Cenarios do Brasil

Paulo Roberto Haddad’

1. Este texto tem por objetivo principal estabelecer algumas
observacdes relevantes sobre os cendrios do Brasil no curto e no longo
prazo, para orientar a discussdo com os participantes do LIDER-
PARANA 95 sobre as grandes tendéncias de transformagdes do Brasil
a partir de 1995. A apresentacdo das perspectivas para o Brasil ndo
se fara de forma genérica mas, especificamente, como subsidio para
interpretar as caracteristicas préprias do processo de desenvolvimen-
to no territério paranaense. Neste sentido, a cada etapa desta apresen-
tacio haverd uma andlise (em geral, qualitativa) dos rebatimentos das
mudancas do contexto nacional e internacional sobre as condigoes
proprias das Regides e dos Estados Brasileiros, como base para as
reflexdes dos participantes do LIDER-PARANA 95.

2, Discutir os cendrios de curto prazo para o Brasil a partir de
1995 significa, em grande parte, discutir as perspectivas de sucesso
do Plano Real. Estas perspectivas podem ser analisadas sob duas
dimensdes principais: a necessidade de reverter algumas questdes que
levaram o Plano a perder qualidade neste final do seu primeiro ano
de implementacdo; o cardter indispensivel das reformas institucio-
nais em processo de discussio politica.

Embora o Plano Real tenha obtido um grande sucesso na
redugdo das taxas de inflagio e mantido o crescimento da economia
em ritmo muito elevado, podemos constatar que, nos dltimos trés
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meses, medidas t8ém sido tomadas que evidenciam a perda de quali-
dade na politica econémica. Esta perda de qualidade pode ser cons-
tatada através de trés indicativos: a inconsisténcia de objetivos; a
inefic4cia de instrumentos ¢ o acimulo de efeitos perversos politica-
mente desestabilizadores do Plano.

Em primeiro lugar, € preciso registrar que a notivel estabilida-
de de precos foi comandada predominantemente, de um lado, pelo
congelamento durante um ano das tarifas e dos pregos piblicos e, do
outro lado, pela crescente abertura externa da economia combinada
com uma taxa cambial nominal relativamente estdvel. A inflacio
residual, provocada principalmente pela elevagio dos precos dos
“bens domésticos”, provocou uma valorizagio do real e trouxe a
ameaga de uma crise cambial que se tornou iminente a partir das
conseqii€ncias da crise do México sobre o comportamento dos fluxos
de capitais internacionais de curto prazo. Ou seja, o objetivo do
equilibrio interno tem sido mantido com o agravamento cada vez mais
inequivoco do desequilibrio externo.

Para equilibrar ¢sta inequagio, 0 goVerno procurou preservar,
de alguma forma, a taxa nominal de cAmbio, tentando, através de
politica macroecondmica de redugio da demanda, melhorar a posi¢o
da balanca comercial. Por dificuldades politicas para executar uma
politica fiscal mais austera que reduzisse o seu nivel de dispéndio,
optou por uma contragio monetdria que jogou as taxas de juros para
as nuvens. Entretanto, a eficicia deste instrumento para resolver o
problema é cada vez mais duvidosa, por diferentes motivos que
podem ser observados empiricamente desde 1991: juros superiores a
4% ao més geram uma redistribui¢o de renda dos orgamentos fiscais
para os detentores diretos ou indiretos de titulos piblicos, causando
uma queda menor nos niveis de consumo por causa das expectativas
do aumento atual da riqueza em torno de alguns bilhdes de reais ao
més; juros inadequados A estrutura de custos e de patrimdnio das
empresas provocam diminui¢do da producio, contraindo a oferta
agregada ¢ reduzindo sua eficiéncia para equilibrar a balanga comer-
cial etc. Além deste instrumento de eficacia duvidosa, mencionam-se,
na mesma linha, a utilizagfio problemitica de cotas de importagao ¢
o acionamento casuistico dos impostos de importagio para reduzir o
desequilibrio externo.

Finalmente, quando a continuidade do sucesso de programa de
estabilizaciio exige, pela sua légica interna, a persisténcia de instru-
mentos inapropriados (taxas de juros absurdamente elevadas; cimbio
real apreciado) por um longo tempo, surgem efeitos perversos que
acumulam insatisfagbes generalizadas entre atores sociais e politicos

154 Rev. parana. desenvolv., Curitiba, n.86, set/dez., 1995, p.153-181



Paulo Roberto Haddad

relevantes que comecam a se mobilizar para mudangas na concepgao
do Plano. Veja-se, por exemplo, o caso das taxas de juros que vém
perturbando a vida de pequenos e médios empresdrios e, especial-
mente, de governadores e prefeitos, que t2m uma divida interna
acumulada superior a trinta bithdes de reais, a qual vem crescendo
por forga nfo de novos déficits piblicos, mas das préprias taxas de
juros escorchantes que resultam da politica monetdria restritiva,

Neste contexto, € absolutamente indispensdvel que o Governo
Federal retome a questio fiscal de frente e com determinagdo politica
para equaciond-la a partir do ano de 1996, a fim de evitar que a
auséncia de uma politica fiscal mais dinimica amarre as mios das
autoridades econdmicas levando-as a tomar medidas que, crescente-
mente, gerem expectativas de uma aceleragéo inflaciondria no segun-
do ano do Plano Real. Da mesma forma, ¢ absolutamente
indispensavel que se avance na concepgio € na implementagio das
reformas institucionais, a fim de que sc possa dar sustentabilidade a
estabilizagdo dos pregos e gerar as condigdes para a formagio de um
novo ciclo de expansio da economia brasileira.

3. Aparentemente, a inflago brasileira nZo seria de natureza
tipicamente fiscal, pois, quando se observam os déficits orgamenta-
rios dos anos recentes, estes ndo sfo significativos a ponto de explicar
taxas tdo elevadas da expans@o persistente e generalizada do nivel
geral dos precos em nossa economia. Se assim &, por que a nova
administragio federal estd se expondo a tantos desgastes politicos
para realizar reformas institucionais (a da Previdéncia, a do sistema
tributirio etc.} com o objetivo de equilibrar as contas consolidadas
do setor publico brasileiro?

Em primeiro lugar, € preciso destacar que os pequenos déficits
observados em periodos de inflagdo alta v€m se realizando com
enorme colaboragio desta prépria inflagio. Sabe-se que, através do
controle do fluxo de caixa do Tesouro Nacional, o Ministério da
Fazenda consegue eliminar enormes déficits potenciais previstos na
lei orcamentiria aprovada pelo Congresso Nacional de cada ano,
adiando as liberagtes das dotagdes de cada érgdo e deixando que a
inflagZo deteriore o valor real das diferentes despesas fiscais. Portan-
ta, quanto maior a inflagio, maior a chance de se viabilizar o
equilibrio relativo das contas piiblicas, mesmo em situagdes em que
o Congresso aprove o orcamento com um déficit reprimido pela
subestimativa das despesas e pela superestimacfo das receitas, o que
¢é favorecido pela perda da nogio do valor da moeda num regime de
infla¢3o cronica.
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Ora, os agentes econdmicos racionais, que léem com rigor o
ambiente conjuntural prospectivo, percebem que, quando da execu-
¢o orcamentdria com déficits potenciais, € preciso uma inflagio
muito elevada para reprimir e controlar estes déficits. Em outras
palavras, se hd uma situagio de déficit potencial, ou 0 governo federal
terd, em algum momento, de realizar as despesas indispensdveis que
vem adiando e financii-las por alguma forma direta ou indireta de
expansdo monetdria, ou terd de continuar a postergd-las com apoio
de artificios de contingenciamentos que pressupdem a persisténcia da
parceria com uma inflagio muito elevada.'

Isto significa que, em qualquer hipdtese, a existéncia de défi-
cits potenciais de maior expressio em relagdc ao PIB e & basc
monetdria levam os agentes econdmicos a apostar na aceleragdo
inflaciondria com todas as suas mazelas econdmicas e sociais. Assim,
as expectativas inflaciondrias acabam trazendo para o presente 0s
aumentos de pregos que deveriam se realizar no futuro.

Neste sentido, constata-se que todas as projecdes das receitas
e das despesas do orcamento piiblico consolidado dos trés niveis de
governo € da Previdéncia oficial, tal como vém se realizando dentro
do atual marco politico-institucional da Constituigio de 1988, levam
inexoravelmente a que se espere a persisténcia de déficits potenciais
cronicos e, consegiientemente, a persisténcia de taxas potenciais de
inflagfio cronica.

As mudangas do regime fiscal em seu conceito ampliado,
inciuindo a Previdéncia Oficial ¢ toda a Administragio Indireta,
passam a ser, portanto, uma condig¢io indispensavel para uma estabi-
lidade duradoura em nossa economia. Sem as reformas institucionais,
ndo hé chances de se preservarem as conguistas do Plano Real por
muito mais tempo. Neste momento, o vigor de sua incora estd na
dependéncia do sucesso destas reformas.

4, Uma das tarefas mais dificeis de qualquer programa de
estabilizagdo num pafs em desenvolvimento e com larga histéria de
inflagfio cronica € a de articular os objetivos de estabilidade monetéria
com os de crescimento econdmico. Num primeiro momento, ha uma
sensacdo de que a conquista da estabilidade por si s¢ germina,
automaticamente, as condigdes necessérias e soficientes para a reto-
mada do processo de crescimento. Nada mais ilusério.

De fato, quando sc passa, abruptamente, de taxas mensais de
inflagdo superiores a 30% para taxas mensais inferiores a 2%, cria-se
um ambiente propicio a uma expansdo vertiginosa da demanda
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agregada, particularmente a de consumo pessoal e familiar, por causa
de diferentes razées. O fim das megatransferéncias inflaciondrias
recompde o poder de compra médio dos assalariados de baixa renda
que pagavam o imposto inflaciondrio; restabelece-se o crédito direto
ao consumidor com prazos bem mais dilatados; a ilusio monetdria
quanto as taxas de juros nominais menores estimula a migragio das
aplicagBes financeiras para o mercado de consumo; o clima de
confianga que se estabelece quanto aos niveis de emprego e de renda
no futuro excita a demanda no presente.

Se somarmos a este contexto uma situagdo de importagdes
baratas por causa da valorizagdo da moeda nacional, ndo hd como
resistir aos apelos de um expansionismo espasmédico de demanda
que provoca a utilizagdo mais intensa da capacidade produtiva ins-
talada, simultaneamente, com a formagdo de déficits crescentes na
balanca comercial.

Se tudo isto ocorrer sem que haja mudangas institucionais
relevantes capazes de afetar marcantemente as expectativas sobre o
futuro da economia no médio e no longo prazos, entio, quem
necessita de regras estiveis para tomar decisfes de investimentos (de
modemizagio tecnolégica, de reestrutura¢io produtiva etc.) procura
posterga-las, substituindo-as por agbes incrementais em torno das
organizagdes produtivas existentes, com efeitos limitados sobre a
oferta interna de bens e servigos.

Esta seqiiéncia de demanda interna em crescimento acelerado,
lado a lado, com reduzida expansio da oferta interna de bens e
servicos contida pelas incertezas de médio prazo, conduz a uma crise
potencial do balanco de pagamentos, se as importagoes se agiganta-
rem num ambiente externo de retracdo dos movimentos de capitais
de curto prazo em dire¢iio aos paises emergentes.,

Ora, com mais rapidez do que se espera, acabam se instauran-
do, de forma inexordvel, politicas monetdrias restritivas com seus
juros astrondmicos e medidas casuisticas (ndo orientadas por politi-
cas de médio e de longo prazo) para o equilibrio das contas externas,
visando compatibilizar os niveis de demanda agregada aos limites
do possivel da capacidade de oferta global de bens e servigos. Os
efeitos psicossociais imediatos destas estratégias de curto prazo
resultam na reducdo dos compromissos dos agentes sociais com a
mobilizagdo das potencialidades econémicas do Pais e a adogio de
perspectivas imediatistas de sobrevivéncia num clima de negécios
dominado pelas mudangas de regras, pelas decisdes ad hoc e pelo
abandono dos principios doutrindrios embutidos na concepgéo das
politicas piblicas.
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A partir deste momento, dd-se conta de que o governo nao
dispde, em suvas mios, das moedas de troca que os programas € s
projetos de um processo articulado e consistente de crescimento
econdmico poderiam trazer em termos de um jogo de soma positivo,
para o beneficio de regides, setores produtivos € grupos sociais. Essas
moedas de troca para a negociagio de interesses conflitantes tornam-
se instrumentos absolutamente indispensaveis, a partir da hora em
que se acirram as tensdes distributivas que ressurgem com a formagio
de novas expectativas inflacionérias.

Alf, e justamente ai, toma-se consci€ncia de que a estratégia
governamental costurou mal a articulagio entre os objetivos de
crescimento econdmico ¢ os objetivos de estabilidade monetdna. Por
se privilegiar, na sua concepgio inicial, os objetivos de estabilidade,
corre-se o risco de se ter menos crescimento &, s vezes, até mesmo
menos estabilidade ao longo do tempo.

5. H4 uma situagio de perplexidade politico-administrativa
das novas administragdes estaduais diante das mudancgas que vém
ocorrendo no Pais a partir do Plano Real. Normalmente, quando
ocorria a alternincia de poder nos estados, estes encontravam o
governo federal numa atitude de relativa complacéncia em relagio
aos problemas que enfrentavam em fungdo dos desacertos fiscais e
financeiros das administra¢fes anteriores. E as solugdes para os
alongamentos dos perfis da divida publica interna e externa, para a
situagdo pré-falimentar dos bancos oficiais e para os avais de emprés-
timos junto &s institui¢des multilaterais de fomento iam, pouco a
pouco, sendo politicamente negociadas, até se comprometerem de
forma inquestiondvel as metas de estabilizagdo de algum programa
econdmico em andamento.

Um dos sinais mais evidentes de que o Plano Real tem uma
perspectiva mais favordvel de sucesso como programa de estabiliza-
¢do serd a sua capacidade de resistir 4s demandas recorrentes das
novas Administra¢des Estaduais para soluges imediatistas as ques-
tdes dos seus déficits fiscais e financeiros. Como se sabe, dentro da
l6gica do Plano Real, a existéncia destes déficits nos trés niveis de
governo, de forma aberta ou latente, € o fator mais importante para
explicar a formagao das expectativas inflaciondrias dos agentes eco-
némicos no futuro imediato.

O que fazer, entdo, diante desta nova situa¢fio na qual os graus
de liberdade para o financiamento do desenvolvimento estadual se
encontram restringidos pela prioridade médxima da sociedade brasi-
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leira que € a busca da estabilidade como percurso indispensével para
a retomada do processo de crescimento econdmico nacional?

Em primeiro lugar, & preciso destacar que pelo menos a metade
dos problemas que as novas administragdes estaduais tém de enfren-
tar pode ser mais facilmente equacionada pelo ambiente de estabili-
dade que o Plano Real trouxe. A perda das receitas tributdrias proprias
ou transferidas provocada pela erosio inflaciondria, 2 atenuacdo dos
movimentos de greve e de paralisagio dos servigos ptiblicos por causa
de insatisfacdes sociais com as transferéncias inflaciondrias dos
salarios nio-indexados dos servidores e a possibilidade de realizar
contratos de prestagio de servicos ¢ de investimentos que protejam
melhor o interesse piiblico sdo alguns dos miiltiplos ganhos que a
estabilizac¢ao traz para as novas administra¢ées estaduais.

Em segundo lugar, a expansdo dos niveis de crescimento de
renda ¢ de emprego em todas as unidades da Federagdo, a partir da
implantagio do Plano Real, facilita os ajustes fiscais e financeiros das
novas Administragdes a partir de melhores resultados no esforgo de
arrecadacao.

Finalmente, € preciso destacar que as mudangas institucionais
advindas com o Plano Real permitem que se redefina o espago de que
as novas administra¢Ges dispdem para alocar recursos adicionais no
processo de desenvolvimento estadual. Os processos de privatizagdo
e a let de concessdes abrem caminhos novos para resolver velhos
problemas, particularmente na oferta de servigos de infra-estrutura
econdmica em que os investimentos piiblicos podem se transformar
em 4reas de negécios privados. Nesta mesma linha, nfo se deve
subestimar 0s recursos latentes em nivel do controle das préprias
comunidades locais que podem ser mobilizados para a promogao de
programas e projetos que atendarn 2 satisfagao de suas necessidades
bésicas. Alternativas existem. E preciso explora-las o quanto antes.

6. Enquanto se discute o impacto que a crise econdmica do
- México podera ter sobre o nosso Pais em termos do equilibrio das
contas externas, é preciso lembrar que existem algumas decisdes
sobre 0 equilibrio fiscal e financeiro dos trés niveis de Governo que
sdo igualmente importantes para a formagio das expectativas infla-
ciondrias de curto prazo.

De imediato, hi dois problemas que merecem destaque: a
situagiio dos bancos oficiais federais e estaduais e a crise fiscal de
algumas importantes unidades da Federagao.
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A questdo do desequilibrio financeiro ¢ patrimonial dos ban-
cos oficiais € de natureza estrutural e vem desafiando diferentes
administracdes do governo federal e dos governos estaduais. Excesso
de agéncias deficitirias mantidas em operagao sob argumentos poli-
ticos inconsistentes e precérios; desprofissionalizagfo da alta admi-
nistragdo como mecanismo de sustentagio de interesses politicos
clientelisticos; anéis burocriticos que tornam insélitas as praticas de
empréstimos para o setor privado; eis alguns dos muitos problemas
que levaram vdrias dessas institui¢des a uma situacdo de extrema
fragilidade financeira.

Aqui ndo hd mais espaco para contemporizagdes ou solugdes
sintomdticas sob pena de se sacrificar o futuro do Plano Real. Ou
essas instituigbes passam a ser capitalizadas pelos seus acionistas
majoritirios mediante algum mecanismo de reestruturag@o patrimo-
nial ou tém de ser privatizadas com certa urgéncia, para se evitar o
descontrole da expansdo dos agregados monetérios com seus efeitos
inflaciondrios para o conjunto da sociedade brasileira.

Quanto & crise fiscal de algumas unidades da Federacdo,
resultante de administragGes passadas politicamente irresponsaveis,
nio h4 como se fugir de um profundo ajuste estrutural com redugdes
drésticas nas despesas de custeio e de investimento, com combate
sisternético A sonegagio de tributos, com a delimitagdo mais precisa
dos limites das a¢des governamentais, com incentivos aos processos
de desoneracdo do Estado (privatizagdes, terccirizagdes, concessoes
etc.). O que niio pode ocorrer é a premiagdo pelo governo federal,
por meio de concessdes de avais e de transferéncias ndo constitucio-
nais, s administragdes estaduais que ndo se¢ comjpromctam em
enfrentar os custos politicos destes inadidveis ajustes fiscais e finan-
ceiros. Do Piaui a Sao Paulo, hd muitos estados com diferentes niveis
de desenvolvimento que necessitam por a casa em ordem e institu-
cionalizar mecanismos politico-administrativos que possam evitar a
recorréncia destas crises nos préximos mandatos governamentais.

Todo programa de estabilizagio para se consolidar necessita,
numa primeira fase de transi¢do, de alguns emblemas de austeridade
que déem aos executores das politicas econdmicas a credibilidade
junto a opinido piblica, a fim de que se forme um espago de
negociagio indispensdvel para a implantagio de medidas moraliza-
doras ou antipopulistas. E no caso brasileiro, esta credibilidade serd
conquistada a partir do esfor¢o endégeno do governo para reorgani-
Zar O proprio governo.
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7. Se as elevadas taxas de juros estido incomodando o empre-
sariado, muito mais ainda perturbam a vida do governo. Os encargos
da divida piblica sdo pagos através de recursos orgamentarios e,
atualmente, tanto para o governo federal quanto para muitos gover-
nos estaduais, j4 representam mais de 20% das suas despesas fiscais.

No caso dos estados de maior expressdo econdmica na geragdo
do Produto Nacional (Sdo Paulo, Minas Gerais, Rio de Janeiro, Rio
Grande do Sul), a divida apresenta virias dimensoes perversas. Em
primeiro lugar, no inicio das atuais administragdes, foram identifica-
dos valores da divida flutuante e de restos a pagar inadidveis (saldrios
atrasados, acerto com fomecedores, reposigio de cotas de custeio
etc.), os quais, em alguns casos, equivalem a cerca de dois a trés meses
de arrecadagio total. Isto significa que essas administragdes passardo
boa parte do ano de 1995 com fortes restri¢oes de gastos, reprimidos
em funcdo dos proprios excedentes de gastos indevidamente autori-
zados durante o segundo semestre do ano passado.

Em segundo lugar, temos uma posi¢do relativamente mais
cdmoda na divida dos estados realizada através de contratos, internos
e externos. No caso dos contratos externos com as instituigoes
multilaterais de fomento (Banco Mundial, BID), as suas linhas de
financiamento prevéem prazos de caréncia e de amortizagio compa-
tiveis com a realidade das finangas publicas ecstaduais. Ao mesmo
tempo, a repactuagio das dividas dos estados com as instituicOes
financeiras do governo federal (Banco do Brasil, CEF, BNB, BASA,
BACEN, Meridional) trouxe, desde o ano passado, um grande alivio
pelas condigdes favoraveis em que se procederam em termos de seus
prazos ¢ limites de comprometimento das receitas liquidas das
unidades da Federacao.

O grande problema que as taxas astrondmicas de juros repre-
sentam para aqueles estados € o seu impacto sobre a divida mobilidria
que, no seu estoque total, ultrapassa a ordem de trinta bilhdes de reais.
Nio ¢é dificil estimar o quanto se deixa de gastar em saide, em
educacdo e em seguranga, quando a taxa de juros passa da casa dos
quatro por cento ao més, realocando os recursos orgamentdrios para
o pagamento dos servigos desta divida. Vale dizer, os juros que se
pagam hoje sdo os saldrios dos professores primarios que sdo com-
primidos amanh3, sdo as estradas que ficam sem conservagio e
manutengdo, sdo os servicos de seguranga que deterioram a sua
qualidade etc. Portanto, quanto mais bem-sucedida a gestdo da divida
ptiblica, maior a probabilidade de sucesso da gestdo das politicas
sociais compensatérias,
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Quando os governadores, que sdo obrigados a carregar esta
divida diariamente num mercado financeiro profundamente especu-
Iativo e descomprometido com a sorte de sua populagdo, chegarem
ao final de seu mandato, no final de 1998, fardo as contas de quanto
esforco administrativo e quantos recursos foram desviados de seus
compromissos maiores para atender 4 saga da ciranda financeira. Nio
se pode, pois, continuar empurrando para frente o pagamento e a
reestruturagio desta divida num dramdtico enredo em que o giro
didrio de papéis compromete a qualidade de vida daqueles cidadios
que, nos estados, dependem dos servigos piiblicos para complementar
os seus saldrios de fome.

Estes estados t€m de enfrentar esta questao com coragem
cfvica, determinac¢do politica e engenhosidade técnica. As regras
bésicas sdo conhecidas: controlar despesas, ampliar receitas e vincu-
lar o excedente operacional a gestdo da divida na busca de solugdes
definitivas. Como os estados estdo operando suas finangas em regime
de repressao fiscal (jd reduzindo suas despesas de custeio e de
investimento em nivel politicamente insuportivel), deve-se buscar
também avancar a reforma patrimonial (vendas de ativos mobilidrios
eimobilidrios) e os processos de privatizagao, com os seus resultados
condicionados & amortizagio do principal da divida mobilidria. Espe-
ra-se que, nesta batalha, tenham o governo federal como parceiro,
quer contribuindo para o sucesso da reengenharia financeira, quer
reduzindo as taxas de juros para niveis civilizados.

Sairfio vencedores e reconhecidos pela opiniao publica os
governadores que, até o final de seu mandato, reestruturarem os seus
niveis de endividamento, os quais, até agora, vém determinando o que
eles podem fazer, quando fazer € para quem fazer; ou seja, € a divida
€ 0s seus impactos que tém arrastado as gestdes administrativas,

8. Alguns estados e municipios brasileiros j4 acumularam
experiéncias histdricas que nos permitem vislumbrar o que fazer para
superar situacdes de grave crise econdmica e socigl que ocorrem com
certa freqii€ncia, como as que estdo vivenciando algumas das novas
administragdes. Em geral, podemos observar que a superagio destas
situagdes passa por quatro etapas; o inconformismo politico; um
diagnéstico consolidado; um projeto de mudangas ¢ a implementacio
de reformas.

E relativamente comum constatar que os acimulos de resulta-
dos desfavordveis no desempenho econdmico e social em diversos
estados ¢ municipios da nossa Federagio levaram suas liderangas
politicas ¢ comunitirias a uma postura de inconformismo, particular-
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mente onde h4 um visivel descompasso entre os problemas existentes
e as enormes potencialidades para resolvé-los, e a uma consegiiente
tentativa de diagnosticar, técnica e politicamente, as razdcs ¢ as
causas das anomalias e disfungdes que a todos angustiam.

Entretanto, frustragdes e anamneses podem se acumular ao
longo do tempo, sem que nada ocorra, pela auséncia de um projeto
de reformas e de mudangas que se¢ja ndo apenas tecnicamente con-
sistente, mas principalmente gerado a partir de uma intensa mobili-
za¢do dos segmentos organizados da sociedade civil em regime de
pacto com as autoridades politicas. Esta € a etapa mais dificil de se
constituir, pois envolve um “estado” de desenvolvimento politico-
institucional que n#o estd espalhado pelo Pais com certa ubiqiiidade.
Em alguns estados e municipios, a iniciativa de estruturar esta etapa
e de romper com as inércias prevalecentes nasceu de liderangas
empresariais (Ceard, 1986; Itabira, 1990; etc.), de liderangas politicas
e tecnoburocrdticas (Minas Gerais, 1968; etc.) ou, também, de lide-
rancas comunitirias locais (infimeras experiéncias municipais de
promogao do desenvolvimento). Mas a freqiiéncia destas experién-
cias de sucesso nio é tio acentuada como era de se esperar diante do
crescente niimero de registro de crises econdmicas € sociais em nivel
subnacional.

Pode-se observar que, em geral, as reformas e mudangas que
ocorreram nos casos bem-sucedidos envolveram trés grandes dimen-
soes. Em primeiro lugar, constatou-se uma situagio de expressiva
endogenia no processo de desenvolvimento econdmico e social do
estado ou do municipio, ou seja, a presenga de atores sociais locais
na concepgio e na conducgio das experiéncias de desenvolvimento,
¢ ndo apenas o movimento de instituicBes e agéncias externas que
atuam de forma excludente quanto & relativa autonomia deciséria
local. Neste sentido, a etapa de desenho e execugio de um projeto
de mudangas em um estado ou municipio fica na dependéncia da
qualidade de suas liderangas politicas € comunitdrias: o seu nivel de
consciéncia social, de conhecimento sistémico, de capacidade de
gestdo etc.

Em segundo lugar, registra-se, em todos os casos de sucesso,
alguma experiéncia de maior ou menor profundidade de reforma do
Estado, envolvendo o ajuste fiscal e financeiro, uma reforma admi-
nistrativa e, principalmente, uma delimita¢io mais precisa dos limi-
tes e das articulagdes entre o espago do setor piiblico e o espago do
setor privado. Quanto mais se definirem possibilidades de coopera-
¢Oes e de parcerias entre os dois setores, maiores serdo as chances
de serem superados problemas e mobilizadas potencialidades.
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Finalmente, observou-se a emergéncia de um conjunto de
mudangas comportamentais quanto ao estilo da administragio pabli-
ca e do padrio de desenvolvimento econdémico ¢ social, com a
abertura para experiéncias inovadoras em termos de mobilizacao
comunitdria, de participacdo popular e na prépria gestio de progra-
mas e projetos.

Se tivéssemos que destacar qual dessas dimensoes € absoluta-
mente indispensdvel para a superagio da situacio de crise econdmica
e social em um estado ou municipio, ndo temos receio de afirmar que
sc trata do surgimento de movimentos enddégenos de atores sociais €
politicos locais capazes de fortalecer a gestdo ¢ o uso dos recursos ¢
das potencialidades disponiveis, como base para uma negociacio €
um entendimento com instituigbes e agéncias localizadas de seu
entorno externo.

9. Quando se iniciarem as articulagdes politicas para a discus-
sdo sobre as reformas institucionais no processo de revisdo da Cons-
tituicdo de 1988, certamente um dos problemas mais dificeis a ser
enfrentado é o do que se denomina o Federalismo Fiscal. Vale dizer:
a definigio politico-administrativa dos lirites entre a disponibilidade
de recursos tributirios ¢ as fungdes ou competéncias de cada um dos
trés niveis de governo (a Unido, os estados e 0s municipios).

Desde as elei¢es de 1982 para governadores dos estados,
iniciaram-se agdes politicas no Congresso Nacional para ampliar as
transferéncias federais para os estados e os municipios, culminando
com as determinacdes da Constituigio de 1988 que agravaram a ji
combalida situagdo financeira da Unido. O governo federal perdeu
quase quinze pontos percentuais no total da distribuigdo por nivel de
governo das receitas tributdrias, calculado apds as transferéncias
constitucionais.”

Apesar da transferéncia maciga de receitas para os estados e
municipios, a nova Constitui¢io ndo atribui, a esses niveis de gover-
no, as responsabilidades para suprir os servigos piblicos anterior-
mente oferecidos pelo governo federal e financiados por estes
mesmos recursos. Ao contrdrio, a Constituigiio atribuiu ao governo
federal novas responsabilidades para prover a popula¢io brasileira
de mais servicos sociais, nas dreas de educagdo, de salide e de
assisténcia social. Simultaneamente, com o acréscimo das transfe-
réncias de recursos fiscais para as administragoes estaduais € munt-
cipais, a Constitui¢gio ampliou, enormemente, & vinculagdo dos
recursos, a qual atinge, atualmente, quase 80% das receitas tributdrias
federais (liquidas das transferéncias).
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Além do mais, a carga tributdria resultante da nova Constitui-
¢fio néio trouxe receitas piiblicas mais elevadas: a carga tributdria
bruta permaneceu estivel em torno do nivel de 22% a 23% do PIB.
Portanto, na execugdo de programas de estabilizag@o, tornou-se
crescentemente dificil a obtengdo de superdvits primdrios € opera-
cionais (estes incluem os servigos da divida piblica) por causa destas
restricdes fiscais de ordem Constitucional em termos de receitas e
despesas piblicas, levando o Tesouro Nacional 4 pritica freqiiente
da repressao fiscal (controle das despesas na saida do caixa, contin-
genciamentos etc.) com conseqiiente desorganizagdo na oferta de
servigos piiblicos por parte do governo federal (particularmente os
servi¢os de sadde piiblica). :

Por outro lado, os estados e os municipios, ao se apropriarem
das novas receitas, expandiram igualmente as suas despesas de
custeio e de investimento, assim como o seu endividamento, de tal
forma que muitos deles agravaram ainda mais a sua crise fiscal e
financeira pré-Constitui¢do de 88.

Nio vai ser uma tarefa politicamente simples a formatagao de
um projeto de reforma fiscal que equacione adequadamente este
equilibrio entre receitas tributdrias e competéncias administrativas
entre 0s trés niveis de governo. Em primeiro lugar, porque muitos
governadores e prefeitos de grandes centros urbanos estio cercados
por uma avalanche de demandas por novos servigos piiblicos advinda
de quase todos os segmentos sociais de uma populag¢io empobrecida.
Em segundo lugar, porque, para muitos congressistas, a politica de
clientela se faz justamente no campo deste intersticio andrquico das
relagdes intergovernamentais. Finalmente, o préprio governo federal
temn se acomodado em relagio & urgéncia de uma reforma fiscal por
ter encontrado expedientes pragmadticos para ir tocando a crise orga-
mentiria ¢ financeira sem a necessidade de grandes traumas ou
embates politicos com governadores ou prefeitos.

Para confrontar definitivamente as atuais mazelas do Federa-
lismo Fiscal, hd um ponto de partida que necessita ser consensuali-
zado politicamente: a nossa carga tributdria é macroeconomicamente
pequena para o nosso nivel de desenvolvimento e para a gigantesca
demanda, acumulada durante os tltimos quinze anos, de servigos
sociais basicos e investimentos de infra-estrutura econdmica no Pais.

Somente a concepciio de um novo sistema tributirio que
diminua a elevada carga tributéria das pessoas fisicas e juridicas que
atualmente v&m sustentando os Tesouros, compensando as fontes de
recursos ¢om a amplia¢do da base tributdvel {inclusive com a incor-
poracido das diferentes formas da economia informal) e com um
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combate incansavel ¢ inteligente contra os sonegadores, poderd
ampliar, duradouramente, os recursos 4 disposigdo do governo em 4
a 5% do PIB, valores indispensdveis para a reestruturagio do setor
piiblico no Brasil. E evidente que a contrapartida desta elevagdo da
carga tributéria global, com sua distribui¢io mais equanime, implica
um esforgo equivalente de melhoria da produtividade e maior con-
trole dos gastos puiblicos, nos trés niveis de governo.

10. Uma sociedade em regime de inflagio crdnica e de reces-
sdo econdmica inclina-se a considerar as atividades de planejamento
governamental de médio e de longo prazo como supérfluas e resi-
duais, Pressupde-se que os problemas de curto prazo (inflagao,
déficits publicos etc.) s3o tdo criticos e dominantes que ndo haveria
condigdes para que esta sociedade se programasse para tratar das
questdes de médio e de longo prazo (erradicagio da pobreza absoluta,
atenuacao dos desequilibrios regionais etc.) antes de se atingir a
estabilidade econdmica, de se reestruturarem os grandes passivos do
setor piiblico e de se obter maior controle sobre os gastos piiblicos.
Vale dizer, numa sociedade em regime de inflagio crénica e de
recessio ccondmica, como a brasileira, os problemas de estrutura
ficariam determinados pelos problemas de conjuntura.

Ora, essa querela perde o seu significado analitico quando se
vive, durante mais de uma década, uma seqiiéncia de politicas de
curto prazo, pois, neste caso, surgem efeitos ndo previstos sobre as
questdes de médio e de longo prazo, nem sempre na dire¢io desejada.
Cite-se, como exemplo, o conjunto de efeitos dos diferentes progra-
mas de estabilizacdo que o Brasil vem realizando desde o inicio dos
anos oitenta, segundo as mais diferentes orientagdes conceituais e
processuais (programas ortodoxos versus programas heterodoxos;
programas com gradualismo versus programas com choque; progra-
mas com monitoramento ou ndo do FMI etc.).

Quando se observam os impactos que estes programas mal-su-
cedidos tiveram sobre algumas varidveis estruturais na economia
brasileira, nZo hd como deixar de ressaltar os efeitos nio esperados
ou indesejdveis da falta de articulacfo entre as politicas econdmicas
de curto prazo e as politicas de desenvelvimento de médio € de longo
prazo:

a) por liberar as taxas de juros de mercado num regime
monetdrio restritivo e por estimular esquemas de controle
politico-administrativo sobre a evolugio dos saldrios da
economia, perverte-se a distribuicio funcional de renda; a
participagio dos saldrios na renda nacional cai de valores
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em torno de 50%, nos anos 50 e 60, para valores pouco
superiores a 30% nos tltimos anos; simultaneamente, a
participagdo dos juros, no mesmo periodo, salta de pouco
mais de 5% para valores em torno de 15%;

b) os sucessivos cortes nos gastos piiblicos, o desmantela-
mento da méquina piiblica' como resultado de reformas
administrativas mal concebidas ou executadas e os deses-
timulos salariais crescentes ao desempenho dos servidores
piiblicos levaram & desorganizagio quantitativa e qualita-
tiva da oferta dos servigos piiblicos tradicionais, particu-
larmente aqueles cujos beneficidrios finais sdo os grupos
de baixa renda;

¢) as constantes mudangas nas regras do jogo econdmico em
termos dos principais mercados, como resultado de expe-
riéncias heterodoxas de estabilizagio (congelamento de
pregos, confisco de aplicaces financeiras, mudangas néo-
negociadas no sistema de indexago etc.), reduziram, dras-
ticamente, os investimentos de médio e de longo prazo, por
causa da elevagio dos niveis de riscos e das incertezas no
processo decisério da economia.

E evidente que ndo se pode subestimar ou menosprezar 0s
efeitos perversos dos desequilibrios macroecondmicos, pois, guando
h4 uma cnise fiscal ¢ financeira que imobiliza o Estado, toda a
economia tende a se imobilizar. Entretanto, toda sociedade necessita
afinar seus instrumentos de deteccdo das tendéncias que atuam
moldando o presente tumultuado e trabalhar, também, de forma
sistemdtica, com cenérios alternativos em ambientes externos cam-
biantes que déem aos executores das politicas em andamento as
referéncias estdveis que socorram, contra a instabilidade da conjun-
tura, aqueles que, por dever, articulam as ac¢des do Estado, que se
deseja racional, no curto, no médio e no longo prazo. Ora, € justa-
menle aqui que o plangjamento governamental ganha maior dimen-
530, pois o seu grande potencial reside ndo apenas na avaliagio de
alternativas especificas para o processo de desenvolvimento, mas na
propria geragdo destas alternativas, ao identificar problemas e fatores
estratégicos para se atingir um conjunto de objetivos da sociedade
com menores custos de oportunidade econdmica e social.

Especificamente, num pais em desenvolvimento como o Bra-
sil, a atnagio planejada do setor piiblico passa a ser, até mesmo,
precondi¢iio para o adequado funcionamento de uma economia de
mercado, desde que as politicas piblicas contribuam para o funcio-
namento e a integracfio dos mercados de produtos e fatores, através
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da melhor difusdo de informagdes, do maior acesso a disponibilidade
de infra-estrutura econdmica e social, da redugio dos ganhos de
monopélio ou da dinamizacao das fontes de crescimento.

Espera-se, pois, que, num processo de reforma e de moderni-
zagéo do Estado brasileiro, este venha a desempenhar um papel mais
amplo do que apenas coordenar e manter a consisténcia do equilibrio
macroecondmico, além de garantir a oferta de bens e servigos piibli-
cos tradicionais. H4 uma expectativa de que o Estado possa coorde-
nar, também, instrumentos de politicas publicas visando promover
acoes de retomada do processo de crescimento econdmico brasileiro
e, principalmente, a¢des compensatérias para atenuar as desigualda-
des de renda e de riqueza entre grupos sociais e regides dentro do
préprio Pais.

11. Do ponto de vista agregativo, o periodo do pés-guerra no
Brasil permite identificar duas fases no processo de desequilibrios
regionais de desenvolvimento. Na primeira fase, que se estende até
o inicio dos anos 70 — quando se consolidou no Pais o parque
industrial mais moderno tecnologicamente e mais diversificado entre
as nagGes do Terceiro Mundo 4 época —, as diferengas entre os
padres de vida dos brasileiros variavam enormemente entre suas
regides. Alguns indicadores sociais e econdmicos podem ser ilus-
trativos destas diferencas:’

a) em 1970, a regido Sul do Brasil, por ter um nivel de
mortalidade bem préximo ao dos paises europeus, apresen-
tava uma vantagem superior a 20 anos na esperanga de vida
a0 nascer sobre o Nordeste Central;

b) entre 1950 ¢ 1970, quando o Pais experimentou intenso
processo de substituicio de importagbes e de expansido
econdmica, o Estado de Sao Paulo isoladamente absorveu
57% dos novos empregos industriais criados no periodo, e
passou a deter, em 1970, 58% da produgdo industrial ¢ a
metade do total do emprego industrial no Brasil;

c) vale a pena destacar também a posi¢io da economia do
Nordeste, onde a industrializagio se processou em ritmo
mais lento do que no Pais — em 1950, participava com
16,8% do total do emprego industrial do Brasil, caindo esta
participagdo para 10,3%, em 1970; o Nordeste teria de
iniciar a década de 70 com 174.000 empregos a mais do
que o observado, a fim de que tivesse a mesma posigio
relativa que detinha em 1950, o que equivaleria a 63% do
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nfvel de emprego industrial que se constatava para essa
Regido, em 1970.

No final dos anos 50 e em meados dos anos 60, esse quadro
de profundas desigualdades regionais mobilizou intensamente as
forgas politicas das dreas periféricas do Pais que conseguiram estru-
turar ¢ ativar um conjunto de institui¢des ¢ de instrumentos fiscais e
financeiros junto ao Poder Central, visando 2 elaboragdo e a imple-
mentagio de politicas piblicas de natureza compensatéria em bene-
ficio das regides menos desenvolvidas (Nordeste, Norte e
Centro-Oeste). Apds mais de duas décadas de mobilizagio de re-
cursos nacionais para atenuar os desequilibrios regionais de desen-
volvimento, alguns resuitados foram bem-sucedidos em termos
agregativos: as trés regides conseguiram sair de uma participagio
conjunta no PIB brasileiro de quase 18%, em 1970, para mais de
22%, em 1990, enquanto, neste mesmo periodo, a do Estado de Sdo
Paulo declinava de 39,43% para 35,77%.

O exemplo do Nordeste, onde essa mobilizagio foi mais
intensa e persistente, € ilustrativo nesse sentido. Apesar de todas as
mazelas em que se envolveram os 6rgdos e as instituigdes de coor-
denaciio do desenvolvimento e de fomento financeiro na regiio, as
quais vao desde a aprovagio de incentivos fiscais para projetos de
interesse social duvidoso até o enorme desperdicio de recursos
ptiblicos em programas para o atendimento de interesses clientelis-
ticos, ressalta-se o seu trabalho como favordvel a promogio do
desenvolvimento regional, como pode se constatar por alguns indi-
cadores. A esperanga de vida ao nascer do Nordeste salta de 44 anos,
em 1970, para mais de 58 anos, em 1988. O nimero de projetos
beneficiados pelo sistema de incentivos administrados pela
SUDENE, entre 1962 ¢ 1989, foi superior a 2.700, gerando 590 mil
empregos e investimentos de US$ 47,1 bilhdes, dos quais apenas
US$ 16,4 bilhdes foram financiados pelos incentivos fiscais. O PIB
do Nordeste sai de US$ 8,6 bilhdes, em 1960, para US$ 51,3 bilhdes,
em 1988, crescendo A taxa média anual de 6,6% (superior 4 média
nacional). A taxa de alfabetizacao da regido (pessoas de 15 anos ou
mais que sabem ler ¢ escrever} vai de 45,3%, em 1970, para 63,5%,
em 1988.

Esta segunda fase de evolugio do processo de desequilibrios
regionais no Brasil se caracteriza, pois, pela reversio da polarizagao,
situagdo definida como o ponto de mudanga a partir do qual as
tendéncias da polarizacio espacial da economia nacional dio lugar
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a um processo de dispersio espacial para fora da regiao central, em
direcio a outras regides do sistema.

E preciso ressaltar, igualmente, que a reversio do processo de
concentra¢do industrial no Estado de Sdo Paulo e de polariza¢do na
sua Area Metropolitana apresentou duas dimensdes. Por um lado,
uma desconcentragio de natureza macrorregional comandada pelas
politicas do Governo Federal através de investimentos diretos de suas
empresas, de incentivos fiscais ¢ da construgio de infra-estrutura
econdmica e resultante também da busca de recursos naturais reno-
véveis e nio renoviveis nas fronteiras do Pafs. Por outro lado, uma
desconcentragio de natureza intra-regional no Sul e no Sudeste
beneficiando, particularmente, o préprio interior do Estado de Sdo
Paulo, com prejuizo relativo para sua Area Metropolitana (a qual
diminui sua participacio na produgio industrial do Estado de 75%,
em 1970, para 53%, em 1990), assim como beneficiando outros
estados nestas regides: de 1970 a 1990, a participagdo de Minas
Gerais na produgdo industrial do Pais cresce de 6,5% para 8,8%; de
Santa Catarina, de 2,6% para 4,1%; do Parani, de 3,1% para 5,6%.

12. Uma das questdes mais inquietantes de um governo demo-
critico em um pais com tantas desigualdades econémicas e sociais
entre suas regides, como € o caso do Brasil, é a de encontrar
alternativas para se realizar uma administracio que esteja atenta aos
problemas ¢ As potencialidades de todas as suas regides, sem nenhum
tipo de discriminagao ou favoritismos.

Em termos prospectivos, para este limiar do século XXI, esta
aspiragfio de uma atitude equinime em relagio as regides do Pais nos
leva a considerar o que podera ocorrer com a questdo das desigual-
dades espaciais de desenvolvimento quando, apds a conquista da
estabilidade monetiria, vier a se formar um novo ciclo de expanséo
duradoura da econornia brasileira.

Lamentavelmente, ha fortes indicacdes de que, na evolugio
deste ciclo, poderdo surgir novas formas de concentragio regional
dos beneficios do crescimento em favor das dreas desenvolvidas do
Pafs. Se for confirmada esta tendéncia & reconcentragio espacial do
crescimento econdmico, estaremos revertendo um movimento de
despolarizagio e de desconcentragio do eixo Rio-Sio Paulo, que se
inicion desde os anos sctenta e o qual muito contribuiu para abortar
a emergéncia de sentimentos regionalistas no Pais com todas as suas
implicagtes e mazelas politicas. As razdes para estas preocupagdes
sdo multiplas.
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Em primeiro lugar, € de esperar que 0 novo ciclo de expansio
da economia brasileira seja intensivo em ciéncia e tecnologia na
geragdo de diferentes produtos, processos € técnicas de gestdo que
irdo compor a formagio do Produto Interno Bruto de uma economia
cada vez mais exposta A competicao externa. Os estudos sobre 0s
novos padrdes de localizagdo dos projetos de investimentos que irdo
dar sustentagio aeste ciclo de expansio identificam que as vantagens
comparativas das regides para atrai-los dependerdo, relativamente,
cada vez menos da disponibilidade de recursos naturais ou de mio-
de-obra nio qualificada em abundincia, e cada vez mais da existén-
cia na regido de servigos tercidtios e quaterndrios, centros de
pesquisa, recursos humanos especializados, ambiente cultural etc.
Ora, nio resta divida de que o potencial locacional de édreas do
Sul-Sudeste, situadas no campo aglomerativo da Regido Metropoli-
tana de Sdo Paulo, amplia-se em fungZo da disponibilidade destes
fatores em quantidade e qualidade bem maior do que se pode
observar em 4dreas do Nordeste, do Norte e do Centro-Oeste do Pais.

Em segundo lugar, a reversio da polariza¢do, que levou as
dreas menos desenvolvidas a crescer mais rapidamente do que as
dreas mais desenvolvidas, se deve, em grande parte, s iniciativas
politico-administrativas do governo federal que, através de seus
érgios da Administragio Direta ¢ da Administragio Indireta, finan-
ciaram basicamente a expansio da periferia tradicional e da periferia
dinimica do Pafs, através de investimentos em infra-estrutura eco-
ndmica e social, assim como através de investimentos diretamente
produtivos de empresas sob seu controle. Ora, como se sabe, vem se
tornando cada vez mais critica a situagdo fiscal e financeira do
governo federal desde o final dos anos oitenta ¢ dificilmente as areas
menos desenvolvidas poderdo contar com a parceria das autarquias
e empresas da Unifio para a promogio do seu crescimento ao longo
dos préximos anos, pelo menos até que as reformas institucionais
previstas para 1995 gerem sé6lidos resultados em termos de recompor
a capacidade de investimento do setor piblico em seu conjunto.

Finalmente, é preciso destacar também que a formacdo do
Mercosul ird trazer para a economia brasileira grandes oportunidades
de negécios e de investimentos, as quais, por razdes locacionais
(fricgio da distancia, inércia do capital fixo instalado, mercados
regionais etc.) tenderdo a se concentrar num espago geogrifico em
torno de eixos situados no Sul-Sudeste do Pais.*

Ora, todas estas observacgses nos levam a lidar com cuidados
especiais na concepgio e execugio de um novo ciclo de expansio da
econoimia em relagdo as populagies das dreas periféricas do Pais, a
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fim de se evitar que haja uma reconcentragio na distribuigio dos
frutos do crescimento a beneficiar desigualmente as diferentes re-
gides do Pafs. Estes cuidados envolvem, particularmente, uma rea-
valiagio dos organismos regionais de desenvolvimento e do sistema
de incentivos fiscais que tem sido utilizado para a promogdo das dreas
menos desenvolvidas do Pais.

13. A opgiio feita pelo governo federal, ainda no inicio da
década de sessenta, foi a de organizar um sistema de planejamento
regional na Amazdnia a partir da institucionalizacdo da SUDENE E
SUDAM, as quais teriam a delegagio de poderes para supervisionar,
coordenar ¢ controlar a preparacio de programas e projetos de
desenvolvimento relacionados com as ag¢des de outros organismos
federais atuantes nestas regites. Deveriam submeter-se a uma parti-
cipagio maior das liderancas politicas ¢ comunitdrias daquelas Re-
gides no processo de decisdes mais relevantes (através de um
Conselho Deliberativo) e, ao mesmo tempo, condicionar a atuagio
operacional ¢ estratégica dos diversos Ministérios € Agéncias do
Governo Federal (Administragao Direta ¢ Indireta) de acordo com
planos-diretores para o desenvolvimento regional.

Em principio, as Superintendéncias, como instituicdes centrais
do sistema de planejamento do governo federal nas Regides, deveri-
am se responsabilizar pelas diferentes dimensdes de um processo de
planejamento regional abrangente®: econdmico (a selegdo de objeti-
vos alternativos dentro de um conjunto miiltiplo e hicrarquizado);
espacial (a disposigdo de determinados elementos e estruturas sobre
o territério); social (a distribui¢do do produto da atividade econdmica
e das oportunidades de realizagdo individual e coletiva); politico (a
modificacdo das rela¢tes de poder entre diferentes setores ou grupos
sociais); ambiental (a conservagio ¢ a preservagdo dos recursos
naturais e energéticos), entre outros. As Superintendéncias deveriam
responsabilizar-se, também, pela administragio de um conjunto de
estimulos econdmicos (incentivos fiscais, isen¢des de tarifas alfan-
degdrias, isengio total ou parcial do imposto de renda etc.) visando
atrair investidores privados para as regides.

Na verdade, este sistema de plancjamento, tal como foi con-
cebido, nunca chegou a ser implantado nas regides. Em termos
operacionais, a abrangéncia do escopo legal das Superintendéncias,
com seus objetivos multifacetados de planejamento regional, foi se
tornando extremamente reduzida a partir da década de setenta.

Na preparagio do Plano Diretor ou de programas e projetos
especificos de desenvolvimento regional, dependiam concretamente
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da iniciativa e da cooperacio de inimeras agéncias setoriais do
governo federal (ministérios, autarquias, empresas estatais) que atu-
avam nas regides, particularmente com seus orgamentos de capital,
e da disponibilidade de recursos orgamentdrios sob o seu controle
direto (recursos proprios de origem fiscal). Constatou-se que o
esforco cooperativo interinstitucional foi frgil e instdvel e que,
simultaneamente, o volume de recursos préprios disponiveis em
cada Orgamento Geral da Uniio era insuficiente ¢ menor, ano ap6s
ano.

Existem diversas razdes que explicam a perda de status poli-
tico e da capacidade de coordenagdo das diversas Superintendéncias
de Desenvolvimento Regional, destacando-se:

a) h4 sempre enormes obsticulos politico-institucionais con-
tra 0 exercicio das atividades de coordenagdo geral de
qualquer Superintendéncia (ou érgéo de planejamento ma-
crorregional) porque, nas suas relagbes com os outros
setores da administragao estadual ou federal, esses setores
apresentam uma tendéncia para tentar preservar o seu
“territério” de decisdo e recusar qualquer tentativa dos
planejadores em interferir com a preparagio, avaliagéo e
controle de seus vdrios programas sctoriais de desenvolvi-
mento;

b) os planos nacionais de desenvolvimento t&m, em geral,
muitos objetivos que s3o conflitantes para serem atingidos
simultaneamente no perfodo proposto para sua execugao e
nio estabelecem qual seria o desejo de sacrificar, em nivel
do poder piiblico e dentro de um dado sistema de valores,
um objetivo em favor de um outro; o resultado da auséncia
desse sentido de trade-off no processo de planejamento €
que, na dinmica das decisGes, conflitos de objetivos sdo
resolvidos através de solugdes ad hoc que refletem, em
dltima instincia, a pressdo de grupos de interesse entre 08
quais, historicamente, aqueles representativos das popula-
¢oes de dreas periféricas como as da Amazbnia ¢ do
Nordeste t&ém demonstrado menor poder de barganha em
tornar factiveis os programas e projetos de desenvolvimen-
to de que sio alvo;

¢) os problemas de desenvolvimento econdmico e social de
que cuidam as Superintendéncias sfio, em geral, de médio

e longo prazos e, portanto, se situam no circuito de plane-

" jamento que, como tem sido observado, veio perdendo
prioridade politica no processo de decisdo do governo

Rev. parana. desenvolv., Curitiba, n.86, set./dez., 1995, p.153-181 173



CENARIOS DO BRASIL

federal, atropelado pelas tentativas frustradas de estabilizar
a economia nacional durante toda a década de oitenta e
neste inicio da década de noventa;

d) o préprio governo federal procurou incentivar uma linha
direta de atuac@o junto aos governos estaduais e municipais
das regides de programacao das Superintendéncias, todas
as vezes em que os ganhos politicos desta atuacao supera-
vam, do ponto de vista de atores no Poder Central, os custos
do enfraquecimento dos organismos regionais de desenvol-
vimento ¢ de fomento.

Nio pretendemos retomar, nesta secdo, os debates sobre a
redefini¢io da figura juridico-institucional das Superintendéncias,
tendo em vista as fungdes que devemn desempenhar no contexto da
nova ordem constitucional, a qual, a partir de 1988, fortaleceu os
principios da descentralizacio e do Federalismo. O Texto Constitu-
cional de 1988 estabeleceu diversas definicdes sobre o processo de
coordenacio institucional do desenvolvimento regional no Brasil.
Segundo os seus dispositivos, para efeitos administrativos, a Unido
poderd articular sua a¢do em um mesmo complexo geoecondmico ¢
social; da mesma forma, os recursos financeiros relativos a progra-
mas e projetos de cariter regional, de responsabilidade da Unido,
serdo depositados em suas instituigdes regionais de crédito e por elas
aplicados etc.

Entretanto, para se ter um arcabougo politico-institucional
mais especifico de sustentagdo das politicas de desenvolvimento
regional no Brasil, seriaimprescindivel que j4 estivessem regulamen-
tados 0 Art. 43, § 1°e 0 Art. 192 da Constitui¢io Federal, que prevéem
leis complementares dispondo, de um lado, sobre as condicdes para
a integracdo das regides de desenvolvimento e, do outro, sobre a
estrutura¢iio do sistemna financeiro nacional, envolvendo os bancos
regionais de fomento.

A SUDENE ¢ a SUDAM tém estimulado as discussdes sobre
aregulamentagao destas leis complementares e ja dispdem de estudos
que fundamentam alternativas institucionais para a formatacdo dos
organismos regionais de desenvolvimento dentro do espirito do
Texto Constitucional. Entretanto, a excessiva predominincia da ges-
tdo dos problemas de curto prazo da economia brasileira tem feito
com que esta questio e outras tantas de natureza mais estrutural
venham sendo arrastadas ao longo do tempo, sem que nenhuma
solugio alternativa seja encaminhada pelas autoridades federais. Ha
uma expectativa de que estas questdes somente ganhardo um contor-
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no definitivo a partir do préximo ano, quando do inicio dos novos
mandatos do Poder Executivo e do Poder Legislativo.

Assim, enquanto ndo se regulamenta o dispositivo constitu-
cional sobre a coordenagdo institucional do desenvolvimento regio-
nal no Pafs, pode-se afirmar que as diferentes macrorregides menos
desenvolvidas nio dispdem de um sistema de planejamento regional
sob o comando do governo federal, uma vez que o atual sistema, com
base nas Superintendéncias, se exauriu do ponto de vista institucio-
nal, estd fragilizado do ponto de vista politico € se encontra debilitado
do ponto de vista técnico.

14. A defini¢do de politicas setoriais, programas e projetos de
desenvolvimento sécio-econdmico leva  discussdo sobre que ins-
trumentos seriam mais eficazes para tornar vidvel a sua implemen-
tagio. Em principio, estes instrumentos sdo miltiplos, tendo um grau
de efetividade varidvel de acordo com a realidade politico-institu-
cional de cada regido. F indispensével, pois, que se analise e se avalie
o conjunto dos instrumentos (fiscais, financeiros, regulamentagdes
etc.) que podem ser acionados, direta ou indiretamente, pelo poder
piiblico a partir de sua aplica¢do nas dreas menos desenvolvidas do
Pais. Entre os insttumentos fiscais ¢ financeiros, destacam-se:

a) orcamentos anuais e plurianuais dos érgdos da Adminis-
tragdo Direta;

b) orgamentos anuais e plurianuais dos érgos da Adminis-
tracdo Indireta Autirquica ¢ da Administragio Indireta
Empresarial;

¢) incentivos fiscais e financeiros para viabilizar oportunida-
des identificadas de investimentos dirctamente produtivos.
Nesta se¢io, analisaremos apenas a eficicia destes incen-
tivos, uma vez que a andlise dos demais instrumentos
prolongaria ainda mais o espago deste texto.

Desde a intensa mobiliza¢do politica para a formulacio do
Texto Constitucional de 1988, vém se ampliando os debates em torno
do uso destes incentivos: ora se questiona a sua prépria funcionali-
dade ¢ a efic4cia para a promogio do desenvolvimento regional, ora
se questiona algum aspecto mais operacional na anélise € na avalia-
¢ao dos projetos de investimentos beneficiados por estes incentivos.
Partindo do pressuposto de que o esforgo governamental para atenuar
o acentuado grau de desequilibrios regionais no Brasil tende a
preservar os incentivos fiscais e financeiros como mecanismo de
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apoio aos investimentos privados nas dreas menos desenvolvidas, é
recomendével que se discutam, de forma abrangente, os critérios para
a concessio destes incentivos. E preciso ressaltar, ademais, que os
proprios governos estaduais e municipais da regido utilizam instru-
mentos fiscais e financeiros sob o seu controle politico-administrati-
vo para incentivar o desenvolvimento de dreas geogrificas e setores
produtivos especificos. Entre estes instrumentos, citam-se: incenti-
vos fiscais do ICMS, do IPTU, do ISS; doagdes de terrenos; partici-
pagdes aciondrias em empreendimentos.

A definigdo de critérios para a concessio de incentivos fiscais
¢ financeiros, a decisdo final em termos técnico-institucionais sobre
a aprovagdo de um projeto de investimento, assim como a delimita-
¢do do volume de incentivos a serem alocados em cada projeto

-constituem um espaco privilegiado dentro do processo de decisio
governamental para se articularem os objetivos das politicas de
desenvolvimento regional e a alocagio de recursos publicos escassos
que tém usos alternativos.

Como se sabe, existem muitas circunstincias nas quais podem
ocorrer divergéncias entre 0 interesse privado e o interesse social em
relagdo a realizagio de um projeto de investimento. Do ponto de vista
do empresdrio privado, um projeto € um instrumento que perrmnite
avaliar as vantagens relativas de um determinado uso dos scus
recursos — capital e capacidade empresarial — em face das possibili-
dades alternativas de investimento. Por outro lado, do ponto de vista
do interesse social, considera-se um projeto como um conjunto de
informagdes, sistematicamente ordenadas, que nos permite estimar
0s custos e os beneficios sociais de um determinado investimento;
vale dizer, as vantagens ¢ desvantagens relativas de utilizar os
recursos de um pais ou de uma regido na produgio de bens e servigos,
na modernizacgio de estabelecimentos produtivos etc.

Como se sabe, um dos instrumentos da politica econdmica de
desenvolvimento regional e setorial que foi, durante mais de duas
décadas, acionado com maior intensidade por parte do governo
federal, € oincentivo fiscal do imposto de renda. Através da “deducdo
para investimento” o poder piblico permitin a redugfio do risco
privado ¢ a diminui¢do dos custos de implantagdo de determinados
projetos que sio considerados de elevada prioridade social, visando
estimular sua expansdo em ritmo mais intenso. De modo geral,
pode-se afirmar que os incentivos fiscais atingiram os objetivos
globais a que se propuseram, haja vista que o setor privado respondeu
com maior volume de investimentos nas dreas geograficas € nos
setores produtivos preferenciais.
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Embora este tipo de incentivo venha sendo percebido pelos
grupos empresariais como uma forma indireta de “recursos proprios”
que dispdem para financiar seus projetos de investimentos mediante
aintermediagio de agéncias governamentais de promogao de desen-
volvimento, na realidade, esses recursos devem ser tratados como
uma despesa implicita realizada pelo governo, uma Despesa Tribu-
tdria. Este tratamento especial dado ao imposto de renda € um meio
de que dispde o governo de aumentar a despesa de investimentos em
determinadas 4reas e atividades, atribuindo a iniciativa privada a
lideranga dos projetos em resposta aos beneficios monetdrios conce-
didos. Por representarem reducdo da arrecadagfio tributdria que
poderia ter usos alternativos, este tipo de despesa implicita governa-
mental deve ser avaliado com o mesmo rigor com que sio tratadas
as despesas publicas convencionais que aparecem explicitamente
nos orcamentos fiscais.

Existern, pelo menos, duas razdes especificas adicionais que
nos levam a uma avaliacio mais cuidadosa e permanente dos projetos
de investimento que recebem incentivos fiscais do imposto de renda.
A primeira se refere 2 perda de simplicidade de um sistema tributario
que distribui subsidios através das despesas tributdrias, 2 medida que
sua administragdo envolve custos elevados para o setor piiblico (a
utilizagdo de fatores escassos que t€m usos alternativos). A segunda
se relaciona com as distor¢fes que ocorrem em termos de eqtiidade
no sistema tributirio em fun¢do do tipo de incentivo adotado; como
as dedugdes para investimento variam proporcionalmente com os
valores das aliquotas legais de cada contribuinte, as despesas tribu-
tdrias tém um efeito perverso tanto maior quanto maior for o graude
progressividade do imposto de renda.

Além do mais, o contexto atual da economia brasileira — em
que o nivel de poupanga caiu de um patamar de 26% do PIB, nos
anos setenta, para um valor em torno de 16%, nos iiltimos anos — nos
induz a ter uma precisdo maior na alocacao dos recursos publicos
que visam aumentar a taxa liquida de retomo de determinados
projetos de investimento.

Neste sentido, € necessdrio registrar o papel que vem sendo
exercido pelos projetos incentivados (particularmente, através do
FINOR e do FNE), pois nao € incomum vé-los contribuindo para a
emergéncia de diversas mazelas, ora impulsionando a concentragio
de renda e de riqueza, ora desarticulando os sistemas produtivos
locais com reflexos adversos sobre os niveis de emprego, além de,
muitas vezes, uma visivel agressdo predatoria aos ecossistemas
regionais.
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Na verdade, os projetos que t€m recebido incentivos fiscais do
FINOR e do FNE e, principalmente, os projetos que tém usufruido
de isengdes tributdrias (IRPJ, imposto de importagdo etc.) ndo t€m
sido devidamente avaliados e correm soltos (quando nfo contra a
corrente) em relac@o aos objetivos de desenvolvimento da regido.
Passam por uma andlise restrita sob a ética privada, estdtica sob o
ponto de vista intertemporal, precdria no estabelecimento de critérios
de prioridade e de sua relevincia para os objetivos do desenvolvi-
mento regional.

As tentativas de inserir esses objetivos no processo de acionar
os instrumentos de politica de desenvolvimento regional através de
mecanismos indiretos (sistema de pontos, faixas de prioridade, res-
trigdes e condicionalidades ad hoc etc.) geram resultados limitados
e imprecisos. A experiéncia de quase trés décadas de desenvolvimen-
to incentivado do Nordeste nos ensina que o problema tem de ser
enfrentado de frente: a regido tem de dispor de uma intelligentsia
local capaz de estruturar e fazer operar um moderno sistema regional
de andlise e de avalia¢3o de projetos de investimento em termos de
seu triplice mérito: financeiro, econdmico e social.”

Finalmente, € preciso destacar a crescente perda de importan-
cia relativa dos incentivos fiscais e financeiros do governo federal
frente a outras formas de intervengio governamental no processo de
promogio do desenvolvimento regional. Existen muitas razdes para
esta perda: as crescentes dificuldades financeiras da Unido apds a
reforma fiscal de 1988 restringem a sua capacidade de conceder
incentivos adicionais; alguns incentivos dos governos estaduais e até
mesmo dos governos municipais tornaram-se mais relevantes para a
atracdo de investimentos privados do que os préprios incentivos do
governo federal; existem didvidas analiticas sobre a eficacia dos
incentivos fiscais como instrumento de promog¢do industrial numa
perspectiva de custos e beneficios para o conjunto da sociedade etc.

15. Finalmente, quando se analisam os cendrios prospectivos
da economia brasileira no longo prazo do ponto de vista de suas
regides, ndo ha como abrir uma discuss@o sobre as duas concepgdes
de desenvolvimento que estdo no primeiro plano dos debates atuvais:
a concepgio de desenvolvimento enddgeno e a concepgdo de desen-
volvimento sustentivel. Na verdade, a questdo de sustentabilidade
no processo de desenvolvimento regional e sua articulagio com as
questdes da eqiiidade social num sistema produtivo dinamicamente
competitivo nos leva a analisar os aspectos comuns e diferenciados
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entre os conceitos de desenvolvimento endégeno e de desenvolvi-
mento sustentdvel. Este esfor¢o de distingéio entre os dois conceitos
¢ absolutamente imprescindivel, uma vez que, em geral, hd enormes
semelhangas entre os scus contetidos e ndo se justificaria, pois,
tumultuar uma 4rea de pensamento ainda em fase embriondria de
consolidagdo (o pensamento sobre ¢ processo de desenvolvimento
sustentdvel em escala regional) com elementos analiticos adicionais
que, eventualmente, pouco progresso poderiam trazer para as discus-
sdes subseqiientes.

O conceito de desenvolvimento sustentdvel, além do aspecto
global de sua manutengiio no tempo, apresenta quatro dimensoes
mais relevantes:’

a) econdmica (relativa a capacidade de sustentacio econdmi-
ca dos empreendimentos);

b) social (relativa 4 capacidade de incorporagdo das popula-
¢Oes marginalizadas);

¢) ambiental (relativa 3 necessidade de conservacdo dos re-
cursos naturais ¢ da capacidade produtiva da base fisica);

d) politica (relativa 2 estabilidade dos processos decisérios e
as politicas de desenvolvimento). Portanto, o conceito tal
como vem sendo utilizado mais recentemente ndo abrange
apenas a necessidade de manutengdo a longo prazo da
produtividade dos recursos naturais ¢ de conservagio da
base fisica do planeta, mas fortalece, também, a idéia de
eqiiidade tanto interpessoal (sustentabilidade social) quan-
to intertemporal (sustentabilidade ambiental), num contex-
to de empreendimentos econdmicos que ndo sejam
autofdgicos em termos dos recursos escassos disponiveis.

Ora, a menos de detalhes técnicos, nao haveria uma perfeita
identidade entre o conceito de desenvolvimento sustentdvel e de
desenvolvimento endégeno, tornando-se desnecessdria a sua intro-
dugdo por ser um complicador a mais em temadtica por si s6 tao
complexa?

Na verdade, as inlimeras experiéncias de promogio do proces-
so de desenvolvimento econdmico e social, em paises do Terceiro
Mundo no pds-Guerra, trouxeram muitas ligdes que foram sendo
apreendidas, simultancamente, por diferentes correntes de pensa-
mento econdmico, de tal forma que, aparentemente, acabam apre-
sentando, em suas concepgdes, urn conjunto de elementos e fatores
comuns: a articulagio entre o padrido de acumulagio econdémica, a
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distribuigfio de renda e o desenvolvimento social; a relagio entre
crescimento econdmico e prote¢ao ambiental; a participa¢do comu-
nitdria no processo decisdrio envolvendo politicas de desenvolvi-
mento, entre outros.

Neste sentido, para estabelecer os limites dos conceitos de
desenvolvimento sustentdvel e de desenvolvimento endégeno, temos
que identificar quais sdo as idéias-for¢a de cada um, aquelas que
constituem o elemento pivotal do conceito em torno do qual se
articulam os seus demais componentes analiticos. Ndo resta a menor
diivida de que o conceito de desenvolvimento sustentivel tem sua
idéia-forga centrada na investigacdo cientifica das relagdes dos ho-
mens entre si € com a natureza

[...] dentro de modelos mais dinimicos, onde a natureza deixa de
participar apcnas de forma passiva, de onde os homens retiram
insumos necessdrios A produgio das coisas titeis, para salientarem a
dependéncia deste homem 4 natureza, & qual ele estd materialmente
condicionado {...] baseia-se no imperativo moral de respeitar as
necessidades das geragbes futuras, o que implica a exigéncia de
preservar o capital de estoque de recursos naturais, fundamental na
organizagio das atividades econdmicas [...] vem tendo diferentes
interpretacdes e abordagens, com €nfasc ora na preservacado dos seres
vivos em geral, ora na preservagiio do Homem ¢ do seu habitat, mas
sempre voltadas para a utiliza¢io ndo predatéria dos recursos natu-
rais e salvaguarda de oportunidades para as geragdes futuras.?

Todos os principais elementos ou dimensdes que compdem o
conceito de desenvolvimento sustentdvel se articularn em torno do
uso eficiente e racional dos recursos naturais renovéveis e nio
renovdveis, orientando-se para a melhoria da qualidade de vida da
populagdo, desde que observado o respeito pelas necessidades das
geragbes futuras. A partir deste marco de referéncia, discutem-se,
entdo, as questdes distributivas, a escolha das tecnologias de produ-
¢do e de gestio, as implicagdes politicas etc. numa complexa rede de
temas que acaba por confundir o leitor menos atento sobre a origina-
lidade bdsica do conceito de sustentabilidade no processo de desen-
volvimento.

Por outro lado, o conceito de desenvolvimento end6geno
destaca também que, no processo de crescimento econdmico, a taxa
de uso dos recursos econdmicos (particularmente, dos recursos na-
turais) ndo deve exceder a sua prépria taxa de reproducdo e de
conservagao, definindo sustentabilidade como a capacidade dos sis-
temas naturais para reproduzir seu ciclo de existéncia, de forma a
prover 0s recursos necessarios para a satisfagao das necessidades do
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homem, nio apenas no curto prazo mas essencialmente no longo
prazo.

Contudo, a idéia-forga que articula as diferentes dimensdes de
um processo de desenvolvimento regional endégeno €, em tltima
instincia, a capacidade de organizagdo social da regido que constitui,
segundo Boisier’, fator endégeno por exceléncia e elemento crucial
para transformar o crescimento econdmico em estado de desenvol-
vimento através de uma complexa malha de instituigdes € de agentes
de desenvolvimento articulados por uma cultura regional e por um
projeto politico. A partir desta organizagao social, é possivel ampliar
a magnitude ou proporgdo de recursos nacionais e internacionais que
a regido pode captar mediante diversas modalidades; diagnosticar os
impactos das politicas macroecondmicas e setoriais do Poder Central
sobre a economia regional; coordenar ages de politicas compensa-
térias e mais.

Feita a caracterizagdo dos dois conceitos de desenvolvimento
centrada em suas idéias-for¢a, ndo se trata de definir, em seguida, o
que ¢ mais importante para o processo de desenvolvimento de uma
regidio: se a caracteristica de sustentabilidade ou se a caracteristica
de endogenia deste processo, pois estes conceitos, na verdade, se
complementam, quando se tem de organizar experiéncias concretas
de promogao de desenvolvimento de regiies menos desenvolvidas.
Nio basta identificar tecnicamente formas de explora¢do eficiente e
racional (intra e intergeragdes) dos recursos regionais, se nio hd
condigbes de mobilizagio dos atores regionais para a organizagio do
aproveitamento das oportunidades intervenientes. Da mesma forma,
nio adianta uma intensa mobilizag¢ao de liderangas locais para este
aproveitamento, se ocorrer um processo de crescimento que leve ao
uso predatério (ndo sustentdvel) dos recursos regionais, a excluséo
social ete. |

A percepcio desta complementagio entre os conceitos de
desenvolvimento sustentdvel e desenvolvimento endégeno € abso-
lutamente indispensdvel para o processo de planejamento regional
para se evitar, de um lado, que este planejamento se transforme num
exercicio de voluntarismo tecnocritico e, do outro lado, numa mo-
biliza¢do de esperangas desencontradas e dispersas quanto aos seus
objetivos de longo prazo.
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