbes finais para a energia solar: geracao de
eletricidade fotovoltaica; aquecimento e resfriamento de ambientes; aquecimento d’dgua; e
geragao de eletricidade heliotérmica.

A exploragao desse energético no mundo, especialmente a aplicagao fotovoltaica, cresceu
44% entre 2004 e 2016, atingindo 303 GW (REN21,2017) e foi promovida por generosos
subsidios em paises europeus. A medida que a tecnologia se espalha pelo mundo, a Europa
percebeu que j4 poderia retirar os subsidios porque o uso da tecnologia jd estava bem consolidado
e os precos haviam caido significativamente, especialmente na Asia. Somente em sistemas de
aquecimento d’dgua, em 2016 havia uma capacidade instalada de 456 GWh (REN21, 2017).

A posicao geogrifica do Brasil propicia elevados indices de incidéncia da radiagao
solar em quase todo o territério nacional, inclusive durante o inverno, o que confere ao Pafs
condi¢des muito vantajosas para o aproveitamento energético do recurso solar. A irradiagao
média do Brasil varia de 1.500 a 2.200 kWh/m?2, o que torna todo o territério brasileiro um
dos mais promissores para o aproveitamento desse recurso.

Os estudos elaborados pela EPE excluiram as dreas dos biomas da Amazonia e o
Pantanal, as terras com declividade superior a 3% e de dimensdes superiores a 0,5km? e todas
as dreas indigenas e quilombolas. Também foram excluidas dreas da Mata Atlantica com
vegetagao nativa, dreas urbanas e a hidrografia. Adicionalmente a EPE reduziu em 20% a drea
do estudo para atender outras restri¢oes legais. Como resultado, foi identificada uma drea de
960.072 Km?2 aptos a implantar sistemas fotovoltaicos.

Considerando apenas as dreas antropizadas, cerca de 400 mil Km?, e ainda somente
aquelas com irradiagio entre 6.000 e 6.200 Wh/Ano, a EPE estimou o potencial da fonte
solar em 307 GWpico e 506 TWh/ano de geragio de energia elétrica. E evidente que as
dreas com irradiacdo inferiores a essas s3o, também, muito propicias 2 implantagao de plantas
fotovoltaicas, o que significa haver um potencial que poderd ser até duas vezes maior que o
indicado acima. Mesmo com as restri¢des impostas, o Brasil tem um potencial que é 10 vezes
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maior que a poténcia instalada na Alemanha até 2014. Se comparado a capacidade de toda
geracio j4 implantada no Brasil, cerca de 120 GW, o potencial solar j4 representa 3 vezes mais.

A avaliagdo feita até aqui nio levou em consideragio a possibilidade de geragao
distribuida, aquela em que o consumidor instala um gerador solar na sua prépria residéncia
ou nas proximidades dela. Desde 2012, a ANEEL regulamentou essa possibilidade através
da Resolugao 482/2012, denominando-a de Geragao Distribuida. Até hoje, cerca de 40.000
micro e minigeradores j4 foram instalados no Brasil e jd hd previsoes de 1.200.000 até 2024.

Estudos recentes elaborados pela EPE/GIZ demonstraram que as dreas disponiveis
nas residéncias seriam suficientes para produzir energia na forma distribuida para suprir o
equivalente a 2,3 vezes todo o consumo residencial do Brasil, tanto hoje como também no
horizonte do plano, 2050. Atualmente, a geragao fotovoltaica distribuida estd atendendo
apenas 0,45% da carga residencial do Brasil, estimada em 134.000 GWh/ano. Ou seja, para
suprir todo o consumo residencial, precisarfamos instalar cerca de 80.000 MWp, e temos drea
para suprir o dobro disto.

Portanto, o espago para o crescimento dessa fonte ¢ fantdstico. Recentemente, o
governo, através do BNDES, liberou uma linha de crédito de 2 bilhées de reais, inclusive
para pessoas fisicas, que certamente vai impulsionar a geragao distribuida.

N3o bastasse este enorme potencial em terra, na costa brasileira também hd um grande
potencial para geracio de energia fotovoltaica em planta offshore. Os dados desse potencial
s30, ainda, precdrios, mas, mesmo assim, a EPE estimou um potencial para instalar até 50.000

GWh de capacidade, com possibilidade de produg¢ao de 94.000 TWh/ano de energia.

Outra aplicagdo para aproveitamento da energia solar sao as usinas heliotérmicas. Estas
usinas nao sao tao modulares quanto as fotovoltaicas e requerem a presenga de infraestrutura,
disponibilidade de terreno a custos aceitdveis, proximidade dos centros de carga, entre
outros fatores. A EPE utilizou como referéncia Burgi (2013) e estimou que o potencial de
construcao de usinas heliotérmicas no Brasil pode variar de 90 GW a 400 GW, dependendo
da tecnologia escolhida, se cilindro parabdlico ou torre solar.

Os estudos da EPE asseguram que o Brasil, investindo em
novas tecnologias para a conversdo das fontes primdrias,
para armazenamento de fontes intermitentes e, também,

em sistemas inteligentes de operacdo da rede elétrica,
poderd, no futuro, dispor de uma matriz energética 100%
limpa e renovavel.
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Tabela 4 - Balanco energético 2850 - Renovaveis

Tep/Ano | MWh/Ano

Demanda Brasil 600.000.000 6.978.000.000 | 807.639

Oferta de Biomassa (Tep/Ano) 530.000.000 6.163.900.000 | 713.414

Oferta de Biomassa/Demanda Renovivel
Total (%) 88% 88% 88% Anualmente
Oferta Hidrelétrica (MWmed) 130.751.505 1.520.640.000 | 176.000

Oferta Hidrelétrica/Demanda Renovivel
Total (%) 22% 22% 22% Anualmente
Oferta Eblica (MWmed) 902.631.126 10.497.600.000 | 1.215.000

Oferta Eélica/Demanda Disponivel
Total (%) 150% 150% 150% Sempre
Oferta de Solar (MWmed) 812.160.027.648.000| 94.000.003.200 {10.879.630

Oferta de Solar/Demanda Disponivel
Total (%) 135.360.005% 1.347% 1.347% Sempre
Fonte: EPE.

A matriz da tabela acima nos surpreende ao demonstrar que o Brasil ¢, de fato, uma
nagao singular do ponto de vista da oferta de energias renovdveis e limpas. Somente as fontes
biomassa e hidrelétrica seriam suficientes para abastecer 100% da demanda brasileira em
2050. A fonte edlica poderia atender uma vez e meia a futura demanda e o potencial da fonte
solar seria capaz de suprir mais de dez vezes a demanda brasileira em 2050.

A MATRIZ ENERG_ETICA BRASILEIRA DO FUTURO
NAO RENOVAVEIS

A abordagem feita até aqui buscou alertar para o conflito presente entre o suprimento
de energia para as atividades humanas e a sustentabilidade do planeta. Ao mesmo tempo, um
exame do potencial energético brasileiro para o horizonte 2050, com base no estudo da EPE
aqui referido, conduz a percepgao de que, a menos que haja uma radical mudanga de rumos,
a matriz brasileira continuard muito carbonizada, a despeito dos alertas aqui j4 comentados.
Nos estudos da EPE, ndo hd qualquer referéncia orientando uma reversio dessa carbonizagao
da matriz como um todo, mesmo reconhecendo grandes avango na matriz elétrica, o que é
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pouco. Apenas para ratificar o que aqui foi dito, apresenta-se, a seguir, uma sintese das fontes
nio renovdveis que foram estudadas pela EPE e que se deseja explorar até 2050.

PETROLEO E GAS NATURAL

Mantidas as diretrizes atuais, que apontam na mesma dire¢ao adotada nos planos
energéticos anteriores, mostra a EPE que, em breve, estaremos no clube dos maiores extratores
mundiais de petréleo. Em breve o Brasil extraird mais petréleo do que iremos precisar e, assim,
seremos um dos grandes exportadores mundiais, mesmo admitindo que nosso consumo de
petréleo e derivados crescerd cerca de 50% até 2050.

A Nota Técnica indica que das reservas mundiais provadas de 1,7 trilhdes de barris,
70% se encontram nos paises da Organiza¢io dos Paises Exportadores de Petréleo — OPEP.
As reservas de petréleo provadas brasileiras somaram cerca de 13 bilhoes de barris, ou 0,7%
das reservas mundiais. As nossas reservas de gds natural somaram 0,4 trilhdes de m3, ou 0,2%
das reservas mundiais.

Tendo como referéncia as reservas descobertas e a produgio no ano de 2016, as reservas
brasileiras atenderiam ao nosso consumo de petréleo por 15 anos, e de gds por 11 anos. Se
forem consideradas as reservas provéveis, o Brasil teria reservas suficientes para 27 anos de
consumo de petréleo e 21 anos de gds natural. A expectativa é que em 2050 a produgao didria
de petréleo seja o dobro da atual e, com este nivel de produgao, o Brasil dispord de expressivo
volume para exportagio, como apresentado a seguir.

Por outro lado, hd uma grande expectativa de sermos, também, um grande produtor
de gds natural, uma fonte energética muito menos poluente do que outros combustiveis
derivados de petréleo. O desafio é ampliar a produ¢io de gds dissociada da producio de
petréleo, de modo a permitir estratégias independentes para seus usos, o que nao acontece
ainda hoje.

No que se refere a0 GAS NATURAL nio associado, destaca a EPE: “Vale destacar as
enormes dreas propensas a novas descobertas de acumula¢oes de gds natural nao associado,
como nas bacias do Acre-Madre de Dios, SEAL, Solimdes, Amazonas, Parnaiba e Parand”.

Os Planos decenais deverdo apontar os caminhos para desestimular o consumo de
derivados de petréleo (6leos pesados, Sleo diesel, gasolina, etc.) e estimular para que eles
sejam, cada vez mais, substituidos por gds natural.

JOAO BOSCO 281



Tabela 5 - Projecdo de producao diaria de Petroleo

Convencional - 28158 (milhdes de barris/dia)

Recursos descobertos 3.308 3.223 920 263
Recursos contingentes 9 1.592 1.152 392
Recursos nao descobertos contratados 4 179 147 80
Recursos nao descobertos (4rea da Uniao) 0 391 2.483 | 4.561
Total 3.321 5.385 | 4.702 | 5.296

Fonte: Eletrobras/EPE.

Tabela 6 - Estimativa de Demanda de Excedente
de Petroleo Convencional no Brasil (mbd)

Demanda Estimada 2.240 2.750 3.190 | 3.550
Excedente 881 2.635 1.512 1.746
Total 6.442 5.385 4.702 | 5.296

Fonte: Eletrobras/EPE.

Considerando os recursos nio descobertos da Unidao, como demonstra a EPE, a
nossa produgio de gds natural poderia ser até 5 vezes superior 2 atual. Importante o Pais
conquistar esse espago que existe para utilizagio do Gds Natural. Uma discussao que estd
posta ¢ despachar usina de geragio de eletricidade a gds na base, ou seja, 24 horas por dia, o
que criaria um mercado robusto de gds e permitiria eliminar, totalmente, as usinas térmicas
a 6leo pesado e Sleo diesel, a0 mesmo tempo que permitiria aumentar a presenga das fontes
solar e edlica na matriz

Ainda, naavaliag¢ao dos recursos energéticos das fontes Petréleo e Gds, a EPE nao incluiu a
exploragio de reservas dos energéticos ditos NAO CONVENCIONAIS. Embora nos EEUU
tenha havido grade exploragdo desse recurso, a ponto de desequilibrar o mercado mundial, as
autoridades brasileiras entendem que ainda é cedo para enveredar por esse caminho. Os riscos
ambientais s3o altissimos e nio se deve expor a sociedade a esses riscos. Foi muito apropriada
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a abordagem do estudo sobre esse tema, quando se olha para a sustentabilidade ambiental.

Tabela 7 - Projecdo de producdo (liquida) diaria de Gas
Natural no Brasil (milh&es de m3dia)

2020 2030 2040 2050

Recursos descobertos 3.308 3.223 920 263
Recursos contingentes 9 1.592 1.152 392
Recursos nao descobertos contratados 4 179 147 80
Recursos niao descobertos (drea da Uniao) 0 391 2.483 | 4.561
Total 3.321 5.385 4.702 5.296

Fonte: Eletrobras/EPE.

Verifica-se que, enquanto a UE, muito mais pobre
em fontes renovdveis que o Brasil, temm como meta
descarbonizar em mais de 80% a matriz europeia, ndo

se vé aqui no Brasil (PNE 2050) qualquer orientagdo
nesse sentido. Por outro lado, reconhece-se que a
matriz elétrica deverd evoluir substancialmente para
fontes limpas.

URANIO

O Urénio ¢ um energético muito importante para o mundo, a despeito dos riscos
inerentes ao uso dele para as diversas atividades. Embora, quantitativamente, até hoje
tenham sido poucos os acidentes em instalagdes que utilizam o urdnio como energético, as
consequéncias desses acidentes foram muito graves. Eles provocaram idas e vindas quando
o assunto se referia a incorporagao da fonte energia nuclear na matriz energética mundial.
O uso mais intensivo deste energético no mundo ¢ a geragio de energia elétrica. Existem,

atualmente, em todo o mundo, cerca de 375.000MW (WEO — Wold Energy Outlook)
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de reatores nucleares em operardo. Isto representa cerca de 100 vezes toda a capacidade de
geragdo de energia elétrica implantada no Brasil atualmente.

O debate que estd colocado ¢ quanto ao uso ou nio dessa fonte para geragao de energia
elétrica no Brasil, um pais que detém cerca de 5% das reservas mundiais de urinio e é o
décimo quarto da produgao mundial. Nas diretrizes estratégicas conjuntas dos ministérios
afins, MMA, MME, MDIC, MCTT e Defesa, inseridas no Programa Nuclear Brasileiro, o
Brasil deve se consolidar como importante fabricante de combustivel nuclear, de modo a
desenvolver competéncia em todas as etapas de fabricagao de equipamentos e na produgao
de elementos combustiveis, através da NUCLEBRAS. O Plano preconiza que deve ser
desenvolvido um grande esfor¢o para fortalecer a regulacio desse segmento no Brasil.

O Brasil estd no seleto grupo que inclui EEUU e Russia, que domina todo o ciclo do
combustivel e possui reservas para atender a sua prépria demanda. O Brasil deverd entregar
0 seu primeiro reator multipropésito nos préximos meses, com capacidade de 30 MW. O
Ministério da Defesa aprovou a Estratégia Nacional de Defesa, que aponta trés setores como
decisivos para a defesa nacional: o cibernético, o espacial e o nuclear; e reafirma a necessidade
estratégica de desenvolver e dominar a tecnologia nuclear e, ainda, ratifica a adesao do Brasil
ao Tratado de Nao Proliferacao de Armas Nucleares.

Fica, assim, evidente que o recurso energético urinio deve ser considerado na nossa
matriz energética, para o Pafs avangar nas dreas da agricultura, saude, geragao de energia e
propulsao nuclear, entre outras.

O Brasil desenvolveu pesquisas em apenas 25% do territério nacional e identificou
reservas de 309 mil toneladas de urinio, equivalentes a 2,9 bilhdes de tep, conforme

apresentado pela EPE.

O Brasil/Eletronuclear opera duas usinas nucleares, Angra I e II, e estd construindo
Angra 111, que duplicard a nossa capacidade de geracio de energia elétrica a partir de uranio.
O Nordeste ¢ a regiao onde se encontram as maiores reservas de urdnio do Brasil, e também,
onde foram identificados pela Eletronuclear os melhores sitios para futuros projetos de
geragao de energia elétrica, a partir de urinio. Este ¢ aspecto relevante a ser considerado no
PNE 2050, uma vez que a expansao do parque de geragao nuclear no Nordeste seria mais um
importante fator de alavancagem do desenvolvimento regional, em adi¢o ao parques edlicos
e solares. Para este novo plano, a EPE propoe a construgao de mais 9 usinas nucleares, cada
uma com 1.000 MW, que, segundo a Eletronuclear, deveriam ser construidas no Nordeste.

Para fazer uma maior inser¢io da fonte nuclear na nossa matriz, é fundamental
intensificar as pesquisas para a destina¢ao final dos rejeitos, uma vez que os riscos operacionais
das novas plantas s3o baixissimos.
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CARVAO MINERAL

A despeito dos avangos tecnoldgicos alcangados até aqui, o mundo ainda continua
muito dependente do uso de combustiveis fdsseis para geragao de energia elétrica e algumas
atividades industriais. Mais de 40% da energia gerada no mundo tem como fonte o carvao
mineral, ainda uma das fontes mais poluidoras. Segundo publicagao da OECD/IEA, 2014,
o mundo continuard com demanda crescente por carvao a taxas de 0,5% ao ano, bem abaixo
dos 2,5% verificados nos tltimos 30 anos, mas ainda preocupante. O mundo, como um todo,
ainda insiste, por razdes exclusivamente de natureza econémica, a explorar intensivamente
esse recurso energético que graves danos vem provocando ao meio ambiente. O setor elétrico
mundial responde por 74% da emissoes de efeito estufa no mundo, principalmente pelo
intensivo uso de carvao mineral para geragao de energia.

As reservas brasileiras de carvao mineral sio equivalentes 4 soma das reservas de
petréleo, gds natural e nuclear. Esta grandiosidade energética sugere que o Brasil deve ter
sobre elas um olhar estratégico e cuidadoso. Por outro lado, os custos e os riscos ambientais
associados impdem rigoroso controle sobre os usos dessa fonte, reservando-a para setores
onde ela nao possa ser substituida. O Brasil, mesmo diante dessas restrigoes, tem um parque
gerador de 3,5GW (ANEEL, 2015), localizado predominantemente na Regido Sul, onde
estao as principais jazidas, que consomem anualmente cerca de 10 milhées de toneladas de
carvao. Dadas as disponibilidades de outras fontes no territério nacional, pouco poluentes e
renovdveis, esse parque gerador poderia ter sido evitado. Ele surgiu mais por demandas politicas
regionais, para implantagdo de cadeia produtiva a partir do carvao, do que propriamente por
escolha do setor elétrico. Deve-se aguardar a introdugio de novas tecnologias mais limpas e
competitivas, como a gaseificagao, bem como a consolida¢io dos polos carboquimicos para
que a exploracio da fonte carvao se dé em temos menos agressivos ao meio ambiente.

Mesmo com as restrigoes existentes do ponto de vista ambiental, relativas aos custos
de produgio e a baixa qualidade do carvao nacional, entre outras, a EPE inclui no PNE a
expectativa de construgao de cerca de 46 usinas de 500 MW cada uma no horizonte do
plano. Espera-se que, anualmente, quando da revisao dos planos decenais, essas usinas sejam
retiradas do plano, até que as condigoes restritivas citadas estejam adequadamente mitigadas.

O Brasil, com diversidade de fontes energéticas, nio deveria incluir na sua matriz
energética oficial a possibilidade de uso de carvio mineral, exceto onde a interrup¢ao do uso
do carvao provoque grandes impactos sociais.

Por esta razio, o PNE 2050 deveria recomendar metas de elimina¢io do uso do
carvao, principalmente nas usinas mais antigas construidas para gera¢ao de energia elétrica,
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considerando que, nesse segmento, o gds natural substitui de forma competitiva o carvao,
além da energia edlica, com bons sitios na Regiao Sul.

A seguir, sdo apresentadas as reservas dos combustiveis f6sseis ndo renovéveis do Brasil,
uma riqueza cuja exploragio estd sob questionamento mundial, dado o seu poder poluidor.

Figura 3 - Principais reservas energeéticas brasileiras

Fonte: Ministério de Minas e Energia.

Nota: Calculado sobre as reservas totais. Para o carvdo mineral, considerou-se a recuperagdo de
70% e poder calorifico de 3900 kcal/kg. Para o urénio, consideram-se perdas de mineragédo e
beneficiamento e ndo foi considerada reciclagem de plutdnio ou urénio residual.

CONCLUSAO

Chega-se ao século XXI com extraordindrios avangos na ciéncia e com inlimeros servigos
e atividades oferecidas a sociedade que lhe trazem muito mais conforto e prazer do que hd
algumas décadas. As facilidades de comunicagio, o “www” e a internet das coisas permitiram
interligar todos os habitantes do planeta e, cada vez mais, facilidades sao oferecidas. Cirurgias
podem ser feitas com pacientes e médicos separados por milhares de quildmetros. Novos
materiais produzidos com nanotecnologia estao revolucionando a industrializagao de produtos
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e bens. Os carros elétricos e autdbnomos serao uma realidade, robds mudarao nossos hibitos,
os drones fardo entregas com menos energia. A energia edlica e solar serdo as mais baratas de
todas as fontes. A expectativa de vida dos humanos aumentard surpreendentemente e, assim,
mais e mais energia serd demandada.

Concomitantemente, o capitalismo global criou uma cultura de consumo de bens
e servicos muito além da real necessidade das pessoas, aqui excluidos os mais pobres. Os
transportes de passeio, de cargas, terrestres e aéreos sio oferecidos em grande escala. O
transporte publico transporta milhoes de pessoas diariamente em todas as grandes e médias
cidades do mundo.

Todo esse agitado mundo de consumo de bens, servigos e de mobilidade demanda
uma enorme quantidade de energia das mais diversas modalidades ou fontes. Ocorreu que,
a partir da inven¢ao da mdquina a vapor, o homem buscou extrair da natureza tudo aquilo
que poderia gerar calor. Foram mais de trés séculos desenvolvendo tecnologias que tiveram
como fonte processos a partir do calor. Dentre todos os inventos desse periodo, destacam-se
o motor a combustao e as caldeiras que revolucionaram, principalmente, os transportes ¢ os
processos industriais de transformagao de recursos minerais. Estes segmentos s3o ainda hoje
grandes consumidores de energia e utilizam tecnologias suportadas por combustiveis fdsseis
nao renovdveis, muito poluentes.

Aqui ficou demostrado que mais da metade da energia consumida pelos humanos vem
de fontes “sujas”. Também se ressaltou que, até o final do século passado, essa agressao ao meio
ambiente nao despertou qualquer preocupacio dos governos e da sociedade. Foi somente a
partir de 1987 que a ONU conseguiu convencer os paises membros a pautarem o tema nos
seus encontros. Enquanto isto, cientistas do mundo inteiro alertavam para os desequilibrios
entre os usos de energias “sujas” e a sustentabilidade do planeta. Trinta anos jd se passaram, os
combustiveis fésseis ainda sao predominantes na matriz energética mundial e a temperatura
do planeta continua aumentando.

Inicialmente, os cientistas alertaram que o Planeta Terra estava caminhando para um
aquecimento de até 2°C a acontecer antes de 2050; e que aumentar a temperatura em dois
graus seria catastréfico para a humanidade. O relatério apresentado pelo IPCC, no final
de 2018, fez um alerta retificando o teto do aumento catastréfico de 2°C para 1,5°C no
mesmo periodo. Cabe aqui reproduzir o alerta: para evitar os danos previstos decorrentes
do aquecimento global em mais 1,5°C, serd necessdrio transformar a economia mundial em
velocidade e escala para as quais nao existem precedentes documentados. Repetindo, serd
necessdrio transformar a economia mundial em velocidade e escala para as quais nao existem
precedentes documentados.
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Foi observado nas pesquisas realizadas para a elaboracao deste capitulo que somente a

Uniao Europeia tem propésitos objetivos para descarbonizar a matriz energética em mais de
80%, até 2050.

Por outro lado, os avangos tecnoldgicos estao permitindo rdpida inser¢ao das fontes
edlica e solar na matriz energética mundial. A Alemanha foi o pafs que mais avangou até
aqui, mas vérios paises do mundo estdo seguindo o mesmo caminho, cada um a seu ritmo.
O grande vilao poluidor, os transportes, caminham rapidamente para a eletrificagao dos seus
motores e, em paralelo, as companhias avancam para fornecer esta energia elétrica a partir do
sol e dos ventos.

A partir de agora, no haverd um dnico dia em que nio se alerte para os riscos do
desequilibrio ENERGIA x SUSTENTABILIDADE. O jornal Valor Econémico publicou, em
janeiro de 2019, uma matéria com o titulo “Montadoras enfrentam a “firia dos Deuses”, da
jornalista Marli Olmos. Busquei um pequeno trecho da matéria que corrobora esta avaliagao.
“...mas, a maior pressao para essa inddstria se reinventar vem da Europa, que impde metas
de redugao de poluentes e de economia cada vez mais rigidas. Por conta disso, mais de um
século depois de sua invengao, o motor a combustao estd fadado a desaparecer. Praticamente
todas as montadoras tém planos ousados de eletrificagao dos veiculos”.

O principal desafio para descarbonizar a matriz energética mundial serd superar a
dificuldade de operar os sistemas elétricos com grande participagao de fontes intermitentes,
notadamente a solar e a edlica, as fontes mais abundantes e limpas do planeta. Felizmente,
percebe-se que uma parcela significativa de profissionais e pesquisadores que atuam no setor
de energia estdo muito otimistas quanto a superagao deste obstdculo.

Para concluir, nao se deve descuidar da vigilancia sobre o capitalismo global poluidor,
pois seus agentes tentardo adiar a descarbonizacio da matriz energética para apds o
esgotamento das reservas dos combustiveis fésseis. Muitos nio comungam, ainda, com a
visio da Unido Europeia quando afirma que a descoloniza¢io demandard um volume de
negdcios tao gigantesco, que resultard numa fase de grande prosperidade mundial.
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