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Resumen:

El articulo analiza el funcionamiento de la economia brasilefia después del afio
1980, periodo que Angus Maddison llamé "Edad del Ajuste", en comparacion con
etapas histéricas anteriores y con los E.E.U.U. y el mundo, en términos
macroeconomicos, del sector externo y de los indicadores sociales y del mercado
del trabajo. Se distingue como el abandono de los instrumentos del planeamiento
redujo las necesarias politicas de largo plazo, qué, aliado a la fuerte reduccién de
las inversiones estatales, practicamente eliminé el Estado como promotor del
desarrollo. En este sentido, el objetivo basico del trabajo, en base del concepto
tedrico de Ha-Joon Chang sobre el Estado Desarrollista, es evidenciar que esta
actuacion del Estado es la variable explicativa crucial del funcionamiento de la
economia en el periodo 1981-2004, y que, por lo tanto, pasa por la solucién de
este problema la construccién de un nuevo ciclo de desarrollo sostenible en la
economia brasilefa.
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1. Introducéo

Por varias décadas, até 1980, o Brasil viveu sob um padrdo de
desenvolvimento que promoveu a industrializacéo e proporcionou elevadas taxas
de crescimento do produto. Nesse modelo, o Estado cumpriu um papel
estruturante fundamental, comandando o tripé formado conjuntamente com as
empresas privadas nacionais e internacionais. O crescimento foi centrado no
mercado interno, com baixo indice de abertura econémica e grande protecédo as
empresas contra a concorréncia internacional. Ao mesmo tempo, esse padréo era

socialmente excludente, promovendo alta concentracdo de renda e baixos
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salarios. O modelo, comandado por um Estado Desenvolvimentista, pode ser
visto também como resultante de um pacto de poder conservador. Esse Estado
promovia o desenvolvimento, mas com uma fragilidade financeira dada pelo fato
de que, em geral, era impedido pelas elites de promover uma reforma fiscal que
as tributasse fortemente. Desse modo, o financiamento funcionava como um
processo de “fuga para frente”, com o uso de dividas externa e interna e de
inflacdo. O Estado protegia 0s capitais nacionais fracos, socializando custos e
perdas, a0 mesmo tempo em que era politicamente autoritario para com “os de
baixo”. Dessa forma, soldava-se o pacto de poder.

Nos anos 1980 esse padrdao de desenvolvimento entrou em colapso. A
crise impediu o funcionamento das bases do pacto de poder. O Estado perdeu
capacidade financeira de sustentar via subsidios os capitais nacionais mais
frageis, e os instrumentos de “fuga para frente” perderam funcionalidade. Ao
mesmo tempo, as elites continuaram impedindo a recomposicédo financeira do
Estado. Ao contrario, fizeram esse arcar com 0 6nus mais pesado do
ajustamento. Desse modo, gerou-se um impasse, que pode ser interpretado como
uma crise de hegemonia, ndo se gestando durante toda a década um novo
padrdo para substituir o esgotado.

A crise financeira do Estado levou a reducado de seus investimentos. O
setor privado ndo compensou essa reducdo, o que fez a capacidade produtiva
aumentar muito pouco. A0 mesmo tempo, as empresas multinacionais também
assumiram uma postura passiva no Brasil, com seus investimentos produtivos
concentrando-se no préprio Primeiro Mundo ou em paises do leste asiatico. Por
isso, o tripé caracteristico do padréo anterior ndo mais funcionou, e ocorreu uma
queda nas taxas de investimento. Portanto, no momento em que o Estado perdeu
sua capacidade de articulacdo, o modelo ruiu.

Houve uma acomodagdo da politica econdmica as exigéncias
colocadas pela restricdo externa. As politicas econémicas ficaram concentradas
no curto prazo, buscando a geracdo de superavits comerciais, 0 que provocou um
ainda maior fechamento da economia as importacfes. Desse modo, politicas
industriais ou de longo prazo foram abandonadas. Nesse processo, o Estado teve
minada sua capacidade de planejamento, tendo a crise fiscal levado a perda de

sua autonomia e de sua capacidade regulatoria. Por outro lado, houve também



uma grande aceleracdo da inflacdo causada pelas crises externa e do
financiamento publico.

Ocorreu, concomitantemente, a perda do papel dinamico das empresas
estatais, que foram conduzidas a crise pela sua manipulacdo para fins
macroecondémicos de curto prazo desde a década de 1970. Tendo em vista a
importancia dos investimentos das estatais e dos investimentos publicos em infra-
estrutura, a repercussao desses cortes foi decisiva para a estagnacao econdmica.

Em nivel internacional, ocorria 0 desgaste das politicas keynesianas
ativas e intervencionistas, ao mesmo tempo em que a globalizacdo financeira
diminuia a capacidade regulatéria tradicional dos estados nacionais. Dessa forma,
uma recuperacado dessa capacidade regulatéria e dos investimentos do Estado
nao encontrava mais respaldo externo.

O padrdao de desenvolvimento anterior ndo tinha resolvido dois
aspectos basicos para a superacdo do subdesenvolvimento: a capacidade de
financiamento de longo prazo e o potencial de inovacao tecnoldgica. A queda dos
investimentos das décadas de 1980 e 1990 ocorreu justamente quando se
desenvolvia nos paises centrais um novo paradigma cientifico e tecnoldgico.
Assim, o modelo de desenvolvimento brasileiro também entrava em crise por esse
fator. A estrutura industrial que estava basicamente completada era a da segunda
revolucao industrial, ao mesmo tempo em que existia baixa capacidade interna de
geracao de tecnologias de ponta.

O impasse dos anos 1980 e 1990 indica a crise do padrao anterior e a
falta de hegemonia para um novo, que precisaria redefinir as formas de
financiamento, de intervencdo do Estado, de insercdo internacional, de
incorporacao de progresso técnico e a relacdo salarial. Houve um consenso de
gue uma volta ao padrdo anterior ndo poderia e ndo deveria ocorrer, mas ao
mesmo tempo as propostas alternativas ndo geraram um CONSenso Ou Nao
tiveram peso politico suficiente para se impor. As propostas de recuperacdo da
capacidade financeira e regulatoria do Estado sofreram um veto. Ao contrario, o
ajuste deveria ser jogado sobre o Estado. Esse impasse e a estagnacao
acabaram por favorecer as propostas liberais, com uma perda de poder de
resisténcia e de convencimento de propostas alternativas. Por isso, impulsionados
pela onda liberalizante internacional, a solucdo apresentada como novo padrao

passaria por abertura comercial e financeira da economia, diminuicdo do papel do



Estado, desregulamentacao, privatizacdes e flexibilizacbes de mercados, o que
gerou um modelo econdmico muito mais passivo e dependente. Esse foi 0 modelo
adotado pela América Latina, mas nao foi, de forma alguma, o de varios outros
paises nao desenvolvidos, que acabaram por apresentar um desempenho
econdmico muito superior.

Em termos tedricos, parte-se nesse artigo da visdo kaleckiana (Kalecki,
1983) de que paises nao desenvolvidos necessitam de politicas de
desenvolvimento para a superacdo de sua condicdo estrutural atrasada. Essas
politicas, por sua vez, exigem a presenca de um Estado Desenvolvimentista, que
precisaria ser reconstruido em novos moldes. Chang (1999) apresenta quatro
pontos como fungdes bésicas desse Estado: a coordenacdo das mudangas
estruturais tipicas do desenvolvimento; a formulagdo de um projeto de longo
prazo; a construcdo e adaptacdo de instituicbes que sejam veiculos para a
concretizacdo do projeto de desenvolvimento; e a administracdo dos conflitos
inerentes ao processo schumpeteriano de destruicao criativa, fazendo com que os
ganhadores compensem os perdedores, de forma a reduzir a resisténcia as
mudancas.

Por outro lado, os defeitos do Estado Desenvolvimentista anterior,
caracteristicos do processo de substituicdo de importacdes, como a tendéncia a
concentracdo de renda e ineficiéncias especificas, deveriam ser administrados
com um maior controle social sobre esse Estado. Ou seja, ao invés de considerar-
se o0 Estado como intrinsecamente ineficiente e, por isso, apresentar-se como
desejavel a reducdo de sua atuacdo econdmica, alternativamente defende-se um
choque democratico sobre esse Estado, com o objetivo de fazer com que ele
cumpra suas funcdes eficientemente e sem desvios.

Tendo em vista essa historia e essa concepcao tedrica, o objetivo
desse trabalho é apresentar uma analise sobre a economia brasileira no periodo
p6s-1980, o qual Maddison (2001) chamou de Era do Ajustamento. Nesse
sentido, destaca-se o comportamento dos investimentos, a insercdo externa e
indicadores sociais e do mercado de trabalho, tendo como hip6tese fundamental a
de que a atuacao estatal, em termos de investimentos publicos e de planejamento
estratégico, € a variavel explicativa crucial do desempenho desse periodo. Por
isso, passaria pela solucdo desse problema a construgdo de um novo ciclo de

desenvolvimento sustentavel na economia brasileira.



2. A economia entre duas Eras

A reversao do padrdo anterior de desenvolvimento j4 possui um quarto
de século. Nao se trata, portanto, de uma simples crise ou sucessao de crises, ou
de uma década perdida seguida de outra. Trata-se, mais profundamente, de uma
mudanca de regime de acumulacdo, sem perspectivas de saida no curto prazo.

A analise dos dados dos periodos nos quais existe predominancia do
liberalismo na economia nos mostra um desempenho inferior ao da Era
Desenvolvimentista. A Tabela 1 demonstra, em termos da evolu¢do do PIB e do
PIB per capita, comparativamente ao desempenho dos EUA, que somente no
periodo 1930-1980 o Brasil cresceu mais que este pais. Tanto nos periodos
liberais do Império e da Republica Oligarquica, quanto no atual periodo da Era do
Ajustamento, o Brasil apresentou desempenho relativamente inferior. Em termos
do PIB per céapita, € notavel a piora de desempenho na Era do Ajustamento
comparativamente a Era Desenvolvimentista (mais de dez vezes menor), e esse é
muito inferior ao dos EUA, voltando-se ao padrdo do Império. Portanto, os dados
demonstram que os periodos liberais apresentam resultados muito inferiores ao

periodo nao liberal.

Tabela 1 — Variacao percentual do PIB e do PIB per capita do Brasil e dos
EUA por periodos histoéricos brasileiros — 1500-2004

, o o PIB PIB per capita
Periodos histéricos brasileiros Brasil EUA Brasil CUA
1500 a 1820 — Colbnia 0,62 0,86 0,15 0,36
1820 a 1890 — Império 1,95 4,14 0,30 1,43
1890 a 1929 - Republica Oligarquica 3,13 3,57 0,92 1,83
1930 a 1980 - Era Desenvolvimentista 6,31 3,57 3,75 2,32
1981 a 2004 - Era do Ajustamento 2,12 3,14 0,32 2,17

Casas hachuradas indicam desempenhos superiores.
Fontes: adaptado e atualizado a partir de Maddison (2001), tabela 2-14;
IPEADATA (2005).

O Gréfico 1 ilustra uma clara reversdo de tendéncia na economia
brasileira a partir de 1980. Em termos de PIB per capita, depois de um
extraordinario crescimento médio por meio século, no ultimo quarto de século
ocorreu uma virtual estagnacdo econdémica, com apenas 0,32% de crescimento

ao ano, em meédia. Um sério problema dessa nova tendéncia (que ja € de longo



prazo) é que ela tornou-se a base empirica para os modelos econométricos que
determinam a taxa de crescimento do produto potencial da economia. Desse
modo, com reformas econdmicas e institucionais liberalizantes, supondo um
Estado minimo, ndo ativo enquanto agente de desenvolvimento, e com a
conquista de um equilibrio macroeconédmico como condicdo prévia para esse
desenvolvimento, os modelos tém chegado a taxas de crescimento do produto
potencial em geral de no maximo 4% ao ano. Portanto, qualquer taxa de
crescimento superior a essa tenderia a rapidamente fechar o hiato do produto.

Grafico 1- PIB e PIB per capita - indice e tendénci  a
Periodos: 1930-1980 e 1981-2004
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Base: 1929 = 100
Fonte: IPEADATA (2005)

Construiu-se nas ultimas décadas um consenso liberal de que baixas
taxas de inflagdo sdo determinantes para o crescimento econdmico. Dessa
maneira, a busca do equilibrio macroeconémico tornou-se prioridade absoluta.
Como os investimentos tém crescido muito pouco no Brasil, a oferta potencial &
facilmente atingida quando a demanda reage. Assim, para que a demanda efetiva
se alinhe com a oferta potencial, a economia precisa crescer pouco. Caso
contrario, nesse modelo geram-se desequilibrios macroeconémico que devem ser
prontamente combatidos com politicas monetarias e fiscais contracionistas. E isso
0 que aconteceu em 2004, por exemplo, quando uma taxa de crescimento de
4,9% gerou como reagdo uma elevacdo de taxas de juros por parte do Banco
Central. A reducao da taxa de crescimento econémico em 2005 €, coerentemente,



apresentada pela equipe econémica do atual Governo como demonstracao do
sucesso de sua politica monetaria.

Portanto, com um modelo matematico, a economia poderia ser posta
em um “piloto automatico” (Castro, 2005), calibrando-se as politicas de curto
prazo de forma a que a demanda efetiva se alinhe a um produto potencial que
vem de 25 anos de baixo crescimento médio e com a esperanca de que reformas
liberais possam aumentar essa taxa média. No entanto, mesmo com essas
reformas e com a reducdo prevista da relacdo divida publica/PIB para os
proximos anos, e com as consequentes reducdes de taxas de juros somente no
médio ou longo prazo, as previsbes sobre o crescimento dos investimentos
privados ndao sdo muito elevadas. Por isso, como conseqUéncia, as taxas de
crescimento econdmico potenciais sdo de no maximo 4% ao ano.

O Grafico 2 mostra ainda mais claramente a reversdo de tendéncia a
partir de 1980, tanto em relacdo aos EUA quanto ao total do mundo. No ano de
1980, o PIB (em paridade de poder de compra) brasileiro correspondeu a 15,6%
do PIB dos EUA e a 3,5% do PIB mundial. Antes de 1980, o PIB do Brasil
somente recuou relativamente, de forma significativa, em curtos periodos, durante
a 22 Guerra Mundial (os EUA cresceram 105% entre 1939 e 1944), enquanto a
economia brasileira enfrentou uma recessao de 1939 a 1942, e entre 1963 e
1965, também fase de recessdo e instabilidade politica durante um periodo de
alto crescimento nos EUA e no mundo. A partir de 1980, no entanto, parece ter-se
consolidado uma nova tendéncia, que ja dura um quarto de século. A queda da
relacdo entre o Brasil e os EUA é explicada pela significativa reducdo do
crescimento brasileiro e ndo por aumento das taxas dos EUA, pois entre os
decénios de 1970 e de 1980 e 1990 essa ultima taxa média nao diferiu muito de
3% ao ano. Por outro lado, a justificativa muito utilizada nos anos 1990, de que a
baixa taxa de crescimento brasileira seria resultante inevitavel da globalizacdo ou
de sucessivas recessdes provocadas por choques exdgenos, também ndo parece
convincente, considerando-se que a participacao do PIB brasileiro no PIB mundial
também se reduziu tendencialmente a partir de 1980, e que um numero
consideravel de paises ndo desenvolvidos cresceu a taxas elevadas nos anos
1990 (UNCTAD, 2003, p. 9-10).



Grafico 2- PIB - Relacéao Brasil/EUA e Brasil/Mundo
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Fontes: UNDP (2004), BEA (2004), IBGE (2003 e 2005), IMF (2005) e
Maddison (2003)

O objetivo principal desse trabalho € evidenciar a importancia da
atuacdo e do investimento estatal para explicar a mudanca de desempenho da
economia brasileira antes e apds 1980 e, portanto, indicar que uma recuperacao
da capacidade de investimento e de planejamento do Estado € crucial para gerar
uma nova etapa de crescimento sustentavel. Como mostra o Grafico 3, a taxa de
investimentos da economia brasileira cresceu substancialmente até o inicio dos
anos 1980, e depois apresentou tendéncia de queda. Os investimentos publicos
também cresceram fortemente, até 1976, e depois decresceram muito. O
problema da reducdo da participacdo do Estado nos investimentos € que nao
houve um aumento concomitante, depois de 1980, dos investimentos privados,
que permaneceram, em média, em torno de 15% do PIB (com fortes oscilagdes),
e iISsso mesmo com o grande processo de privatizacbes dos anos 1990. Na
primeira fase, até 1976, tanto os investimentos publicos quanto os privados
cresceram. Posteriormente, a reducdo dos investimentos publicos ndo foi
acompanhada por aumento dos investimentos privados, a ndo ser em um
pequeno periodo no final dos anos 1970. Portanto, a evidéncia é de que nao
ocorre um processo de crowding-out entre investimentos publicos e privados. Ao
contrario, a evidéncia mais forte € de crowding-in, ou seja, 0s investimentos
privados sdo impulsionados pelos publicos. Mesmo o aumento dos investimentos
privados do final da década de 1970 pode ter sido consequéncia dos fortes
investimentos publicos em infra-estrutura e insumos basicos ocorridos nos anos

imediatamente anteriores.



Gréafico 3- Taxas de Investimentos - 1947-2000
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Em relacdo ao crescimento econémico, o problema parece nao ter sido
do volume dos investimentos, que foi, de 1980 a 2000, inclusive superior (20,8%
do PIB) ao das trés décadas anteriores (17,6% do PIB). O fato de que entre esses
periodos a taxa média de crescimento do PIB reduziu-se a um terco (de 7,4% a
2,5%) indica uma forte reducao da produtividade dos investimentos. Nas décadas
de 1950, 1960 e 1970, cada ponto percentual de investimentos produzia 0,42% de
crescimento do PIB, enquanto de 1980 a 2000 gerou apenas 0,12%.

Apoés a implantacdo do Plano Real (de 1995 a 2001), com o aumento
da entrada de poupanca externa derivada do saldo negativo em Transacdes
Correntes (TC), o0 governo esperava um aumento concomitante dos
investimentos. Como isso ndo ocorreu, a equacdo se fecha com a reducdo da
poupanca interna. De fato foi isso que ocorreu (ver Grafico 4). Contabilmente, o
saldo negativo em TC € poupanca, mas Se iSSO vai gerar um aumento da
poupanca agregada, depende de como esse saldo negativo é gerado: se for com
aumento de importacbes de bens de capital que deixam de ser comprados
internamente ou se for por aumento de importacées de bens de consumo, por
exemplo, a poupanca interna diminuir4, compensando o aumento da externa. Na
segunda metade dos anos 1970 e inicio dos anos 1980 o saldo em TC também foi
negativo e a poupancga interna também diminuiu. Entre 1984 e 1994, por outro
lado, o saldo em TC foi praticamente zero, e a poupanca interna aumentou. De

1947 até o inicio dos anos 1970 o saldo em TC também foi proximo a zero,
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enguanto a poupanca nacional aumentou fortemente. Por fim, em 2002 e 2003, a
forte queda da poupanga externa novamente correspondeu um aumento da
poupanca interna. Portanto, observa-se que, no Brasil, a poupanca externa, em
geral, ndo tem se acrescentado a poupanca interna, apresentando normalmente
comportamento oposto. A explicacdo para isso € uma excelente demonstracédo de
que é o investimento que determina a poupanca total, e ndo o inverso. Portanto,
caso o0s estimulos aos investimentos sejam baixos, uma maior poupanc¢a externa
implicard em menor poupanga interna. Ao contrario, se 0s investimentos
estiverem em crescimento e a economia se aproximando do pleno emprego,

nesse caso sim a poupanca externa podera aumentar a poupanca total.

Gréfico 4- Taxas de Poupanca - 1947-2003
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Fonte dos dados brutos: IPEADATA (2005)

A participacdo dos investimentos publicos nos investimentos totais
flutuou em torno de 35% a 45% nas décadas de 1960 e 1970 (Gréfico 5). Nos
anos 1950 a participacao dos investimentos de empresas estatais ainda néo era
muito importante, mas elevou-se nos anos 1960, e na segunda metade dos anos
1970 cresceu muito. Ao mesmo tempo, os investimentos da administracao publica
apresentaram substancial decréscimo, desde o inicio dos anos 1970, até
estabilizar-se novamente a partir de 1980 (de um patamar de 20% a 30% para
10% a 15% do total). Nos anos 1970, esse decréscimo dos investimentos da
administracdo publica foi contrabalan¢cado por um aumento dos investimentos das
empresas estatais. No entanto, a partir do final dos anos 1970, ocorreu uma forte
reducao da participacdo das estatais, enquanto a administracao direta estabilizou

sua parcela. Desse modo, o investimento publico total apresentou reducéo



11

tendencial continua, da mesma forma que o das empresas estatais, em todo o
periodo dos anos 1980 e 1990. Na década de 1980, o combate a inflacdo e as
restricdes externas explicaram a inibicdo dos investimentos de estatais, enquanto
nos anos 1990 ocorreu um forte processo de privatizagfes. Com isso, no final dos
anos 1990, a participacdo dos investimentos de estatais voltou ao patamar dos
anos 1950 (em torno de 5% do total). Como ja ressaltado, essa reducdo nao foi
compensada nem por crescimento dos investimentos privados, nem por aumento
de investimentos da administracao direta. Esse comportamento deve possuir alta
correlacio com o fraco desempenho do crescimento econdémico e da
produtividade do investimento total. ISso ocorre porgue o investimento publico, em

infra-estrutura, principalmente, possui forte efeito de crowding-in'?.

' O investimento total em infra-estrutura no Brasil, depois de elevar-se desde o inicio dos anos
1970, de cerca de 5% do PIB, para mais de 10% entre 1978 e 1982, reduziu-se continuamente
nos anos 1980, até atingir 3% em 1990. Na década de 1990 a queda continuou, chegando a
apenas 1,1% em 1998. Especificamente em energia, essa reducéo foi de 2,4% para 0,6% do PIB,
entre 1990 e 1998 (Pégo Filho et al., 1999, p. 13-15; Carneiro, 2002, p. 350). As empresas estatais
do governo federal, por outro lado, reduziram seus investimentos no setor de energia, de uma
média de cerca de 1,0% do PIB nos anos 1970 e 1980, para cerca de 0,4% nos anos 1990 (IBGE,
2003). Isso provocou o racionamento e a recessao do inicio dos anos 2000.

? Durante décadas, entre os anos 1930 e 1960, o crescimento industrial esteve constantemente
ameacado pela possivel falta de energia, e os planos econémicos sempre expressaram O
problema colocando a prioridade dos investimentos nesse setor. Desde o final dos anos 1960,
durante todos os anos 1970 e mesmo nos anos 1980, apesar de em decréscimo, 0s investimentos
publicos em energia foram relativamente elevados. Isso permitiu altas taxas de crescimento do
PIB até 1980. Nos anos 1990, com as privatizagées e a grande reducdo dos investimentos do
Estado, voltou-se ao padrao anterior, com baixos investimentos de empresas estatais, mas agora
sem os planos econdmicos e sem o0s investimentos via administracdo publica. Nao por acaso, o
crescimento econdmico voltou a ser restringido por esse fator no presente e para o futuro.
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Grafico 5- Participacdo dos Investimentos Publicos nos
Investimentos Totais - 1947-2000
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Investimentos a pregos correntes
Fonte: IBGE (2003)

Em relagdo ao comércio externo, € significativa a incapacidade do
Brasil se inserir de forma mais dindmica. Nos dezoito anos anteriores a 1984, com
a aplicacdo de politicas de desenvolvimento e a forte ampliacdo da acdo de
empresas estatais, a participacdo das exportacdes brasileiras nas exportacdes
mundiais passou de 0,77% a 1,44% (ver Grafico 6). Apés esse periodo, com a
inacdo do Estado e a opc¢do pelas politicas liberais, essa participacdo caiu
tendencialmente. Por um lado, o aumento das exportagdes pode gerar mais
crescimento e maiores niveis de investimentos, mas, de outra parte, o proprio
crescimento e 0s investimentos geram maiores exportacbes, ao criarem
capacidade produtiva adicional e vantagens comparativas. Autores como Kravis e
Vernon (apud Gongalves et. al.,, 1998, p. 71-2) e inclusive Krugman e Obstfeld
(1999, p. 274), a proposito da experiéncia do leste asiatico, destacam essa
segunda ordem causal.

A comparacao entre o desempenho dos indicadores crescimento do
PIB e taxa de investimentos com as exportacées parece mostrar uma relacao
mais significativa nessa ordem causal na economia brasileira. Ou seja, enquanto
no periodo 1967-1984 a taxa média de crescimento do PIB foi de 6,7% ao ano e a
taxa de investimentos cresceu, a participagdo das exportagdes brasileiras quase
dobrou. No entanto, no periodo seguinte (1985 a 2004), quando a taxa média de

variacdo do PIB reduziu-se a 2,7% ao ano e a taxa de investimentos baixou
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tendencialmente, o comércio brasileiro teve sua participacdo reduzida de 1,44% a
menos de 1,00% no final dos anos 1990 e inicio dos anos 2000. Aparentemente,
ndo importa tanto o nivel médio dos investimentos, que ndo se modificou
substancialmente (21,0% no primeiro periodo e 20,1% no segundo), mas sua
tendéncia ascendente antes e descendente depois. Como fator explicativo do
desempenho das exportagfes € fundamental, também, o comportamento da taxa
de cambio real, que se desvalorizou no primeiro periodo e valorizou-se no
segundo. Recentemente, apds 1999, ocorreu uma reagao positiva da participacédo
das exportacdes brasileiras, derivada fundamentalmente da forte desvalorizacao

cambial e da elevacéo internacional da demanda e dos precos de commodities.

Grafico 6- Participacdo das Exportacdes do Brasiln o
Mundo, Taxa de Crescimento do PIB e Taxa de
Investimentos - 1967-2004

— Exportacdes
1,5 — ——PIB 30,0
—— Investimentos + 25,0 §
g8 | — 1200 8
S 150 =
© a8 ’ 7]
+ 1,0 +
S +100 3
o k=
n - 50 o
1 m
0,0 T
o5 +—+—+-+-—-+—+-+-+—+-—-+—+t+t++++H—+—+—++++—++4—+—++—+++—++—+—+++++ -50
A OV OOPOO N ONDP AT A OO NP ODND
O O A" R DD 9”9 D D LT
NN NS AN RS RN N NN N NN Y

Fontes: IBGE (2005) e IPEADATA (2005)

Nesse sentido, pode-se analisar que uma das razdes da diferenca de
desempenho entre os paises da América Latina e os do leste asiatico é o distinto
modelo de insercao internacional. Enquanto os ultimos optaram pela insercéo via
comércio e via atracdo de Investimentos Externos Diretos dirigidos aos setores
voltados ao comeércio internacional, os primeiros fizeram sua insergdo via abertura
da conta de capitais. Isso explicaria 0 sucesso do grupo asiatico e o insucesso
dos paises latino-americanos (Belluzzo, 2004). O IED que ingressou no Brasil nos
anos 1990 foi utilizado na compra de empresas estatais e privadas nacionais, nao
aumentando substancialmente, em média, a capacidade produtiva, e gerando

pouco aumento de exportacdes por ter sido, de forma importante, aplicada no
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setor de servicos, ndo exportador, mas gerador de remessas de lucros para o
exterior. Além disso, esse IED ndo contou com o atrativo da elevacdo da
demanda interna, que foi fraca.

Uma das mais fortes criticas ao periodo desenvolvimentista no Brasil
foi a de que, apesar das altas taxas de crescimento econdmico, em termos sociais
o avango foi muito menor. De fato, o Brasil € um pais de altissima concentragédo
de renda, por exemplo. Por isso, os criticos e a esquerda sempre defenderam
mudancas que gerassem maior desenvolvimento social. O Ex-presidente F. H.
Cardoso (1995-2002) sempre se orgulhou de, apesar das relativamente baixas
taxas de crescimento econémico, ter produzido melhorias sociais. A andlise do
Gréfico 7 permite visualizar avancos na década de 1990. O IDH tem melhorado,
apesar de ainda ser muito baixo, relativamente ao potencial econdmico do pais. O
indice de Gini tem se reduzido e a apropria¢do da renda por ricos e pobres revela
alta concentracdo, mas em queda. As proporcées de pobres e de indigentes é
que apresentam melhores resultados. Com efeito, a partir da redemocratizacéo e
da promulgacdo da nova Constituicdo brasileira, em 1988, e durante os anos
1990, houve uma inverséo de prioridades, com uma grande ampliacdo, por parte
do Estado, de gastos sociais, com paralela reducéo de investimentos (ver Grafico
8). Por outro lado, aumentou muito a disponibilidade de recursos nas maos do
Estado. Com uma carga tributaria atual de cerca de 35% do PIB, mesmo
descontando-se quase 5% de superavit primario destinados ao pagamento de
juros, ainda restam 30% do PIB em maos dos governos. Com isso, era de se

esperar, realmente, uma melhoria dos indicadores sociais.
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Gréafico 7- Indicadores Sociais - 1960-2004
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Grafico 8- Carga Tributaria menos
Investimentos Publicos/PIB - 1947-2004
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O Partido dos Trabalhadores fazia uma critica tanto as politicas
desenvolvimentistas, pela ndo solucdo dos problemas sociais, quanto as politicas
liberais, geradoras de baixo crescimento e também de baixa eficiéncia para
melhorias sociais, para dizer o minimo. Nesse sentido, sua proposta significaria
uma alternativa, com politicas de desenvolvimento com controle social baseadas
na ampliacdo do mercado interno, de forma a, desse modo, promover a inclusao

social. No entanto, o que passou a vigorar no Governo Lula foi o liberalismo na
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politica econbmica e uma prioridade social posta em pratica de forma
assistencialista. Na realidade, essas duas politicas sdo de continuidade: o
mercado geraria desenvolvimento a partir do equilibrio macroeconémico
produzido por politicas de estabilizacdo e por reformas microeconémicas proé-
mercado, e as politicas sociais priorizariam uma visao liberal, de focalizacao,
enguanto a democracia participativa, no sentido também de gerar mais eficiéncia
no gasto publico, ndo foi contemplada. As politicas sociais compensatorias podem
inclusive levar a um novo populismo, pois ndo séo direitos, mas benesses que
tendem a gerar dependéncia, colocando o governo em relacdo direta com a
populacdo pobre, a0 mesmo tempo em que sua base sindical entra em
decadéncia, inclusive pelo fato de estar controlada. Com isso, substitui-se o
direito ao trabalho pelo direito a assisténcia social.

A explicacdo liberal para que o resultado em termos de melhorias
sociais dos anos 1990 nédo tenha sido maior, apesar da prioridade do Estado em
seus gastos, € a de que a classe média se apropriaria da maior parte desses
recursos. Por isso as propostas de focalizagdo. Sem negar essa possibilidade,
uma outra raz&ao para esse resultado é devida ao baixo crescimento econémico, o
que impede o mercado de trabalho de gerar mais empregos e mais renda, e
também tolhe maior geracdo de receitas e gastos sociais por parte do Estado®.
Como o desempenho do mercado de trabalho foi muito ruim nos anos 1990,
conclui-se que as melhorias sociais foram alcancadas principalmente via politicas
sociais ou da atuacdo do Estado, ndo tendo sido basicamente resultantes do
desempenho econémico ou da dindmica do mercado. No entanto, se é certo que
0 crescimento ndo é suficiente para produzir melhor distribuicdo de renda, por
outro lado, € muito dificil conseguir melhorias sociais substantivas com baixos
niveis de crescimento per capita.

No mercado de trabalho, a taxa de desocupacdo (Grafico 9) mostra
uma forte tendéncia ascendente desde 1990, enquanto na década de 1980 houve
variacfes correspondentes aos ciclos econémicos. Entre 1990 e 2004 a economia
gerou, em média, 1,5 milhdo de novas ocupacdes por ano (crescimento médio de
2,1%). No entanto, a Populagdo Economicamente Ativa elevou-se em 1,9 milhdo
por ano (aumento médio de 2,5%). Desse modo, a desocupacdo ampliou-se em

mais de 400 mil pessoas ao ano, em média (0 que corresponde a mais de um

® Os quais poderiam inclusive ser menores proporcionalmente ao PIB.
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quinto dos entrantes), ou em 5,861 milhdes no total (0 nimero de desocupados
passou de 2,357 milhSes para 8,218 milhdes). Aparentemente o problema néo é
tecnoldgico, pois a geracdo de ocupacdes para cada ponto percentual de
elevacédo do PIB foi de 0,80% de 1990 a 2004 (essa média, de 1940 a 1980, foi de
0,38%). Desse modo, a causa maior parece ser a baixa taxa média de
crescimento econdmico. Por outro lado, ja se observou o problema da baixa da
produtividade dos investimentos, de forma que a pequena geragdo de empregos
seria causada, nao pela alta produtividade do capital, mas pela reducdo de sua

eficiéncia em gerar crescimento (que gera empregos).

Gréfico 9- Taxa de Desocupacédo - 1976-2004
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Fonte: IBGE - PNAD (varios anos)

Com a elevacdo do desemprego e as baixas taxas de crescimento
econdbmico, os rendimentos médios (Grafico 10) apresentaram comportamento
oscilante, estando hoje inferiores aos niveis reais do inicio dos anos 1980. Depois
da crise do principio da década de 1990, e com a eliminagdo da alta inflagdo com
o Plano Real, em 1994, os rendimentos apresentaram forte crescimento até 1996.
Apoés, até 1998, houve uma estagnacdo e, posteriormente, uma retracao
persistente. Ou seja, depois dos ganhos derivados da reducéo da inflacdo terem
exaurido seus efeitos, a realidade do baixo crescimento se impés. Com a
insuficiente geracdo de ocupacdes e as diminuicbes de rendas, a massa de
rendimentos apresentou também fraco desempenho, provocando baixo
crescimento da demanda agregada nesse periodo. O salario minimo apresenta
comportamento distinto, pois no periodo posterior ao Plano Real tem ocorrido seu
crescimento real sistematico, apesar de estar atualmente também em patamares

proximos aos do inicio dos anos 1980.



18

Gréafico 10- Rendimentos Médios Reais Mensais, Salar io
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Fontes dos dados brutos: IBGE-PME (2006) e IPEADATA (2006)
Valores em R$ de novembro de 2005, deflacionados pelo IPCA ou INPC (Salario Minimo)
Produtividade: indice de 1983 = 1000

Os dados sobre produtividade média do trabalho calculados por Bonelli
(2002), baseados nos Censos (Tabela 2), mostram uma grande reducdo das
taxas de crescimento da produtividade no periodo 1980-2000, comparativamente
aos anos 1940-1980, apesar de haver uma recuperacdo nos anos 1990, ante a
década de 1980. Isso se refletiu nas crescentes taxas de desemprego dos anos
1990, por conta do baixo dinamismo do PIB. A partir da PME-IBGE, para as
Regides Metropolitanas, os dados também mostram estagnacdo nos anos 1980,
aumento de 1991 a 1997, depois estagnacdo e em 2003 uma forte reducado
(Gréfico 10)*. Os rendimentos n&do tém conseguido acompanhar o crescimento da
produtividade (Tabela 2). Uma explicacdo para esse fraco desempenho dos
rendimentos € a pequena elevacdo da produtividade meédia, acrescida da
concentracdo de renda determinada pelas caracteristicas estruturais desse

mercado, com forte excedente de mao-de-obra.

* N&o levando em conta varia¢des de jornada de trabalho, o que determina uma subestimac&o dos
aumentos de produtividade horéria, pois ocorreu reducdo de jornada por conseqiiéncia da nova
Constituicdo de 1988.
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Tabela 2- Produtividade e Rendimentos — 1940-2004

Produtividade Rendimentos
Periodos Variagao total (%) | Variacdo média | Variacao total (%)
anual (%)
Censos:
1940-1980 398,5 4,1
1980-1991 -9,7 -0,9
1991-2000 17,4 1,8
1980-2000 6,1 0,3
PME-IBGE:
1983-1990 -4,8 -0,7 -9,9
1990-2004 21,5 1,4 0,1
1995-2004 -1,0 -0,1 -14,7
1983-2004 15,7 0,7 -9,8

Fontes: Bonelli (2002) e IBGE (2006)

Esses movimentos sdo parte de um processo mais amplo de
desestruturacdo do mercado de trabalho brasileiro. Comparando os periodos de
1940-1980, de estruturacdo desse mercado, com o de 1980-2000, os dados
mostram, paralelamente a uma maior taxa de crescimento da PEA, um menor
crescimento da ocupacéo, do emprego assalariado e do emprego formal, e um
maior crescimento do emprego informal, das atividades sem remuneracdo e das
ocupacdes por conta propria (Pochmann, 2004). Dessa forma, 0os segmentos
organizados reduziram fortemente suas taxas de crescimento (principalmente na
inddstria), enquanto nos segmentos ndo-organizados ocorreu o oposto. Como
resultado, o mercado de trabalho, que ndo havia completado sua estruturacao,

tornou-se mais precario e heterogéneo.

3. Conclusbes

A “Era do Ajustamento” é muito mais que um periodo de crise
econbmica. Um quarto de século esta cristalizando a nova situacdo: o alto
desemprego e o mercado de trabalho precéario sdo tomados como normais ou
determinados pela tecnologia; supde-se que o Estado ndo pode mais atuar como
planejador e investidor, e ninguém cogita na criacdo, por exemplo, de alguma

empresa estatal que pudesse dinamizar o crescimento; até as politicas de curto
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prazo, anticiclicas, séo rejeitadas, com o juizo da responsabilidade fiscal; a visdo
de luta por interesses nacionais é entendida como ultrapassada, em um contexto
de mundo globalizado; e a prépria idéia de que o pais pudesse crescer mais foi
abandonada por muitos, pois se considera que € preciso antes alcancar e manter
a estabilidade e implantar reformas liberais, priorizando politicas sociais
focalizadas. A ideologia neoliberal funciona, assim, como que impondo um
padrao-ouro virtual, reduzindo a autonomia fiscal do Estado, tendendo a eliminar
investimentos, geradores de desenvolvimento, e gastos, que produzem demanda
anticiclica. Nesse sentido, a necessidade, para paises ndo desenvolvidos, de
politicas de desenvolvimento, além de politicas de demanda efetiva, como
ressaltado por Kalecki (1983), ndo é reconhecida.

Desde 1980 busca-se prioritariamente a estabilidade macroeconémica
via sucessivos ajustamentos das financas do Estado. Como consequéncia, a
economia tornou-se mais vulneravel (e, com isso, instavel) a movimentos
conjunturais externos. Tendo isso em vista, culpar as crises externas pelas
consequéncias das mas politicas internas tornou-se regra. Explica¢des “ad hoc”,
como o choque do petréleo, a crise da divida externa e uma longa lista de
choques exogenos, apesar de pontualmente importantes, sdo reveladoras de
dificuldades teéricas ou de uma tentativa de defesa de sucessivas politicas
econOmicas liberais. No entanto, séo insuficientes para elucidar uma mudanca
estrutural de um quarto de século. Nesse periodo, o Estado passou de promotor
do desenvolvimento primeiramente a regulador dos ciclos, depois a agente
passivo, e hoje frequentemente a promotor de recessao. Por exemplo, a busca de
elevados superavits primarios para cobrir o pagamento de juros da divida publica,
independentemente do estagio do ciclo econdmico, mesmo que néo gerando a
solucéo do problema, tornou-se um objetivo prioritario e de longo prazo.

Vinte e cinco anos de sucessivas politicas buscando o equilibrio
macroecondmico podem ser caracterizados como uma Era do Ajustamento.
Assistiu-se, nesse periodo, a destruicdo do Estado Desenvolvimentista e a
construcdo de um Estado minimo, nesse sentido. No entanto, esse novo Estado
também foi e é incapaz de garantir estabilidade macroecondémica, por dois
motivos: porque a economia de mercado e globalizada é inerentemente instavel e
porque as vantagens de um maior crescimento para a propria estabilizacdo

deixaram de ser usufruidos. Para uma posicéo liberal, no entanto, esse Estado
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permanentemente em crise tem uma funcionalidade, que é a de impedi-lo de
atuar de forma mais intervencionista em prol do desenvolvimento, garantindo,
desse modo, ndo mais lucros, mas mais liberdade para o mercado.

A priorizacdo do gasto social pelo Estado tem a justificativa das
urgentes necessidades sociais. No entanto, como isso foi feito em detrimento dos
investimentos publicos, os resultados em termos de crescimento econdmico sao
piores (0 que determina um agravamento das condi¢cdes sociais), pois o efeito
multiplicador do consumo gerado pelos gastos sociais € menor que o dos
investimentos publicos. Desse modo, criou-se um circulo vicioso, com cortes de
investimentos que poderiam gerar melhorias sociais e o consequente aumento
necessario de gastos sociais, que vai gerar mais cortes de investimentos publicos
adiante. Existe, portanto, uma importante diferenca entre a Era
Desenvolvimentista, quando as politicas econémicas eram fortemente
determinadas pelo Estado e os gastos sociais eram relativamente baixos (apesar
da maioria das politicas sociais terem sido criadas nesse momento), e a Era do
Ajustamento, quando as politicas econémicas sdo determinadas pelo mercado e o
gasto social é alto. O Brasil, infelizmente, ainda ndo conseguiu chegar a uma
combinacdo adequada entre atuacdo econdémica pré-desenvolvimento e inclusao
social, concomitantemente.

A diferenca fundamental entre a Era Desenvolvimentista e a Era do
Ajustamento esta na forma de atuacdo do Estado. Nos anos 1980, por motivo de
crises (externa e alta inflacdo), e nos anos 1990 também por motivos ideolégicos,
a atuacdo estatal pré-desenvolvimento foi tolhida. O Estado foi capturado pelos
interesses liberais e a politica econémica foi capturada pelo pensamento liberal.
Essa captura foi tdo forte que atualmente até boa parte da esquerda sucumbiu a
essas idéias. Dessa forma, apesar do aumento da carga tributaria, criou-se um
Estado minimo. O Estado brasileiro possui dois problemas: um de curto prazo
(relacionado ao equilibrio macroeconémico) e outro de longo prazo. Em termos de
longo prazo, o Estado precisa elaborar, democraticamente, um planejamento
estratégico para o pais. Nesse sentido, a maior deficiéncia de politica econémica
€ a falta de uma visdo estratégica para o pais. Concomitantemente, o Estado
precisa estar com suas finangas relativamente saneadas, de forma que restrices
de curto prazo ndo impecam a adocédo de politicas de longo alcance. No entanto,

nado € necessario que o0 ajuste macroecondmico seja “definitivo” e prévio ao
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desenvolvimento, simplesmente porque isso nao existe. Por outro lado, a
globalizagdo ndo pode servir de justificativa para a ndo adocéo de politicas que
outros paises adotam e, por conta disso, obtém maior sucesso que o Brasil. No
leste asiatico também existe globalizacdo, e um modelo econédmico mercantilista
(caracterizado por forte atuacdo estatal, por geracdo e manutencdo de grandes
superavits na Balangca Comercial e por alta acumulacdo de reservas cambiais).
Na Ameérica Latina, ao contrério, tem-se a ado¢ao de principios liberais de forma
muito mais intensa, e 0 insucesso dessa alternativa € evidenciado pelos dados
econdémicos e sociais.

Para que o0 pais consiga recuperar altas e sustentaveis taxas de
crescimento é necessario que a taxa de investimentos cresga substancialmente.
Para isso, é necessaria a recuperacao da capacidade de investimento do Estado
e, além disso, da capacidade de planejamento desse Estado (Chang, 1994). O
Estado ndo pode atuar simplesmente como garantidor de lucros, mas deve atuar
como elaborador, articulador e executor, em alianga com a sociedade, de um
plano de desenvolvimento. O mercado ndo é capaz, ainda mais em um pais nao
desenvolvido, de gerar rapido crescimento com distribuicdo de renda e riqueza.
Em segundo lugar, as politicas de curto prazo devem cumprir o papel de viabilizar
as de longo prazo, ao contrario do que ocorre hoje. E claro que é impossivel
implementar politicas de longo prazo se ndo houver o controle (mas nao
necessariamente a solucdo) das variaveis de curto prazo. No entanto, também é
verdade que € inviavel pensar na solucdo dos problemas de curto prazo para, s
apos, elaborar e implementar politicas de longo prazo ou, pior, esperar apenas
pelo mercado. O encaminhamento das questdes de longo prazo também cumpre
um papel fundamental na resolucéo dos problemas de curto prazo (endividamento
e déficit publico, por exemplo), além de alterar a propria agenda de discusséao,
criando ou possibilitando um maior nivel de consenso social. Em terceiro lugar, a
vulnerabilidade externa da economia deve ser enfrentada, para se evitar o poder
de veto que o capital financeiro possui sobre qualquer politica que nao priorize
seus interesses. Nesse sentido, algum tipo de acordo internacional e formas de
controle de fluxos de capitais de curto prazo precisam ser adotados, a exemplo
dos paises do leste asiatico.

Apesar da baixa taxa de crescimento média, existem no ultimo quarto

de século vérios periodos de fortes reacbes de demanda. Assim, pode-se
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argumentar que a estagnacédo nao exclui a possibilidade de crescimento (Castro,
2005), se as condi¢des para isso forem construidas. O problema é que essas
reacdes rapidamente sdo abortadas por politicas monetéarias “consistentes com a
trajetéria de crescimento sustentavel da economia’. Isso sempre vai ocorrer
enguanto permanecer a atual acomodacéo expressa em um modelo matematico,
adotado pelo Banco Central e pelo Ministério da Fazenda, que parte dos dados do
passado recente (que determina insuficiente crescimento do produto potencial) e
que s6 admite um Estado liberal para o futuro. Existem duas maneiras de projetar
o futuro: ou garantir a maior liberdade possivel ao mercado e, a partir disso, as
taxas de crescimento econdmico (e suas consequéncias sobre o mercado de
trabalho, por exemplo) “seréo as que forem”, e isso € o melhor possivel; ou partir-
se das necessidades para a superacdo do subdesenvolvimento (em sintese) e,
tendo esse objetivo em vista, determinar-se o que fazer. Nessa segunda visao é
necessaria a elaboracdo e a negociacdo de um projeto para o futuro, de uma
politica econbmica de longo prazo para a oferta agregada, o que permitiria a
modificacdo e adaptacdo das politicas de curto prazo a essa estratégia. Essa
tarefa cabe a sociedade, via o Estado.

As maiores restricbes ao desenvolvimento, aparentemente, portanto,
estdo no Estado, com suas dificuldades econémicas e conseqlentes politicas, e
ndo no setor privado. Essa constatagdo n&o leva a uma conclusao liberal, no
entanto. O que temos hoje € um Estado minimo em termos de capacidade e
iniciativa de gerar desenvolvimento. O que precisamos € de mais Estado nesse
sentido, com mais investimentos, com mais eficiéncia, com mais planejamento e,
fundamentalmente, com mais democracia. Isso, infelizmente, est4 hoje fora de
cogitacéo, tendo em vista que a elite brasileira ndo possui um projeto nacional e

em um momento no qual grande parte da esquerda perdeu seu rumo.
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