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Resumo

Este artigo discute a relacdo entre proximidade geografica de empresas,
inovacdo e competitividade. O foco da analise concentra-se na dimensao
local dos mecanismos de aprendizagem, da cooperacdo e da inovacao no
ambito de Arranjos Produtivos Locais, considerando a natureza sistémica e
interativa desses processos, em particular na analise de suas especificida-
des e capacidade inovativa. Esses argumentos séo aplicados no estudo
empirico realizado no arranjo produtivo de méveis no Municipio de Marco,
no Estado do Ceara, onde se pbdde constatar que o aprendizado e a inova-
¢do dependem, principalmente, de fontes de informacdo externas ao arran-
jo. A capacidade de inovagéo € incremental e de baixa complexidade, base-
ada na imitacdo, e verifica-se pouca interacdo com as instituicbes em seu
entorno.
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Palavras-chave
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maoveis

Abstract

This paper discusses the relation between the geographical proximity of
firms, innovation and competitiveness. The focus of the analysis is the local
dimension of learning mechanisms, cooperation and innovation in local
productive arrangements, considering the systemic and interactive nature of
these processes, particularly the analysis of their specificities and innovative
capacity. These arguments are applied to the empirical study performed in
the productive arrangement of furniture in the city of Marco, in the state of
Ceard, where one can see that learning and innovation depend mainly on
sources of information that are external to the arrangement. The capacity for
innovation is incremental and of low complexity, based on imitation, and
there is still little interaction of the institutions with their surroundings.

Keywords

Learning and innovation; local productive arrangements; furniture
industry

Classificacdo JEL:031, R12

1 Introducéo

A estrutura organizacional das empresas, principalmente a partir da
década de 90, mudou de forma significativa em decorréncia das transforma-
¢Bes econbmicas que influenciaram diretamente a sua competitividade.
Essas mudancas alteraram o ambiente competitivo em todos os setores e
representaram um desafio para as micro e pequenas empresas (MPES) na
busca de um continuo processo de inovagéo tanto de processos como de
produtos, para aumentar sua competitividade e, consequentemente, garantir
sua sobrevivéncia. Desse modo, a participacdo das empresas em aglome-
racdes espaciais, proximo a fornecedores de servicos e de industrias relaci-
onadas, tornou-se pauta das discussdes como estratégia para superar 0s
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desafios dessas transformacdes, visto que o aproveitamento das externali-
dades econbmicas geradas em tais espacos pode gerar vantagens competi-
tivas. Nessa perspectiva, o tema relacionado as empresas incorporadas em
um contexto institucional mais amplo tem sido abordado na literatura aca-
démica a partir dos estudos de Nelson e Winter (1982), Dosi e Orsenigo
(1988), Lundvall e Johnson (1994), Edquist (1997), Cooke e Morgan (1998),
Maskell e Malmberg (1999), Cassiolato e Lastres (1999) e Schmitz e Nadvi
(1999).

As vantagens associadas as aglomeragfes produtivas referem-se a
possibilidade de estabelecer relacdes entre as empresas e 0s agentes em
seu entorno, formado por concorrentes, fornecedores, centros de formacé&o
profissional e de pesquisa, universidades, organizacdes de financiamento e
autoridades publicas. Essas vantagens, na abordagem do sistema de ino-
vacao tratado por Nelson (1993), Freeman (1995) e Lundvall (1995), estédo
relacionadas aos mecanismos de aprendizagem e cooperacao entre esses
agentes e instituicdes.

Desse modo, as aglomerac¢des produtivas oferecem oportunidade para
estabelecer ligacbes entre as empresas e os produtores de conhecimento,
por exemplo, universidades e centros de pesquisa, estimulando a aprendi-
zagem e a inovagcdo (JONHSON; LUNDVALL, 2005; SCHMITZ; NADVI,
1999). A cooperacdo entre os agentes dessas aglomeragcfes pode reduzir
0s custos relacionados com informacdo e comunicagéo, 0s riscos associa-
dos com a introducdo de novos produtos e o tempo necessario para langar
inovacdes no mercado (LUNDVALL, 1985). Assim, a colaboracdo, mesmo
entre pequenas e médias empresas, pode gerar eficiéncia coletiva
(SCHMITZ, 2005) sob a forma de reducdo de custos de transporte, maior
acesso a mercados e aceleracéo da difusdo da inovacao.

Nesse contexto, Lastres e Cassiolato (2003) reforcam a capacidade
das aglomeracdes produtivas, em especial os Arranjos Produtivos Locais
(APLs), de fomentar o aprendizado, a cooperacéo e a inovacao, fortalecen-
do as chances de sobrevivéncia e crescimento das MPEs. Assim, a capaci-
dade de gerar e absorver inovagfes, mesmo que incrementais, constitui-se
como importante fonte de competitividade. Vale destacar que a abordagem
do sistema de inovagdo rompe com a viséo tradicional da inovacdo como
um processo de mudanga radical na fronteira da indUstria. Desse modo,
Mytelka e Farinelli (2005) destacam que a inovacao estende-se além das
atividades de pesquisa e desenvolvimento (P&D), para incluir melhorias na
qualidade e no design de produtos, mudancas na organizacao e na gestao
de rotinas, criatividade em marketing e modificacdo em processos de produ-
¢do que reduza custos, aumente a eficiéncia e garanta a sustentabilidade
ambiental.
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544 Elda Fontinele Tahim; Inacio Fernandes de Aradjo Junior

Portanto, a proximidade geografica, através das economias de aglome-
racdes, pode proporcionar alternativas para superar as barreiras ao cresci-
mento das empresas, quando aproveitadas as externalidades nelas gera-
das. No entanto, a percepcdo das vantagens competitivas nesses ambien-
tes ainda apresenta lacunas na literatura, pois a forma de mensuracgéo e os
impactos efetivos no desempenho inovativo das empresas inseridas nessas
aglomeracdes, resultantes dos mecanismos de aprendizagem e da coope-
racdo, ainda necessitam de maiores esclarecimentos.

Diante de tais proposi¢ces, este estudo tem por objetivo discutir as
vantagens competitivas originadas da concentracdo geografica de empre-
sas, nas quais o processo de aprendizagem nao € intensivo em pesquisa e
desenvolvimento e as caracteristicas das inovacdes sao de natureza incre-
mental. Portanto, a dimenséo local dos beneficios das economias de aglo-
meracao é apresentada a partir da observacao de micro, pequenas e mé-
dias empresas do Arranjo Produtivo Local de méveis de Marco, no Estado
do Ceara. Assim, é realizada a analise dos mecanismos de aprendizagem,
enfatizando as formas de interacdo e de cooperacdo entre as empresas do
aglomerado moveleiro e as caracteristicas das inovacdes resultantes des-
ses mecanismos.

O artigo esta organizado em cinco secdes, a partir desta Introducao .
Na segunda sec¢do, exibem-se os principais elementos referentes as eco-
nomias de aglomeracdes, resultantes da proximidade espacial das empre-
sas. Na terceira se¢éo, sdo apresentados os procedimentos metodolégicos.
A quarta secao trata dos resultados, iniciando-se com uma breve discusséo
sobre a industria de méveis no Brasil e, na sequéncia, apresenta as caracte-
risticas do APL moveleiro de Marco. Nessa se¢cdo também séo ressaltadas
as vantagens das aglomerac¢fes para a competitividade, os mecanismos de
aprendizagem, as formas de interacdo e os tipos de inovacdes geradas
pelas empresas moveleiras de Marco. E, por (ltimo, tém-se as Considera-
¢Oes finais do estudo.

2 Aglomerac0des produtivas e 0s
mecanismos de aprendizagem,
cooperacao e inovagao
As transformagfes politicas, econdmicas e institucionais ocorridas nas
Ultimas décadas do século XX, intensificadas pela abertura de mercados,

pelo acirramento da competicdo e pela emergéncia de um novo paradigma
tecnoldgico, tornaram a economia mundial cada vez mais complexa e base-
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ada em conhecimento. Com efeito, a dimenséo territorial e a geracédo, a
difusé@o e o uso de conhecimento passaram a ter papel ainda mais relevante
na competitividade das empresas.

Diante desse quadro, a geracao, a difusdo e o uso do conhecimento
passaram a ser vinculados a uma visao sistémica da inovacéo, que depen-
de fundamentalmente do aprendizado por interacéo, conforme apontado por
Johnson e Lundvall (2005). Esses autores ressaltam a interacdo dos agen-
tes, expressa pela troca de conhecimento, de experiéncia e de informacéo,
como um dos elementos mais importantes para fomentar o aprendizado.
Assim, esse fenbmeno transcende a esfera da empresa individual, passan-
do a depender de continua interagcao das organizacGes e dos demais agen-
tes que constituem a cadeia de producao. Nesse caso, a proximidade geo-
gréfica das empresas pode facilitar esse processo, uma vez que essas rela-
¢bes podem acontecer com maior frequéncia e intensidade nas aglomera-
coes.

As vantagens da proximidade geografica no desempenho competitivo e
inovativo das empresas sao explicadas pela capacidade das empresas de
se apropriarem das externalidades advindas das economias de aglomera-
¢do. Embora seja observada uma diversidade em termos teérico-conceituais
das abordagens sobre proximidade geografica, inovacdo e competitividade,
existem convergéncias entre as correntes de pensamento que abordam
esse assunto, conforme aponta Schmitz (2005). Assim, dentre essas corren-
tes, destacam-se as seguintes:

- Nova Geografia Econémica - apresenta como preceito basico a in-
corporacdo dos retornos crescentes de escala, originados das aglo-
merac¢des produtivas, na economia regional, tendo como principais
autores Krugman (1991, 1996) e Fujita, Krugman e Venables (1999);

- Economia de Negécios - corrente que tem como principal expoente
Porter (1990), que relaciona economia industrial, estratégias empre-
sariais e desenvolvimento econémico. Michel Porter foi um dos pri-
meiros autores a utilizar o termo cluster, para indicar a concentracdo
geogréfica de empresas de um mesmo setor. Essa corrente de pen-
samento também recebeu a contribuigdo de Schmitz e Nadvi (1999);

- Ciéncia Regional - possui o foco nos distritos industriais, partindo de
experiéncias observadas na lItdlia e, posteriormente, em outros pai-
ses. A valorizacdo das pequenas e médias empresas em aglomera-
¢Oes locais, com enfoque na especializacdo, ganhou destaque com
as contribuicées de Becattini (1990), Camagni (1991), Storper (1995)
e Markusen (1996);

- Economia da Inovacéo - reforca o papel do aprendizado por intera-
¢cdo e o carater localizado da inovacao, inicialmente com o enfoque
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no sistema nacional de inovacdo, abordado por Nelson (1993),
Freeman (1995) e Lundvall (1995) e, posteriormente, nos planos de
economia regional e local, com Cooke e Morgan (1998), Edquist
(1997) e Cassiolato e Latres (2003). Na visao desses autores, a ino-
vacao constitui o fator-chave da concorréncia e o processo de gera-
¢do e de difusdo de inovacBes envolvendo interacdes sociais e
aprendizado coletivo, estando associado ao contexto cultural e insti-
tucional onde é desenvolvido.

A énfase dessas correntes teoricas esta no fato de que o desempenho
competitivo estd associado as vantagens das aglomeragbes em determina-
das regides especificas. Essas vantagens ndo seriam apropriadas pelas
empresas se estivessem atuando isoladamente. Os defensores das respec-
tivas correntes tedricas tiveram como pressupostos basicos, principalmente,
o trabalho pioneiro de Marshall (1920). Esses autores procuraram recuperar
os elementos contidos no conceito de distrito industrial marshalliano, indi-
cando a importancia da localizacao das industrias, para a compreenséo da
dindmica e potencialidade de novas formas organizacionais de pequenas
empresas.

O dinamismo atribuido as empresas através do conceito de distritos in-
dustriais marshallianos esta baseado em trés propriedades: especializagao
setorial, geracdo de externalidades e disposicdo de uma atmosfera industrial
(BECATTINI, 1990). Tais propriedades originam-se da concentracdo das
empresas do mesmo ramo ou negocio similar, com certo grau de especiali-
zacao e divisdo do trabalho, facil acesso a méo de obra especializada, pre-
senca de fornecedores locais de matéria-prima e servicos correlatos e inte-
racao técnica e comercial de agentes — em rela¢des verticais e horizontais.
Essas propriedades contribuem para a criacdo do ambiente propicio a ino-
vacao, pois a proximidade fisica, as aptid6es comuns e a mesma identidade
sociocultural de trabalhadores e empreendedores facilitam o aprendizado
mediante a circulacdo de informacéo e a transmissdo de conhecimento, que
propiciam a geracgéo de inovacgoes.

Cabe destacar, dentre as correntes que tratam da dimenséo local das
atividades econdmicas, os estudos de Schmitz (1995), Schmitz e Nadvi
(1999) e Humphrey e Schmitz (2000). Esses autores partiram da literatura
sobre distritos industriais em paises mais desenvolvidos e deram um novo
enfoque aos clusters industriais, incorporando elementos que véo além das
economias externas de Marshall (1920), tais como a cooperacao e a coor-
denacdo — a chamada ac¢do conjunta deliberada — na busca por vanta-
gens competitivas.

Dessa forma, em Schmitz (2005) ressalta-se que somente as externali-
dades econémicas ndo sao suficientes para explicar o desempenho compe-
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titivo de empresas localizadas em uma regido. Nesse caso, a concentracao
das empresas em aglomerac¢@es produtivas, além de gerar beneficios pela
localizacéo, pode oferecer acdes, desenvolvidas pelos agentes locais, que
possibilitam ganhos importantes em competitividade, através da geracéo da
eficiéncia coletiva.

O conceito de eficiéncia coletiva associa, portanto, os efeitos das eco-
nomias externas aos efeitos de ag¢do conjunta dos agentes. Esse conceito
complementa a andlise que explica as economias de aglomeragédo, em es-
pecial, por acrescentar o fator cooperacdo entre os agentes. Desse modo,
conclui-se que a concentracdo geografica de empresas do mesmo setor da
atividade econbmica pode originar externalidades positivas, mas somente
as praticas em conjunto sdo capazes de dar continuidade e dinamismo as
vantagens advindas dessas aglomeracdes.

Assim, para o sucesso das aglomeracfes produtivas, é necesséria a
flexibilidade das fronteiras entre as empresas, com fortes relacdes de coo-
peracdo e também de competicdo, com base na inovacdo (SCHMITZ;
NADVI, 1999), além da existéncia de identidade sociocultural que fortaleca
a confianca, de coordenacdo entre as empresas e de apoio dos governos
regionais (HUMPHREY; SCHMITZ, 2000; SUZIGAN; GARCIA; FURTADO,
2007; VARGAS, 2002). Esses pressupostos influenciam o processo de
aprendizado e a geracdo de inovagéo nas empresas em aglomeragoes.

Diversos estudos tedricos e empiricos como, por exemplo, os realiza-
dos pela RedeSist", com destaque para os trabalhos realizados por José
Eduardo Cassiolato e Helena Lastres, enfatizam o carater localizado da
geracao e da difusédo de inovac8es, envolvendo interacdes sociais e apren-
dizado coletivo, associado ao contexto cultural e politico-institucional. Esses
autores relacionam a dimensédo local com o dinamismo tecnoldgico e as
vantagens competitivas, destacando o papel central da inovacéo, além da
concepcao dos processos de inovacao produzidos e sustentados pela rela-
¢do de interacdes entre as empresas e outras organizagfes e instituicdes
locais, onde o aprendizado interativo se constitui elemento-chave.

Desse modo, a nocao de que as empresas nao inovam isoladamente &
reforcada, pois dependem da rede de cooperacdo, onde o contexto institu-
cional influencia a sua capacidade inovativa. Diante disso, a inovagéo pas-
sou a ser caracterizada como um fenébmeno complexo e interativo oposto a
visdo linear, que apresentava um enfoque mais estreito na producéo e com
maior énfase na pesquisa cientifica (LASTRES; CASSIOLATO; ARROIO,
2005).

! Rede de Pesquisa em Sistemas e Arranjos Produtivos e Inovativos Locais (RedeSist), se-
diada no Instituto de Economia da Universidade Federal do Rio de Janeiro.

Ensaios FEE, Porto Alegre, v. 36, n. 3, p. 541-568, dez. 2015



548 Elda Fontinele Tahim; Inacio Fernandes de Araujo Junior

Nesse contexto, as empresas também foram reposicionadas como or-
ganizacdes de aprendizado, inseridas num ambito institucional mais amplo.
Assim, a interacdo entre as empresas e outros agentes e instituicdes consti-
tui elemento essencial para a geracdo de conhecimento e de inovacao. A
forma de interacdo desses agentes é especifica e diferente entre as regides,
onde o modo de geracéo de inovacdes reflete as diferencas institucionais
locais. Com isso, 0s recursos intangiveis, como conhecimento, aprendizado
e interatividade, tomaram outra dimenséo, passando a ser elemento funda-
mental no desenvolvimento de competéncias para a inovagao.

A interagdo entre as empresas através das redes de cooperagdo foi
analisada por Nelson e Lundvall (2000), Lastres, Cassiolato e Arroio (2005)
e Britto e Stallivieri (2010). Esses autores ressaltam que as empresas mais
flexiveis, que se envolvem nessas redes, sdo mais ativas em introduzir ino-
vacao de produtos e de processos em relacdo as empresas que operam de
maneira mais tradicional. Nesse caso, 0 processo produtivo depende das
caracteristicas de cada agente econdémico, politico e social, em gerar e ab-
sorver conhecimento, a partir da interagcdo com o ambiente onde se encon-
tram, bem como pelo nivel de conhecimento tacito existente no ambiente
local.

Nesse ambito, os mecanismos de aprendizado assumem papel crucial
na constituicdo de novas competéncias para produzir conhecimento e ino-
vacdo. Portanto, a capacidade de aprender e de transformar o aprendizado
e o conhecimento em um fator competitivo € fundamental para a constante
reconstrucdo das habilidades e das competéncias tecnoldgicas e organiza-
cionais das empresas.

Desse modo, Malerba (1992) e Johnson e Lundvall (2005) ressaltam
que o aprendizado ndo se restringe apenas as atividades de P&D, estando
relacionado a interacdo das empresas com os demais integrantes do ambi-
ente local. Portanto, os mecanismos de aprendizagem sao desenvolvidos a
partir da articulagcdo de varias instancias organizacionais e da definicdo de
estratégias que mobilizem diferentes fontes de conhecimento, tanto internas
como externas a organizacdo. Assim, a aprendizagem pode requerer co-
nhecimentos internos as empresas e estar relacionada a atividade produtiva
(learning by doing), exigir conhecimentos internos e externos e relaciona-
rem-se ao uso de produtos, insumos e maquinas (learning by using), de-
pender da absorcao de conhecimentos externos a firma e gerar avancos em
ciéncia e tecnologia (learning from advances in S&T) e referir-se a interagao
horizontal com fontes externas de conhecimento, tais como clientes, forne-
cedores de bens de capital e com outras firmas (learning by interacting).

Na perspectiva da economia evolucionaria, o aprendizado e o conhe-
cimento sdo 0s recursos mais importantes para geracado de inovacao e de
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competicdo nas empresas. Autores como Nelson e Winter (1982), Dosi
(1988), Lundvall e Borras (1998) e Lastres e Cassiolato (2003) apontam
esse fato ao destacarem a importancia do processo especifico de aprendi-
zagem e suas competéncias na geragcdo de vantagens concorrenciais. Lo-
go, o aprendizado decorre de acfes de interacdo e cooperacdo em um es-
paco econdmico préprio, nesse caso, a complexidade das relages e o grau
e a forma de cooperacado entre os agentes. Assim, os vinculos com outras
empresas e organizagdes assumem carater local e papel relevante na anali-
se dos processos de aprendizado, geracdo de conhecimento e inovacdo
(LASTRES; CASSIOLATO; MATOS, 2006).

Cabe ressaltar, no entanto, que Johnson e Lundvall (2005) argumen-
tam que o aprendizado ndo ocorre apenas no interior das empresas, mas
requer a agao conjunta de outros agentes envolvidos para a solucdao de
problemas complexos, principalmente por meio do estabelecimento de codi-
gos comuns de comunicacdo e de coordenacdo. Isso € particularmente
verdadeiro para as micro e pequenas organizagcdes, uma vez que o apren-
dizado ocorre com maior intensidade no ambito externo as empresas, em
decorréncia das interagdes com agentes locais. Verifica-se também que,
guanto maior a intensidade das relagdes no contexto local, mais intenso é o
processo de aprendizado e de capacitacdes.

Assim, Diniz, Santos e Crocco (2006) apontam que a proximidade geo-
grafica, por si sO, ndo é suficiente para garantir o sucesso na geragao de
aprendizado e conhecimento, dado que muitas vezes os agentes locais ndo
agem no sentido de criar interacdo e sinergia. Nesse caso, as experiéncias
de sucesso ou de fracasso em aglomeracbes produtivas ndo podem ser
generalizadas, visto que cada experiéncia é Unica e ndo se pode reproduzi-
-la, uma vez que cada localidade é diferente pelo proprio contexto econémi-
co, politico e social. Assim, as concentracdes geogréaficas de micro e pe-
quenas empresas tornaram-se mais evidentes como locus capazes de en-
sejar aprendizado, cooperacdo e inovacdo, assumindo funcdo de maior
amplitude, tanto em termos tedéricos como de formulacéo de politicas publi-
cas.

Dessa maneira, ressaltam-se as experiéncias de estudo das aglomera-
¢Bes produtivas no ambito dos Arranjos Produtivos Locais (APLs). Nessa
perspectiva, Lastres e Cassiolato (2003) caracterizam a dindmica produtiva
e inovativa desse tipo de aglomeracédo a partir da definicdo evolucionaria de
sistema de inovacéo, focalizando a capacidade de adquirir e de produzir
conhecimento e inovacado. Dessa forma, para esses autores, o conceito de
APL apresenta visdo sistémica e tem como elementos centrais as relacdes
de cooperacao entre as empresas e 0s demais agentes locais, a proximida-
de geografica, a identidade histérica, sociocultural e institucional, o processo
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de aprendizado e a capacidade produtiva, organizacional e inovativa como
fonte de vantagens concorrenciais.

Portanto, o Arranjo Produtivo Local é definido como um conjunto de
agentes econdmicos, politicos e sociais, localizados em um mesmo territé-
rio, com foco em um conjunto especifico de atividades econémicas, tanto do
setor primario como do secundario e do terciario, que pode exibir vinculos
formais ou informais no desempenho de suas atividades de producéo e de
inovacdo (CASSIOLATO; MATOS; LASTRES, 2008). Os APLs incluem,
geralmente, empresas — produtoras e fornecedoras de bens e servicos
finais, distribuidoras, consumidoras, etc. — e demais organizacdes voltadas
para formacado e treinamento de recursos humanos, informacgéo, pesquisa,
desenvolvimento e engenharia, promocao e financiamento, além de coope-
rativas e associacoes.

3 Metodologia

O estudo teve por base o APL de moveis do Municipio de Marco, loca-
lizado a noroeste do Estado do Ceara, onde a produgdo de moveis surgiu,
de forma artesanal, ha mais de 30 anos. Esse APL é composto por 22 em-
presas, na sua maioria micro e pequenas, destacando-se a presenca de
uma grande empresa que funciona como uma espécie de empresa-ancora
para o arranjo produtivo.

Para este estudo, realizou-se uma pesquisa quanti-qualitativa de cara-
ter descritivo e explicativo, delineando-se como um estudo de caso. As in-
formacdes foram obtidas por levantamento de dados primarios e secunda-
rios. Os dados secundarios foram obtidos de fontes oficiais, a partir da Pes-
quisa Industrial Anual (Empresa) do Instituto Brasileiro de Geografia e Esta-
tistica (IBGE), da Relagéo Anual de Informacdes Sociais (RAIS), do Sindica-
to da Industria Moveleira do Estado do Ceara (Sindmoveis-CE) e da Associ-
acdo dos Moveleiros de Marco (Amma), que introduzem uma visdo geral do
setor moveleiro.

Os dados primarios foram obtidos por meio da aplicagdo de questiona-
rios as empresas do APL moveleiro, além da realizagdo de entrevistas se-
miestruturadas a outros agentes integrantes do arranjo, como a Associacao
dos fabricantes de méveis, centro de ensino e servicos de apoio. Os ques-
tionarios foram aplicados em 18 empresas produtoras de mdveis, nas quais
foram entrevistados gerentes ou proprietarios, dada a complexidade e a
especificidade das informacdes requeridas.

Tais questiondrios tiveram como objetivo captar trés aspectos princi-
pais. O primeiro identifica caracteristicas dos produtos e dos processos
desenvolvidos no arranjo produtivo, grau de verticalizacdo, vantagens da
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localizacéo e perspectivas de investimentos das empresas. O segundo visa-
va detectar as principais formas de aprendizado, as inovag¢des introduzidas
no decorrer dos ultimos anos, bem como as principais fontes de inovacgdes e
qualificacdo da médo de obra. E o terceiro aspecto teve em vista captar a
relacdo de cooperacdo e de interacdo das empresas com 0s demais agen-
tes que fazem parte do arranjo produtivo. As respostas do questionario per-
mitiram a realizagdo das estatisticas descritivas e da andlise de contetido
(BARDIN, 2009).

4 Resultados e discussoes

4.1 A induastria de fabricacdo de moéveis no Brasil

No Brasil, a indUstria de fabricacao de méveis esta associada ao baixo
dinamismo tecnoldgico e ao uso abundante de recursos naturais e de méo
de obra. Essa industria é tecnologicamente dependente de inovacdes reali-
zadas no setor de bens de capital, através da aquisicdo de maquinas e
equipamentos, principalmente da inddstria metalmecénica. Entretanto, Var-
gas (2009) destaca que, com a substituicdo da base eletromecéanica pela
microeletrénica, houve mudancas nessa industria, permitindo maior flexibili-
dade e qualidade na producgéo. Além disso, a introdugédo de novos materiais,
devido as mudancas ocorridas na indlstria quimica e petroquimica, permitiu
a geracao de inovacdes. Contudo, as principais inovacdes realizadas no
ambito da industria de mdveis séo relacionadas ao design.

A producao de moveis esta concentrada na Regido Sudeste e Sul do
Brasil, principalmente no Estado de S&o Paulo, no Parana, no Rio Grande
do Sul, em Minas Gerais e em Santa Catarina. Esses estados correspon-
dem a 83% da producao nacional, e a maioria das indistrias nesse setor
possui até 19 funcionarios (Tabela 1). Dentre os principais aglomerados
moveleiros, destacam-se Votuporanga, Mirassol e Tupa em Sao Paulo,
Bento Goncalves e Lagoa Vermelha no Rio Grande do Sul, Sdo Bento do
Sul e Rio Negrinho em Santa Catarina, Arapongas no Parana, Uba e Bom
Despacho em Minas Gerais e Linhares e Colatina no Espirito Santo (ROSA
et al., 2007).

A andlise dessas aglomerac¢des moveleiras foi realizada por Bustaman-
te (2004), Sonaglio (2006), Macadar (2007), Marion Filho e Sonaglio (2010)
e Maia (2011), que identificaram os beneficios das aglomeracdes das micro
€ pequenas empresas para a sua competitividade. A insercao internacional
da industria brasileira de méveis foi estudada por Comerlatto e Lins (2008),
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Bracarense e Botelho (2009) e Costa e Henkin (2012), destacando-se a
participacdo em cadeias globais de producéo.

Tabela 1

Maiores produtores da indistria de fabricagdo de mdveis, por Valor Bruto da Producao,
ndmero de empresas e unidades da Federagcdo — 2012

PRODUGAO NUMERO DE EMPRESAS
UNIDADES DA INDUSTRIAL POR TAMANHO (1)
FEDERACAO - —
Valor (R$ 1 000) % Micro Pequena Média  Grande

Séo Paulo ............. 6.882.959 24,80 1.538.532 597 90 5
Parana .................. 5.589.553 20,14 1.022.307 254 64 6
Rio Grande do Sul 5.575.486 20,09 1.035.359 317 57 8
Minas Gerais ......... 3.126.877 11,27 1.049.326 276 44 5
Santa Catarina ...... 1.883.978 6,79 872 235 44 1
GOIAS ..ooeevevveeeen. 679.866 2,45 590 69 1
Ceard ......ccceveeeunes 616.922 2,22 446 57 7 0
Demais estados .... 3.401.011 12,25 3858 369 36 0

FONTE: IBGE (2015).

BRASIL (2015).
(1) © tamanho da empresa € definido pelo nimero de funcionarios. Micro: até 19; pequena: de 20 a 99;
média: 100 a 499; grande: acima de 499.

O Estado do Ceara € o sétimo maior produtor de méveis no Brasil, cor-
respondendo a 2,2% da producdo nacional do setor, com 510 empresas
(Tabela 1). A maioria dessas empresas esta localizada nos Municipios de
Fortaleza, Iguatd, Jaguaribe e Marco. Destaca-se, entre esses polos, 0
aglomerado moveleiro do Municipio de Marco.

4.2 Perfil do APL moveleiro de Marco

O APL moveleiro de Marco esté localizado no extremo oeste do Estado
do Ceara, cujo municipio contava com uma populacdo de apenas 24.703
habitantes em 2012. Esse APL é formado por 22 empresas especializadas
em moveis residenciais, além de outras empresas de apoio e servico. Em
2012, esse arranjo produtivo gerou 1.110 empregos diretos no setor de fa-
bricacdo de méveis (Tabela 2), representando 37% dos empregos formais
do municipio. Cabe destacar que esses dados se referem a empregos for-
mais, mas algumas empresas do APL trabalham com empregados com
contrato informal. Estimativas realizadas pelo Sindicato da Industria Move-
leira do Estado do Ceara avaliam em aproximadamente 6.600 empregos,
entre diretos e indiretos, gerados no arranjo.
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Dentre os principais produtos fabricados pelas empresas do aglomera-
do moveleiro de Marco, destaca-se a producdo de cadeiras, de mesas, de
estofados e de armaérios de cozinha. Tais moveis séo fabricados em madei-
ra, aluminio, marmore, vidro e fibras in natura (AMMA, 2012). As empresas
do arranjo produtivo sdo relativamente novas, criadas, na maioria, no final
da década de 80. A aptiddo para movelaria surgiu do municipio vizinho,
Bela Cruz, onde as empresas ha mais de 40 anos produzem moéveis de
madeira em serrarias.

Tabela 2

Ndmero de empresas e empregos formais, por tipo de industria, no Arranjo Produtivo Local
(APL) moveleiro de Marco — 2012

INDUSTRIA DE EA- TAMANHO DA EMPRESA
BRICACAO DE MO- Micro Pequena Média Total

VEIS EQ) F@ EM F@ EM FE ED FE
Com predominéncia de
madeira .........ccoceervenenn. 6 55 6 200 3 551 15 806
Com predominéncia de
metal ..o, 1 11 2 226 0 0 3 237

Outros materiais, exceto

madeira e metal 2 11 2 56 0 0 4 67
TOTAL .oovieeiiiiiieeees 9 77 10 482 3 551 22 1.110
FONTE: BRASIL (2015).

NOTA: O tamanho da empresa é definido pelo nimero de funcionarios. Micro: até 19; pequena: de 20 a

99; média: 100 a 499; grande: acima de 499.
(1) Nimero de empresas. (2) Numero de funcionarios.

A producao do APL moveleiro de Marco tem como principal destino o
mercado interno, em especial as Regifes Norte e Nordeste do Pais. Os
compradores sdo o comércio varejista e vendas diretas ao consumidor final,
principalmente hotéis e restaurantes da regido. Somente uma empresa do
arranjo produtivo exporta, tendo como mercado os paises do Caribe, cor-
respondendo a 1% da sua produgédo (AMMA, 2012).

A matéria-prima (madeira) para a produgdo de moveis no APL de Mar-
co, que chega a usar 1.000 m®més, é, na sua maioria, proveniente do Esta-
do do Para. Entretanto, com objetivo de reduzir essa dependéncia e garantir
a sustentabilidade do arranjo, aumentando a sua eficiéncia e competitivida-
de, a Embrapa Agroindustria Tropical desenvolveu um projeto de cultivo de
42 espécies de plantas arbéreas e seis clones de hibridos de eucalipto,
espécies florestais com potencial moveleiro, em uma area disponivel de
8.300 ha, na regido do baixo Acarad, nas proximidades do Municipio de
Marco (EMBRAPA, 2014). Além disso, o Governo estadual tem direcionado
politicas para incentivar os APLs no Estado do Ceara. Dentre essas politi-
cas, destacam-se: o projeto de instalacdo de um instituto tecnologico e a
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criacdo de espaco para evento e exposicao na regidao do APL de moéveis de
Marco.

Observa-se ainda que, nos ultimos anos, ocorreu certa promog¢éo do
arranjo moveleiro, desencadeada por um empresario pioneiro e proprietario
de lojas de mdéveis, que incentivou a abertura de fabricas, além de fornecer
treinamento a mao de obra local. A atuagdo desse empresario esta relacio-
nada a coordenacao do APL de Marco, funcionando com uma espécie de
empresa-ancora. Esse empresario também participou da criagcdo da Associ-
acdo dos Moveleiros de Marco, que tem atuado na contracdo de consultori-
as, na negociacdo com fornecedores e na divulgacdo das empresas locais.

Vale destacar que, junto com uma experiéncia bem-sucedida de aglo-
merac¢des produtivas, geralmente ha uma instituicdo de coordenacao, ponto
fundamental na promocé&o das empresas locais. Essa instituicdo pode ser a
associacdo de produtores, o poder publico ou até mesmo uma empresa-
-lider. No caso do arranjo de Marco, esse papel foi desempenhado por um
empresario pioneiro, que tanto levou o sentido de empreendedorismo como
demonstrou ser possivel superar as adversidades de um municipio sem
fornecedores de matérias-primas e instituicdes adequadas. A principal van-
tagem da regido, que proporcionou o surgimento das primeiras industrias de
moveis, era ficar na rota das transportadoras de cimento que saiam da Re-
gido Norte do Brasil em direcdo ao Municipio de Sobral, no Ceara, e que
transportavam madeira para o Municipio de Marco a um custo reduzido.

4.3 Vantagens competitivas, mecanismo de
aprendizagem e cooperacdo no APL de moveis
de Marco

Este item apresenta os resultados da pesquisa de campo realizada no
APL moveleiro de Marco. As externalidades das economias de aglomeracao
relacionadas aos mecanismos de aprendizagem, cooperagcdo e inovacao
sdo apresentadas na sequéncia.

4.3.1 Vantagens das aglomeracgdes produtivas para a
competitividade

Conforme ressaltado, as aglomeracdes produtivas foram analisadas
por varios autores, como, por exemplo, Schmitz (1995), Diniz, Santos e
Crocco (2006), Lastres e Cassiolato (2003), Vargas (2002) e Suzigan, Gar-
cia e Furtado (2007), que evidenciaram a proximidade geogréfica favore-
cendo os spillovers de conhecimento e de tecnologia, gerando, assim, van-
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tagens competitivas. Desse modo, foram analisadas as principais vantagens
relacionadas a localizacdo das empresas moveleiras concentradas no APL
de Marco.

O efeito da presenca de outras empresas na regido foi considerado por
60,0% das empresas como muito importante. As empresas também desta-
cam as vantagens relacionadas a infraestrutura disponivel, além da disponi-
bilidade e do custo da mé&o de obra (Tabela 3).

Os fatores relacionados a presenca de universidades e de centros de
ensino e a disponibilidade de insumos e equipamentos foram considerados
sem importancia pelas empresas. I1sso reflete a realidade do arranjo produti-
Vo, pois tanto os fornecedores como os consumidores sdo, na maioria, de
fora do arranjo produtivo. Além disso, ndo ha interacdo com as instituicées
da regido, e os programas governamentais voltados para o desenvolvimento
do arranjo, na sua maioria, sdo apenas projetos.

Tabela 3

Vantagens da localizag¢&o atribuidas pelas empresas do Arranjo Produtivo Local (APL)
moveleiro de Marco — 2011

(%)

GRAU DE IMPORTANCIA
VANTAGEM DA LOCALIZAGAO Sem Pouco Muito

Importancia Importante Importante Importante

Presenca prévia de outras empresas da regiao

(efeito demonStragao) ........ccccvvevveeriveeieinieiieee - - 40,0 60,0
Disponibilidade de insumos e matérias-primas

CrICAS NA FEUIAO ...ecvvvee e eeie et e e 80,0 10,0 50 50
Disponibilidade de fornecedores de equipamen-

10S NA FEQIAOD ...veeeiiiiee et 80,0 15,0 5,0 -
Infraestrutura disponivel (fisica e de servicos) ..... - 20,0 50,0 30,0
Disponibilidade de m&o de obra ..........c.cccccuvenee, - 20,0 45,0 35,0
Qualificagédo de méo de obra .. 10,0 55,0 25,0 10,0
Custo de mao de obra .........ccccovevvevvenennne - 30,0 35,0 35,0
Existéncia de programas governamentais ........... 60,0 35,0 - 50
Proximidade com universidades e centros de

PESGUISA ..ottt sttt ettt 65,0 35,0 - -
Proximidade com consumidores ..........c..ccocenvnne 70,0 25,0 - 5,0

FONTE: Pesquisa de campo realizada em 2011.

As vantagens relacionadas a méo de obra no APL moveleiro de Marco
sdo apresentadas na Tabela 4. Em relagdo a qualificagcdo da mé&o de obra,
foi verificado que as empresas ndo consideram esse fator relevante. Esse
resultado pode estar relacionado a baixa qualificacdo da méo de obra em-
pregada nas empresas do APL, ja que mais da metade dos empregados
(59,7%) possuiam apenas o ensino primario, 31,0% o ensino fundamental
concluido, e apenas 9,3% 0 ensino médio completo ou incompleto. Essas
caracteristicas relacionadas a mao de obra podem dificultar o desenvolvi-
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mento de processos mais significativos de aprendizagem, geracdo de co-
nhecimento e inovagéo.

O conhecimento pratico e/ou técnico dos trabalhos foi o item mais bem
avaliado pelas empresas. Desse modo, a mao de obra local, por ser especi-
alizada na fabricacdo de méveis, pode ser uma vantagem para a atracao de
empresas para a regido, apesar de ndo apresentar elevada qualificacdo
formal. No entanto, haja vista a pouca importancia concedida pelas empre-
sas para a escolaridade de nivel superior, a iniciativa na resolugdo de pro-
blemas, a disciplina e a capacidade de aprender, o arranjo produtivo podera
enfrentar dificuldades no acesso a novas informacfes e na introducéo de
tecnologias. Isso pode comprometer a capacidade competitiva das empre-
sas.

Tabela 4
Vantagens relacionadas a méo de obra no Arranjo Produtivo Local moveleiro de Marco — 2011
(%)

VANTAGEM RELACIONADA GRAU DE IMPORTANCIA

A MAO DE OBRA LOCAL Sem Impor-  Pouco Muito
A Importante
tancia  Importante Importante

Capacidade para aprender novas qualificacoes 25,0 55,0 20,0 -
Iniciativa na resolugéo de problemas ................. 45,0 55,0 - -
DiISCIPING ... 35,0 55,0 10,0 -
Conhecimento pratico e/ou técnico na produgéo - 45,0 55,0 -
Escolaridade em nivel técnico e superior ........... 90,0 10,0 - -
Escolaridade basica (ensino fundamental e mé-

10) et 40,0 35,0 25,0 -

FONTE: Pesquisa de campo realizada em 2011.

A visao relativa a importancia da qualificagcdo da méo de obra no APL
de Marco é semelhante aos resultados encontrados em outros estudos so-
bre aglomerados moveleiros no Brasil, como, por exemplo, Bustamante
(2004) em relagao ao polo de Uba (MG) e Vargas (2009) em pesquisa sobre
0 aglomerado de Arapongas (PR). Esses autores indicaram que a baixa
formacédo educacional da méo de obra ndo era um fator considerado decisi-
vo pelas empresas a ponto de afetar as condicdes de competitividade da
indUstria. No entanto, Sonaglio (2006), em pesquisa realizada no aglomera-
do moveleiro de Bento Gongalves (RS), ressaltou que as empresas desse
aglomerado atribuem elevada importéncia a qualificacdo da mé&o de obra
local.

Em relacdo a perspectiva de investimento das empresas do APL de
Marco, 70% pretendiam investir nos proximos cinco anos em ampliagédo da
capacidade instalada, 85% modernizar a planta existente e 35% implantar
outra planta. Esses investimentos teriam como objetivo atender os merca-
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dos atuais e expandir para novos mercados, com a ampliacdo da producéo,
a diversificacdo do escopo de produtos ofertados, a reducdo de custo e o
aumento da produtividade.

As empresas do APL de Marco utilizam o design de produtos ja em cir-
culacdo no mercado, modificando-os marginalmente para adequéa-los aos
seus materiais, as suas maquinas e a sua mao de obra. Desse modo,
75,0% das empresas consideraram o item pesquisa e desenvolvimento
como sem importancia para a realizacdo de investimentos. Em termos das
fontes de financiamento, 67% das empresas do arranjo utilizam recursos
proprios, e apenas 33% tém planos de recorrer a empréstimos.

Para manter a capacidade competitiva na principal linha de produtos,
65,0% das empresas do APL de Marco avaliaram como muito importante a
qualidade da matéria-prima, 75% a qualidade da méo de obra e 40,0% a
capacidade de atendimento (volume e prazo). Como fatores considerados
importantes, os empresarios destacaram o custo da mao de obra (75,0%) e
o nivel tecnoldgico dos equipamentos (65,0%). No entanto, foram conside-
rados como de pouca importancia os itens inovacdo de processos (80,0%),
inovacdo de produto, incluindo design (75,0%), e novas estratégias de co-
mercializacao (60%). Esse resultado esta relacionado ao fato de as empre-
sas do APL serem imitadoras (copiadoras) de moveis ja existentes no mer-
cado.

4.3.2 Mecanismos de aprendizagem e tipos de inovagcad o

Os mecanismos de aprendizagem e as capacitagfes para inovagédo no
APL foram analisados com base na origem das principais fontes de informa-
¢éo e conhecimento utilizadas pelas empresas. A importancia dos proces-
sos de aprendizagem foi ressaltada por Johnson e Lundvall (2005), indican-
do que esses processos emergem de trajetérias cumulativas, constituidas
historicamente, de acordo com as especificidades de determinado contexto
territorial, mediante as quais as empresas ampliam conhecimento, compe-
téncia e habilidade no desenvolvimento de suas atividades produtivas e
inovativas.

As principais fontes de informacao utilizadas pelas empresas do APL
moveleiro de Marco para a incorporacdo de inovagfes sdo apresentadas na
Tabela 5. O processo de aprendizado ocorria, principalmente, pela interagédo
vertical com fornecedores e clientes. A participacdo das instituicdes de ensi-
no no arranjo produtivo era basicamente voltada para treinamento operacio-
nal da méo de obra. Desse modo, predominava no arranjo o padrdao de
aprendizagem do tipo learning by doing/using. Essas caracteristicas de
aprendizado, que apresentam impacto menor nas melhorias e no desenvol-
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vimento de produtos e processos, afetam as capacitacdes tecnolégicas no
arranjo, fortalecendo o padrdo de inovacdes baseadas na imitacdo. A troca
de informacfes com clientes, fornecedores e outras empresas, principal-
mente da regido do arranjo, mostra a importancia das relagdes informais
para o processo de aprendizagem originada no ambiente local.

A capacidade de inovagdo mais importante no arranjo ocorria pelo pro-
cesso de imitagcdo, no qual os moveis produzidos eram copias, com peque-
nas modificacdes, de catalogos e de publicacdes especializadas. Isso justifi-
ca a importancia conferida pelas empresas as publica¢des especializadas.

As caracteristicas das inova¢des do APL de Marco, portanto, sdo de
natureza incremental, relacionadas ao esforco de introducdo de produtos e
de processos novos apenas para as empresas. Essas caracteristicas tam-
bém foram observadas em outros estudos de aglomeracfes produtivas no
Brasil, por exemplo, em Cassiolato, Campos e Stallivieri (2007). Esses auto-
res identificaram que as micro e pequenas empresas dos setores tradicio-
nais da industria brasileira, ndo intensivos em P&D, inovam basicamente a
partir de inovag@es incrementais baseadas em imitagéao.

O processo de inovagédo e o tempo médio de vida dos produtos tam-
bém foram analisados. Para as empresas entrevistadas, 45% consideram
de um a trés anos a média de vida de um produto, enquanto 35% conside-
ram de quatro a seis anos, reforcando a baixa capacidade inovativa das
empresas do APL. Por outro lado, 35% consideraram muito importante a
tecnologia para aumentar a sua capacidade produtiva, e 25% avaliaram de
média importancia, embora 25% também tenham assinalado que esse item
nao é importante.
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Tabela 5

Principais fontes de informac¢&o para o aprendizado das empresas do Arranjo Produtivo Local
moveleiro de Marco — 2011

(%)

GRAU DE IMPORTANCIA

FONTE DE INFORMAGAO PARA

O APRENDIZADO Sem Pouco Importante Muito

Importancia Importante Importante

Departamentos de P&D da empresa na regido 87,5 12,5 - -
Consultorias especializadas localizadas fora da

FEGIAO ..ttt 68,8 6,2 18,8 6,2
Universidades e Centros Tecnol4gicos naregido 87,5 12,5 - -
Agquisicdo de novos equipamentos fornecidos

localmente .........ccceeiiiiiiiiee e 87,5 12,5 - -
Aquisicdo de novos equipamentos de produto-

IS NACIONAS. ... veveeericeireie e 87,5 6,2 6,2 -
Aquisicdo de novos equipamentos importados 81,3 - 0,0 12,5
Publicacdes especializadas ............ccccceeeveneenns 50,0 - 18,8 25,0
Troca de informag6es com clientes ........ 56,3 - 25,0 18,7
Troca de informag6es com fornecedores 56,3 - 12,5 18,7
Troca de informagdes com empresas do setor

NA FEUIAOD ..eeeiniiieeitie ettt 62,5 - 12,5 6,2
Troca de informagBes com empresas do setor

fora daregiio ......ccceeveeve e 81,4 6,2 6,2 6,2
Troca de informagBes com empresas do setor

localizadas No exterior ..........ccoceveeevieeiennceeenen. 81,4 12,5 6,2 -
Congressos e feiras comerciais do setor reali-

zadas NO PalS ......ccccovvieiincicc e 75,0 - 12,5 12,5
Congressos e feiras comerciais do setor reali-

zadas N0 eXterior ... 87,5 - - 12,5

FONTE: Pesquisa de campo realizada em 2011.

No arranjo, embora de forma ainda restrita, as empresas passaram a
se preocupar em adquirir informacdes tecnoldgicas: 25% procuram servico
de informacédo tecnoldgica, 10% demandaram calibracdo das maquinas, e
5% buscaram servigos de ensaio e tecnologia de gestéo, enquanto 45% das
empresas nao apresentaram interesse por servicos tecnol6gicos.

4.3.3 Formas de interacéo e de cooperagao

A pesquisa de campo identificou a relacéo de cooperagéo entre as em-
presas por meio das colabora¢fes realizadas para a transferéncia de co-
nhecimento e a comercializagcdo. As relacdes de cooperagéo estdo associa-
das a eficiéncia coletiva que pode ocorrer nas aglomeragdes, como indicado
por Schmitz (1995). Desse modo, quanto maior a intensidade da coopera-
¢do, maiores as chances de haver spillovers tecnolégicos, proporcionando,
assim, maiores vantagens competitivas para as empresas, devido a trans-
missao de conhecimento tanto formal quanto tacito. A criacdo do ambiente
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de cooperacdo foi enfatizada, também, por Humphrey e Schmitz (2000) e
Nelson e Lundvall (2000) como propicia ao surgimento e a difusdo de ino-
vacdes, devido a troca de informacbes, além de possibilitar a reducao de
custos.

A relacéo de interacdo e de cooperacdo das empresas do APL de Mar-
co com outros agentes locais e instituicbes em seu entorno, no sentido de
conferir maior dinamismo ao setor, ainda é pouco expressiva, embora exis-
tam varias instituic6es na regido, como a Universidade do Vale do Acaral, o
Centro Avancado da Universidade Estadual do Ceard, o Centro Vocacional
Tecnolégico (CVT) do Instituto Centro de Ensino Tecnoldgico, o Servico
Brasileiro de Apoio as Micro e Pequenas Empresas (Sebrae), o Servico
Nacional de Aprendizagem Industrial - Ceara (Senai-CE), o Banco do Nor-
deste (BNB), a Associacdo dos Moveleiros de Marco e o Sindicato dos Cor-
retores de Imoveis do Estado do Ceara.

Dentre essas instituicées, o CVT, apesar de ministrar cursos profissio-
nalizantes para a producdo de méveis, ainda ndo apresenta atuacdo ativa
para atender a demanda de capacitacdo profissional do APL de Marco. O
Sebrae e 0 Senai-CE atuam no arranjo de forma incipiente, oferecendo trei-
namento na sua maioria gerencial e técnico, limitado a cursos de curta du-
racéo ou incentivando as empresas a participarem de feiras locais e nacio-
nais, bem como na realizagc&o de consultorias.

As formas de cooperacdo que as empresas no APL moveleiro de Mar-
co mantinham com outras empresas e instituicdes locais ocorriam basica-
mente mediante o contato informal para a troca de informacdes, a participa-
¢80 em cursos, seminarios, eventos e feiras e o apoio na aquisicdo de in-
sumos. As negociacdes coletivas foram consideradas como sem importan-
cia pela maioria dos entrevistados (Tabela 6).

As empresas do APL de Marco exibiam vinculos de interacéo caracte-
rizados pela relacdo de confianca. A existéncia desses vinculos era motiva-
da pela proximidade entre as empresas e pela existéncia de relacbes pes-
soais de amizade e de parentesco entre os empresarios locais, além da
governanca exercida por um empresario da regido, que motiva as relacdes
de cooperacdo no arranjo. As interacdes entre as empresas, quando exis-
tentes, também podem estar relacionadas a atuagdo da Amma na articula-
¢do dos agentes locais.
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Tabela 6

Relacédo de cooperacao entre as empresas do Arranjo Produtivo Local
moveleiro de Marco — 2011

(%)

- " GRAU DE IMPORTANCIA
RELACAO DE COOPERACAO ENTRE

AS EMPRESAS SerTJ Impor— Pouco Importante Muito
tancia Importante Importante
Contato informal para troca de informagdes ... 30,0 5,0 25,0 40,0

Participacdo em cursos e seminarios 25,0 - 50,0 25,0
Participacdo em eventos e feiras .................... 20,0 - 30,0 50,0
Apoio na aquisicao de iNSUMOS ............cceenee 30,0 15,0 30,0 25,0
Negociagdes COIetivas ..........ccververieeieenneenns 65,0 5,0 25,0 5,0

FONTE: Pesquisa de campo realizada em 2011.

As relacdes de cooperacédo desenvolvidas em outros aglomerados mo-
veleiros no Brasil foram analisadas em outros estudos. Bustamante (2004)
identificou poucas relacdes de cooperacdo entre as empresas e demais
agentes da cadeia produtiva no aglomerado moveleiro de Uba (MG), e,
guando a cooperacao ocorria, era basicamente entre empresarios com al-
gum grau de parentesco. Entretanto, as pequenas empresas do polo de
Uba interagiam mais com os demais integrantes do setor do que as grandes
empresas.

Esse resultado também é reforcado por Macadar (2007), em pesquisa
para o polo de Bento Gongalves (RS), que identificou as dificuldades enfren-
tadas pelas empresas em cooperar, devido ao elevado grau de desconfian-
¢a entre os agentes. Maia (2011), em pesquisa sobre o aglomerado move-
leiro de Carmo do Cajuru (MG), também identificou dificuldade das empre-
sas em manter relacdes de cooperacdo, apesar de identificar o interesse
das empresas que houvesse maior colaboracdo entre os agentes locais.
Portanto, a realidade relacionada as formas de interagdo e de cooperagdo
no APL de Marcos é semelhante a identificada em outros aglomerados mo-
veleiros no Pais.

5 Consideracgdes finais

O estudo teve por objetivo discutir a importancia das economias de
aglomeracao na geracéo de vantagens competitivas para as micro e peque-
nas empresas, em especial como os Arranjos Produtivos Locais podem
influenciar os mecanismos de aprendizagem, a cooperacéo e o processo de
inovacdo das empresas de um setor ndo intensivo em P&D. Desse modo,
foi analisado o APL moveleiro de Marco. A origem e o desenvolvimento do
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arranjo indicam que a sua evolucgdo resulta do empreendedorismo interno,
associado ao entorno econémico e sociocultural.

A andlise permitiu destacar as caracteristicas relativas ao desempenho
competitivo do APL. Verificou-se que a competitividade estava baseada em
mao de obra abundante e barata. No entanto, o baixo nivel de escolaridade
dos empregados pode representar uma ameaga ao desenvolvimento desse
arranjo, haja vista as possiveis dificuldades para a incorporagdo de novas
informacdes e a introdug&o de tecnologias.

Em relacdo a infraestrutura educacional e tecnologica, como fonte local
de informacéo e conhecimento, embora se verifique um conjunto considera-
vel de organiza¢Bes na regido, estas ndo estdo voltadas para a capacitacéo
produtiva e inovativa das atividades desenvolvidas no arranjo. Verificou-se,
também, auséncia de canais eficientes de comunicacéo entre as organiza-
¢bes de formacdo e as empresas locais, visto que os vinculos sdo fracos.
Portanto, seria necessario melhorar a articulagdo dessas organizacdes em
torno das empresas do APL, a fim de reforcar o fluxo de informacédo e a
difusdo de conhecimento.

Os fluxos de informag¢Bes e mecanismos da aprendizagem estdo asso-
ciados as fontes locais, ligadas as proprias empresas, e as fontes externas
ao APL, relacionadas as publicacdes e aos catalogos sobre o setor, aos
fornecedores de insumos e aos clientes. Esses fluxos de informacéo séo
reforcados pela participacdo em feiras e seminarios, somando-se as agfes
da associacdo de produtores locais.

Observou-se, ainda, que alguns produtores desse arranjo apresentam
certa resisténcia em estabelecer praticas mais frequentes de interacéo e de
cooperacao, especialmente no que se refere as acdes multilaterais, coman-
dadas, por exemplo, pela associacdo de produtores. Isso ocorre apesar de
haver vinculo de articulacdo das empresas, caracterizado pela relagdo de
confianca originada da proximidade geografica e das relacdes pessoais
existentes. Esse fator promove certo nivel de eficiéncia coletiva, que pode
favorecer os spillovers de conhecimento e de tecnologia no arranjo.

Portanto, a capacidade inovativa desse arranjo produtivo esta associa-
da a aprendizagem do tipo learning by doing/using. As inovacfes das em-
presas séo incrementais e de baixa complexidade, baseadas na imitacao.
Esse tipo de inovacao esta relacionado ao processo de aprendizado, base-
ado, principalmente, em informacdes da prépria empresa, da interacao ver-
tical com fornecedores e clientes e da qualificacdo operacional da mao de
obra. Esses mecanismos de aprendizagem afetam as capacitacdes tecnol6-
gicas das empresas locais e apresentam pouco impacto no desenvolvimen-
to de produtos e de processos.
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Resumo
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Abstract

This paper aims to present the main factors that characterize, from a
theoretical point of view, the importance of local level and clusters of actors
in the generation and dissemination of knowledge. Thus, a brief discussion
of the relationship between geographical proximity and knowledge
generation and dissemination is presented in a way to foster innovation in
firms. Our main contribution is to present a systematization of the main
concepts, definitions and approaches to the ways in which geographical
proximity can play an important role in the generation and dissemination of
knowledge.
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1 Introducao

A importancia do conhecimento para o fomento dos processos inovati-
vos nas empresas tem sido foco de crescente atencao na literatura. O co-
nhecimento estd, cada vez mais, sendo considerado como um recurso criti-
co das firmas, uma vez que € o principal insumo para as suas atividades
inovadoras (AMIN; COHENDET, 2004; JOHNSON; LUNDVALL, 2000; LAM,
2000; NONAKA; TAKEUCHI, 1995; TEECE, 1998). Sendo assim, as vanta-
gens competitivas das empresas derivam ndo somente da posicdo de mer-
cado, mas do desafio de replicar os ativos e o conhecimento e da maneira
pela qual eles estdo sendo desenvolvidos. Em outras palavras, o conheci-
mento deve ser criado, estocado, reproduzido, difundido e assimilado em
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diversas situacdes e deve ser transformado em valor econdmico (BELUSSI;
PILOTTI, 2002).

A analise do significado de conhecimento, do seu conceito e das dife-
rentes formas que adquire, segundo as distintas circunstancias, torna-se
crucial para o entendimento de sua dindmica em relacdo a suas fontes, aos
caminhos pelos quais € transferido e como é implementado. Além disso, a
melhor compreensdo dos fenémenos relacionados com a geracéo e a dis-
seminacao do conhecimento é capaz de fornecer subsidios para a formula-
¢do de praticas e de politicas que facilitem sua criagao, seu desenvolvimen-
to e sua difuséo.

Davenport e Prusak (2000) estabelecem uma definicdo de conheci-
mento que expressa bem seu valor e sua complexidade. Segundo os auto-
res, o conhecimento € uma mistura fluida de experiéncias, valores, informa-
¢cao contextual e insights, que da origem a uma estrutura para a avaliacdo e
a incorporacdo de novas experiéncias e informacdes. Tal estrutura € tanto
originaria da mente dos “conhecedores” quanto aplicada a ela. Nas organi-
zacdes, o saber frequentemente torna-se enraizado ndo somente em docu-
mentos, mas também nas rotinas organizacionais, nos processos, nas prati-
cas e nas normas.

Essas caracteristicas do conhecimento e as formas pelas quais € ge-
rado e difundido entre os atores mostram que ha elementos especificos no
ambito local que podem estimular os processos de aprendizado interativo. A
proximidade geografica é capaz de estabelecer a criagao de vinculos entre
0s agentes que facilitam a circulacdo dos conhecimentos, que podem exer-
cem papel muito importante para o fomento das atividades inovativas das
empresas e, no limite, a sua competitividade.

Para discutir esse argumento, este artigo esta estruturado em quatro
secdes, seguidas desta Introducdo . A segunda secéo diz respeito as faces
que o conhecimento pode adquirir; a terceira trata da geracao de conheci-
mento e inovagcdo no dmbito da firma; a quarta secdo discute o papel da
proximidade geografica na geracéo e na difusdo de conhecimento; a ultima
secao, por sua vez, apresenta as Consideracdes Finais

2 As faces do conhecimento

A primeira tarefa para a discussédo das formas de transferéncia do co-
nhecimento reside na correta definicdo do seu conceito, de modo a deixar
bastante claro a que se refere. Contudo, essa ndo € uma tarefa simples,
uma vez que € importante que seja feita, desde logo, uma distincao entre os
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significados de dado, informacao e conhecimento, mesmo que se admita
que esses conceitos ndo sejam faceis de serem separados.

Os dados podem ser definidos como “observac¢des do estado do mun-
do” (DAVENPORT; PRUSAK, 1997). Assim, ndo apresentam qualquer utili-
dade se nenhuma informacéo significativa puder ser retirada deles. Os da-
dos por si s6s ndo sdo importantes para as atividades inovativas das em-
presas, mas representam a principal “matéria-prima” para o processo de
criacdo de novas informacgoes. Logo, a informacao € a interpretacado, a ana-
lise dos dados.

A informacéo pode ser captada de diversas formas, seja por meio de
processos informais de aprendizado dento da firma, seja por meio de ativi-
dades rotineiras e formalizadas e com uso de ferramentas do tipo data mi-
ning. Se a informacéao for adicionado um contexto, é possivel que se obte-
nha conhecimento. Assim, a informacg&o propicia um fluxo de mensagens,
enquanto o conhecimento é criado por esse fluxo de informacgdes que estdo
ancoradas nas crencas e compromissos do seu detentor (NONAKA; TA-
KEUCHI, 1995).

Dessa forma, essas novas informagBes serdo interpretadas pelos
agentes econdmicos por intermédio de diferentes redes cognitivas em que
participam os profissionais responsaveis pela inovagao, o que é capaz de
gerar o que se estd chamando aqui de conhecimento. Segundo Belussi e
Pilotti (2002), a informacdo pode tornar-se conhecimento somente por meio
da interpretagdo promovida por um agente econémico, que pode contextua-
lizar, valorizar, categorizar, corrigir, manipular, elaborar, rearranjar, resumir
e estocar partes dessa informacdo. Em outras palavras, o conhecimento
denota uma informacéo Util vinda da mente humana e envolve necessaria-
mente reflexdo e sintese. Davenport e Prusak (2000) estabelecem uma
definicdo de conhecimento que expressa bem seu valor e complexidade.
Segundo os autores, o conhecimento é uma mistura fluida de experiéncias,
valores, informacgéo contextual e insights, que da origem a uma estrutura
para a avaliacdo e a incorporacdo de novas experiéncias e informacdes.

Uma vez descritas as diferencas conceituais entre dado, informacéo e
conhecimento, é necessario que outra questdo seja abordada em relagdo
ao conhecimento, que diz respeito a quantas faces ele pode assumir. Diver-
sos autores (AMIN; COHENDET, 2004; DAVENPORT; PRUSAK, 1997;
NONAKA; TAKEUCHI, 1995; TEECE, 1998) procuraram esclarecer o que
esta por tras dos complexos meandros que envolvem o conhecimento, por
meio da proposicdo de diferentes interpretacdes ou sinteses. Primeiramen-
te, € necessario destacar que muitas das concepcdes de diferentes formas
de conhecimento consistem em dicotomias, principalmente devido ao fato
de ele ndo se apresentar somente na forma explicita, codificada.
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Hayek (1945) sustenta que os modelos econdmicos formais ou tradici-
onais, que conduzem o sistema a um equilibrio, ignoram completamente a
andlise da fonte de conhecimento estratégico. E importante lembrar que
esses modelos utilizam o pressuposto da hiper-racionalidade, ou racionali-
dade perfeita, que preconiza que os agentes econémicos possuem todos os
conhecimentos necessarios para o processo de tomada de decisdo e que,
além disso, possuem capacidade cognitiva para processar e utilizar todos
esses conhecimentos. Assim, nesses modelos, o conhecimento consiste em
um bem publico, disponivel a todos os agentes a custo zero.

Hayek (1945), no entanto, apresenta criticas a esse ponto de vista,
uma vez que o reputa como restrito, ainda que seja encontrado na base dos
modelos econémicos tradicionais. A utilizacdo dessa no¢éo de conhecimen-
to nos modelos reforgcava a importancia da informacédo que se encontra em
todos os lugares (ubiquitous) e, por essa razdo, ndo apresentam qualquer
referéncia sobre conhecimento local e contextual.

Entretanto, a abordagem econdmica contemporanea atesta que o co-
nhecimento passou a ser um bem “quase privado”. Nesse sentido, distin-
gue-se de informacdo, jA que essa pode estar disponivel como um “bem
publico”, enquanto aquele requer capacitagdes resultantes de um processo
indutivo de articulagdo e codificacdo, originado de forma técita e adquirido
por meio de processos de aprendizagem. Assim, o conhecimento € passivel
de apropriabilidade e exclusividade (ANTONELLI, 2005). Por essa razéo,
afirma-se que o saber, que antes podia ser obtido de quaisquer rivais de
forma quase livre, passou a traduzir-se por especialissima modalidade de
poder, ja que pode ser transformado em vantagens competitivas diferencia-
das, mesmo que de carater temporario.

Nesse contexto, Hayek (1945) realiza uma distincdo entre “conheci-
mento cientifico” e “conhecimento de uma circunstancia particular de tempo
e espaco”. O autor assume que as vantagens competitivas dos individuos
encontram-se na disponibilidade e no uso da informagéo original. A exclusi-
vidade esta conectada a especificidade de “tempo e espaco”. O acesso
especifico e restrito ao conhecimento o faz poderoso e valioso para quem o
detém. De forma similar, Antonelli (2005) afirma que o conhecimento cienti-
fico pode ser considerado como o resultado final de um processo indutivo
de articulacao e codificacdo de um saber originado de forma tacita e adqui-
rido por meio de processos de aprendizagem.

Ryle (1949), por seu turno, assinala que o conhecimento apresenta
dois componentes: know how, que se traduz pela experiéncia pratica, pela

! Nesse ponto, néo é possivel ndo referenciar Simon (1955), cujo trabalho pioneiro apresen-
tou o conceito de “racionalidade limitada”, que foi extensivamente utilizado nos modelos
gue criticaram o pressuposto da “hiper-racionalidade”.
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habilidade, e o know that, que consiste em informacéo abstrata ou técnica.
De acordo com o autor, para fazer com que o know that torne-se utilizavel,
torna-se necessario que a ele se agregue o know how. Além disso, esse
ndo € adquirido como aquele, que pode circular sob a forma de regras e
normas. Assim, Ryle conclui que nem o know how nem o know that sdo
Uteis isoladamente, e somente a plena coexisténcia deles ira constituir a
base de um conhecimento acionavel, ou melhor, Gtil, que se encontra no
lado oposto do conhecimento estéril, sem serventia.

Assim como Ryle, Polanyi (1967) argumenta que o know how e o know
that ndo sdo formas independentes de conhecimento. Para ele, os seres
humanos adquirem sapiéncia criando e organizando ativamente suas pro-
prias experiéncias, ou seja, abarcando os objetos, por meio do envolvimento
e do compromisso pessoal.” Dessa forma, o conhecimento que pode ser
expresso em palavras e numeros (0 que foi chamado posteriormente de
conhecimento codificado) representa apenas parte do conjunto do conheci-
mento como um todo. Assim, pode-se concluir que tanto os argumentos de
Polanyi como os de Ryle negam veementemente a ideia de que a circulacao
de conhecimento envolve somente sua forma explicita.

Ao considerar as duas faces que o conhecimento pode assumir, Po-
lanyi foi o primeiro autor a realizar uma clara distingdo da sua dimenséo
epistemolégica, por meio da introducdo e da sistematizacdo dos conceitos
de conhecimentos tacito e codificado. Nesse sentido, duas dimensdes de
andlise podem ser usadas: a epistemolégica e a ontoldgica. A primeira refe-
re-se, principalmente, aos modos de expressao do conhecimento, que pode
ser tacito ou explicito. Ja a segunda refere-se ao lécus do conhecimento,
que pode residir no nivel individual ou no coletivo.

2.1 Dimensao epistemologica: conhecimento
tacito e explicito

O conhecimento humano pode ser distinguido a partir de duas formas:
aquele articulado explicitamente (codificado) ou aquele manifestado implici-
tamente (tacito). O primeiro é aquele que pode ser gerado através de dedu-
¢do légica ou adquirido por estudo formal. O conhecimento codificado é
uma forma explicita que estéa relacionada aos resultados cientificos de pes-
quisa. Pode ser apreendido sem a participagdo direta do individuo na sua

2 Na epistemologia tradicional, o conhecimento deriva da separagao entre sujeito e objeto de
percepcao, isto &, os seres humanos, como sujeitos da percepcao, adquirem conhecimento
por meio da andlise dos objetos externos.
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construcdo. Nesse sentido, esta livremente distribuido e a disposicao de
todas as organizacdes e, portanto, é facilmente transferivel.®

Ja o conhecimento tacito é aquele que ndo pode ser tocado, articulado
ou codificado e, portanto, esta enraizado nos individuos e nas rotinas das
empresas. Relaciona-se as habilidades que um individuo possui na base do
conhecimento desenvolvido através de experiéncia pratica (modelos men-
tais ndo articulados, intuicdes e habilidades). Pode, ainda, estar incorporado
em habitos e regras de comportamento.4

Conforme Argyris e Schon (1996), o conhecimento tacito esta relacio-
nado ao know how e inclui algumas formas de participacdo ativa dos agen-
tes (knowing in action), além das suas capacidades de relacionar o know
who, que se refere a um mix de habilidades sociais, tais como informacéo
sobre quem sabe o que fazer e quem sabe como fazer. J4 o conhecimento
codificado reside no entendimento passivo e meramente conceitual do know
what (definicdo do principio) e do know why (consciéncia e justificacao teori-
ca sobre os fendmenos que ocorrem no mundo).

O conhecimento tacito esta enraizado (embedded) na experiéncia de
cada individuo, na sua habilidade de perceber, reconhecer e extrapolar pa-
drées e de se inserir em redes sociais (BELUSSI; GOTTARDI, 2000). E
aquele que esta incorporado em habitos e rotinas. Dessa maneira, as capa-
cidades e as rotinas representam o caminho pelo qual o conhecimento pra-
tico é usado por individuos e organizagoes.

Nonaka e Takeuchi (1995) elaboraram uma sintese de ambas as abor-
dagens dos conhecimentos tacito e explicito, no sentido de pensar o meca-
nismo de criacdo de conhecimento como um processo holistico de conver-
géncia entre as formas tacita e codificada. A conversao de conhecimento
tacito em explicito, e vice-versa, da origem ao que os autores chamam de
“espiral” do processo de criacdo de conhecimento, ou processo SECI —
socializacdo, externalizacdo, combinacdo e internalizacdo (NONAKA; TO-
YAMA, 2002). Esse modelo apresenta uma boa representacdo desse pro-
cesso de conversao, cuja articulacdo ocorre por meio de quatro fases:

a) socializacéo: aprendizagem5 via transferéncia de conhecimento de

um agente para outro, por meio do compartilhamento e da criacdo
do conhecimento tacito por experiéncia direta (tacito para tacito). O

% A definicdo de conhecimento codificado como bem publico refere-se & sua condicéo de
distribuicdo e uso entre os agentes econémicos. Portanto, ndo se refere ao seu processo
de criagdo ou mesmo aos requisitos necessarios para a sua obtengao.

4 Esses habitos e regras de comportamento referem-se as instituicdes (Edquist, 2001; North,
1990).

® E importante ressaltar que o autor n&o utiliza esse termo.
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processo de socializacdo ocorre quando ha observacao, imitacédo e
pratica;

b) externalizacdo: aprendizagem por meio da capacidade de produzir
novas e relevantes partes de conhecimento, pela articulacdo do co-
nhecimento tacito via diadlogo e reflexdo (tacito para explicito). Nesta
fase, deve haver o uso de linguagem, principalmente da escrita, me-
taforas e analogias, além da criagcdo de conceitos;

c) combinacgéo: aprendizagem via adaptacdo do conhecimento, siste-
matizagdo e aplicacdo de conhecimento explicito e informacao, para
que haja a criacdo de novos conhecimentos (explicito para explici-
to). Educacéo formal e treinamento sdo exemplos do processo de
combinacéo;

d) internalizacdo: aprendizagem por intermédio da absorcdo de capa-
cidades e da aquisicdo de novos conhecimentos tacitos na pratica
(conhecimento explicito para tacito e também absorcéo de tacito de
fora). Nesta fase, pode ocorrer o learning-by-doing, ou seja, a inter-
nalizacdo de experiéncias ou mesmo a re-experimentacao.

Esses quatro modos de conversdo de conhecimento, criados a partir
da interacdo entre suas formas tacita e explicita, constituem o motor do
processo de criacdo do conhecimento como um todo, pois representam os
modos por que o individuo experimenta e 0s mecanismos pelos quais 0
conhecimento individual é articulado e disseminado.

Inevitavelmente, a espiral do processo de criacdo de conhecimento
remete a importancia da coexisténcia e a acdo reciproca dos seus diferen-
tes tipos (tacito e explicito). De fato, os proprios autores concluem que o
conhecimento tacito e o explicito ndo sédo exclusivos, mas, sim, complemen-
tares.

Nesse sentido, a interpretacéo da existéncia de conhecimento tacito e
de explicito, seguindo a linha proposta por Brown e Duguid (2001), é a de
gue nao ha dois tipos de conhecimento, mas duas dimensGes mutuamente
interdependentes, uma vez que a forma explicita esta baseada na tacita
previamente interiorizada.

2.2 Dimensao ontologica: conhecimentos
individual e coletivo

Outra dimensdo importante do conhecimento é a ontologica. Lam
(2000) argumenta que o conhecimento pode residir no nivel individual ou
pode ser compartilhado entre as pessoas (conhecimento coletivo). A forma
individual é aquela que estd na mente e nas habilidades (conceituais e cog-
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nitivas) de cada individuo e, portanto, pode ser aplicada independentemente
dos tipos de tarefas ou problemas.

A forma coletiva refere-se aos caminhos pelos quais o conhecimento é
distribuido e compartilhado entre os membros da organizacéo, por exemplo.
E aquela estocado em regras, procedimentos, rotinas e normas que guiam
as atividades de solugdo de problemas e os padr6es de interacdo entre
seus membros.

O Quadro 1 apresenta uma classificagdo das formas de conhecimento
nos dois niveis (individual e coletivo), que, por sua vez, podem também ser
explicitos ou tacitos. Como essas modalidades podem ser diferentes em
cada um dos niveis, é possivel classifica-las em quatro categorias.

Quadro 1
Formas de conhecimento nos niveis individual e organizacional

Dimens&o ontoldgica

S | Formas NIVEL INDIVIDUAL NIVEL ORCANIZACIO-

[o)

% Embrained knowledge Encoded knowledge

£ L Habilidades técnicas Procedimentos

& | Explicito | Treinamento Manuais

o Educacéo formal Planos e projetos

o Embodied knowledge Embedded knowledge

’g Intuicdo Regras de comportamento

g Tacito Know-how Tradigbes

3 Senso comum Modelos de punicéo e
Modelos mentais recompensa

NOTA: Adaptado de Lam (2000).

O conhecimento explicito, no nivel individual, toma a forma do que Lam
(2000) chama de “embrained knowledge”, que depende das habilidades
conceituais e cognitivas dos individuos. E formal e adquirido principalmente
pelo acesso a educagédo formal e ao treinamento. O conhecimento tacito, no
nivel individual, origina o chamado “embodied knowledge”, que é pratico.’®
Ele apresenta um componente fortemente informal, como uma intuicdo, o
know-how ou o senso comum.

O conhecimento explicito, no nivel organizacional, € chamado de “en-
coded knowledge” e esta codificado e estocado em planos, projetos, férmu-
las, regras e procedimentos, na forma de best practices e manuais. Final-
mente, “embedded knowledge” representa a forma de conhecimento tacito
que reside nas rotinas organizacionais e nas normas compartilhadas. E
capaz de suportar padrbes complexos de interacao quando ndo ha regras

® Foi nesse tipo de conhecimento que Polanyi (1967) focou suas reflexdes.
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explicitas. S0 exemplos dessa categoria as regras pré-estabelecidas de
modus operandi, as tradi¢cdes, os modelos de recompensa e a punicao, isto
€, consiste nas instituices em geral.

Nonaka e Takeuchi (1995), na tentativa de elaborarem uma abordagem
sobre a criacdo de conhecimento organizacional em oposicéo a criacdo de
conhecimento individual, apresentam os niveis de entidades criadoras de
conhecimento, que séo o individual, o grupal, o organizacional e o interor-
ganizacional. Para os autores, a espiral de conhecimento surge quando a
interacao entre as formas tacita e explicita eleva-se dinamicamente de um
nivel ontoldgico inferior a niveis mais altos.

E importante ressaltar que o que é tratado como nivel interorganizacio-
nal na visdo de Nonaka e Takeuchi (1995) refere-se, na verdade, tanto aos
fluxos de informacado e conhecimento, que ocorrem entre 0s agentes de um
dado espaco geografico (incluem-se aqui ndo s6 as organizacdes, mas
também as instituicbes de apoio, de pesquisa, as escolas, os sindicatos, as
associacfes de classe e as entidades governamentais), como as ligacdes
que acontecem entre as firmas e os agentes localizados fora do contexto
geografico em que estdo inseridas, como, por exemplo, traders, clientes no
exterior, fornecedores externos e outros organismos de treinamento ou pes-
quisa.

3 Conhecimento e inovacao na firma

Segundo Nonaka e Takeuchi (2008), a criacdo do conhecimento orga-
nizacional € uma interagdo continua e dindmica entre suas formas tacita e
explicita. De nada adianta a organizacdo apresentar apenas a socializacdo
que visa compartilhar o conhecimento tacito, pois € muito dificil que esse
conhecimento se estenda a toda a firma, a menos que ele se torne explicito.

Nesse sentido, o conhecimento na firma é gerado com a mobilizacao e
a amplificacao organizacional dos conhecimentos individuais, uma vez que,
segundo Granovetter (1985), o conhecimento esta enraizado nas habilida-
des de cada individuo e na sua capacidade de perceber, reconhecer e ex-
trapolar padrdes. Essa nocdo, deve-se apontar, converge com a nog¢do de
conhecimento incorporado em competéncias pessoais e organizacionais
apresentado por Penrose (1959), ja que a inovagdo nao decorre do mero
acesso a novos conhecimentos cientificos e tecnoldgicos. As duas dimen-
sbes do conhecimento (tacito e explicito) sdo mutuamente interdependen-
tes, uma vez que se acredita que a forma explicita esta baseada na dimen-
séo tacita previamente interiorizada.
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A difusdo do conhecimento no nivel organizacional, conforme Nonaka
e Takeuchi (2008), ocorre por meio dos quatro modos de converséo do co-
nhecimento e é cristalizado em niveis ontolégicos mais elevados. Assim, a
criacdo do conhecimento organizacional é gerada por um processo em espi-
ral que se inicia no nivel individual, eleva-se para os niveis dos grupos, dos
setores, dos departamentos, da organizacdo e extrapola para o nivel inte-
rorganizacional. A esse fendmeno de criagdo de conhecimento organizacio-
nal os autores deram o nome de espiral do conhecimento.

Entretanto, a maioria dos avangos no conhecimento nao é adquirida de
uma s6 vez e adotada imediatamente pelos usuarios potenciais. Na maior
parte das vezes, 0 novo conhecimento acaba sendo produto de uma cons-
trucdo coletiva e recorrente. Assim, o advento de uma inovagcdo envolve
varios agentes e fontes, uma vez que o aumento do estoque de conheci-
mento, um dos alicerces da inovacdo, pode ser descrito essencialmente
como um processo interativo de aprendizagem. Dessa forma, a acumulacéo
de competéncias, de conhecimentos tecnol6gicos e organizacionais e a
introducéo de inovacdes sdo consideradas como os elementos essenciais
para a competitividade da firma.

Penrose (1959) oferece uma contribuicdo importante ao caracterizar a
criacdo de novos conhecimentos como um recurso produtivo que exerce
papel fundamental para a firma. Com isso, é possivel destacar uma ligacéo
direta entre a nocdo de aprendizagem e a emergéncia de inovacdo nas
firmas. De fato, a firma é vista como um lugar privilegiado para o surgimento
de inovacgBes, uma vez que o conhecimento € gerado por meio da integra-
¢do de processos de aprendizagem, que sdo suscitados a partir de fontes
internas e externas de conhecimento. Nesse sentido, as firmas s&o conside-
radas como depositdrios e geradoras de competéncias e de novos conhe-
cimentos (CHANDLER, 1990).

Com efeito, 0 conhecimento tacito é capaz de modificar rotinas existen-
tes e gerar valor econémico, porque, mesmo gue ele ndo apresente caracte-
ristica de bem pl]blico7 guando se refere a uma tecnologia especifica, no
momento em que se detém ou se absorve o dominio dessa tecnologia, o
conhecimento torna-se especifico e singular a firma, isto €, enraiza-se no
know how. Dessa forma, esse € um processo que envolve constante apren-
dizado e inovacéao.

Cohen e Levinthal (1990) afirmam que a transferéncia de conhecimen-
to que ocorre por meio dos processos de aprendizagem depende da capa-

" O conhecimento publico consiste num entendimento genérico e universal, codificado em

textos e em revistas cientificas, o qual é trocado e discutido abertamente em seminérios e
conferéncias internacionais e desenvolvido em conexdo com novas descobertas cientificas
(BELUSSI; GOTTARDI, 2000).
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cidade de absorcdo das empresas e que essa capacidade consiste justa-
mente na habilidade do receptor de assimilar, valorar e usar o conhecimento
transferido. Similarmente, Davenport e Prusak (1997) concluem que, se o
receptor ndo absorve o conhecimento, na verdade, ele nao foi transferido,
foi apenas transmitido. A transferéncia de conhecimento requer que os con-
teldos transmitidos tornem-se acessiveis ao receptor. Dessa forma, o co-
nhecimento so € transferido quando o agente que o recebe tem a capacida-
de de absorvé-lo, caso contrario, o processo de transferéncia foi incompleto
(NONAKA; TEECE, 2001).

A intensidade desses fluxos depende, em grande parte, da diferenca
entre os estoques de conhecimento das firmas, da relevancia do conheci-
mento, das relagdes verticais e horizontais entre os agentes e também do
regime de apropriabilidade do setor em que a firma esta inserida. Outro
elemento relevante nesses fluxos é a intencdo ou ndo da firma que o co-
nhecimento se torne disponivel aos demais. Em alguns casos, esse proces-
so pode ser deliberado e definido formalmente, como no caso de pesquisa
conjunta entre empresas ou quando envolve interacdo universidade-
-empresa.

O desenvolvimento das tecnologias de informag&o e comunicacdo ofe-
receram, sem duavida, mais facilidade e rapidez ao processo de codificacdo
de conhecimento e as suas formas de transmisséo e de acesso. Por outro
lado, nesse mesmo ambiente, pode-se verificar o crescimento da importan-
cia das formas tacitas de conhecimento, que se configuram, crescentemen-
te, como vantagem competitiva das empresas. Nesse ponto, reside a impor-
téncia da proximidade geogréfica, uma vez que o conhecimento, e especifi-
camente seus conteldos tacitos e especificos, pode ser mais facilmente
transferido e compartilhado por meio da proximidade geografica dos agen-
tes econémicos (GERTLER, 2003).

Desse modo, a construcdo dos alicerces da economia baseada em co-
nhecimento (knowledge-based economy), como o know how, a inovacéo e a
tecnologia, parece ser facilitada, em termos de geragz?lo8 e transferéncia,
pela proximidade geogréfica, ou melhor, por quando e onde 0s processos
séo localizados.

8 O termo geraco ¢ utilizado nesta pesquisa como sendo o processo de criagdo e aquisiao

de conhecimento. Segundo Nakano e Fleury (2005, p. 10), “[...] a criag&o e a aquisi¢cdo sao
processos semelhantes, porém o primeiro refere-se a gera¢éo de novo conhecimento como
uma atividade interna a organizagdo, enquanto o segundo consiste no processo de impor-
tar novo conhecimento de fontes externas”.
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4 O papel da proximidade geografica na
geracéo e na difusao de conhecimento

A discusséao sobre a relevancia da proximidade geografica para o pro-
cesso de geracao e difusdo do conhecimento reside principalmente no cara-
ter tacito do conhecimento. O conhecimento tacito € o principal determinante
da importancia da concentracdo espacial da atividade inovativa, dado o seu
papel central no processo de aprendizado pela interacdo entre os agentes
econdmicos. As caracteristicas do conhecimento utilizado nas atividades
inovativas das empresas reforcam a importancia dos fatores ligados a aglo-
meracéo dos agentes econémicos.

Essas relag6es ja foram comprovadas empiricamente por diversos au-
tores. O trabalho pioneiro de Jaffe (1989) aponta para a existéncia de uma
forte concentracdo espacial das atividades inovativas, medidas pelos depo6-
sitos de patentes, o que mostra a importancia dos fatores de localizacdo
para estimulo a inovacdo nas localidades. Na mesma linha, Audrescht e
Feldman (1996) mostram que a inovacao no nivel regional é positivamente
correlacionada com a concentracéo geografica de despesas de pesquisa e
desenvolvimento (P&D) industrial e universitario. Ja o trabalho de Crescenzi,
Rodriguez-Pose e Storper (2007) mostra a importancia das externalidades
positivas locais para a producdo do conhecimento.

Trés elementos-chave podem ser relacionados pelo papel determinan-
te da geografia das atividades inovativas das empresas (GERTLER, 2003).
Em primeiro lugar, as formas de compartilhamento do conhecimento tacito
envolvem, sobretudo, a interagdo entre os agentes, uma vez que ele é ad-
quirido por meio da experimentacdo e de processos de tentativa e erro, 0s
quais séo dificeis de ser mantidos a longas distancias. Em segundo lugar, o
conhecimento tacito € eminentemente dependente do contexto, o que torna
0s seus vinculos com o espaco muito fortes, ja que dois agentes podem
compartilhar esse tipo de conhecimento quando participam de um contexto
social comum, que é definido, sobretudo, no espaco geogréfico. Terceiro, a
aceleracdo do processo de geracdo de inovacdes nas empresas tornou
ainda mais importantes os elementos tacitos do conhecimento, o que refor-
¢a a relevancia da concentracdo espacial e dos elementos associados a
aglomeracao dos agentes econémicos.

Diversos autores, como Davenport (2005), Malmberg e Maskell (2002)
e Audrescht e Feldman (2003), apontam o papel da dimens&o espacial da
atividade de inovacéo e transferéncia de conhecimento e dos transborda-
mentos de conhecimento. Audrescht e Feldman (2003) sugerem que, além
das parcerias intencionais entre firmas, o conhecimento transborda dos
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limites intrafirma por meio de mecanismos nao intencionais e pode ser in-
corporado por outras empresas. Asheim e Gertler (2005) mostram que
guanto mais as atividades econdmicas sdo intensivas em conhecimento,
mais elas parecem estar concentradas geograficamente.

Os elementos que justificam a importancia da proximidade geografica
envolvem a ocorréncia de contatos face a face e de interagcfes frequentes
entre os agentes econémicos, fatores que influenciam o desenvolvimento do
conhecimento. Nessa perspectiva, a proximidade geografica frequentemen-
te se sobrep8e as proximidades técnica, organizacional e institucional para
promover processos de aprendizado coletivo (BOSCHMA, 2005; BRESCHI,
MALERBA, 2001). Esse consiste em um processo que acaba sendo dificul-
tado pela distancia. Da mesma forma que a aquisicdo externa de conheci-
mento apresenta custos de busca, ela também se depara com varias barrei-
ras de aquisi¢cao, frequentemente relacionadas com a distancia.

De fato, o custo marginal da transmisséo de conhecimento é mais bai-
X0 por meio da frequente interacdo social, da observacéo e da comunicacdo
(AUDRESCHT; FELDMAN, 2003). Por exemplo, um usuario que pode ne-
gociar certo pedido com um produtor mais proximo ir4 obter uma vantagem
em relagdo ao seu concorrente que se encontra em uma distancia maior,
devido ao baixo custo de interagdo. Além disso, a proximidade geogréfica
dos dois agentes pode reforcar as formas de aprendizado interativo entre
eles, o que faz com que ambos se beneficiem desse relacionamento.

A proximidade geogréfica entre empresas é capaz de facilitar o proces-
so de circulagcédo da informacdo e do conhecimento por meio da construcéo
de canais proprios de comunicacdo e de fontes especificas de informacéo.
Esse elemento tem, ainda, o papel de contribuir para o desenvolvimento de
novas capacitacées organizacionais e tecnolégicas, o que leva ao fomento
de um processo de aprendizado de carater local, dadas as maiores facilida-
des de circulacdo das informacdes e de transmissdo de conhecimentos.
Esse argumento também é corroborado por Porter (1998), quando assinala
gue a proximidade fisica das empresas, bem como as repetidas trocas entre
elas, promove melhor coordenacéo e confian(;a.9

As variadas habilidades utilizadas nas atividades empreendedoras e
gerenciais apresentam um importante componente tacito, da mesma forma
que os conhecimentos e capacitacfes, que sdo adquiridos e acumulados

°® Embora se admita a importancia da contribuicio de Porter (1998) para a temética dos

agrupamentos espaciais de inovagdo, ndo se pode deixar de mencionar o trabalho seminal
de Marshall (1920) como a principal referéncia para as diversas abordagens que tratam dos
beneficios da aglomeragéo espacial dos agentes econdmicos. Nesse contexto, Moulaert e
Sekia (2003) apresentam uma recuperacao desse debate e apresentam as caracteristicas
principais das diversas abordagens territoriais de inovacao.
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pelos agentes, por meio de processos de aprendizado interativo, que tam-
bém apresentam carater tacito e especifico. Logo, eles ndo podem ser to-
talmente codificados, o que dificulta sua transferéncia.

Ao assumir que deve ser feita uma distincdo entre o conhecimento taci-
to e o codificado, a dimenséo tacita pode ser vista como sendo um compo-
nente central do conhecimento localizado, que geralmente é visto como
mais limitado e dependente geograficamente que o codificado, cujas distan-
cias sdo insignificantes do ponto de vista de sua transmisséo. Portanto, se o
conhecimento codificado depende menos da fronteira geografica que o taci-
to, as firmas, que dependem mais de conhecimento codificado, podem ser
consideradas menos dependentes da localizacéo.

Para Belussi (2005a), quando o conhecimento é posto em prética, ele
adquire uma natureza local e é transformado em um estado subjetivo. Isso
ocorre porque o conhecimento local existente entre empreendedores ou
organizacfes nao pode ser representado simplesmente como um processo
de codificacdo de conhecimento tacito, uma vez que esta relacionado aos
limites da interpretacdo e ao esquema cognitivo enraizado nas organiza-
coes.

Nesse sentido, quanto mais complexa e sistémica e quanto maior o
conteudo tacito e especifico da base de conhecimento relevante, maiores
serdo as necessidades de interagcdo entre individuos e organizagbes. Con-
sequentemente, em parte devido a dificuldade de codificagdo do conheci-
mento acumulado ao longo dos processos de aprendizagem por interacdo
(learning by interacting), criam-se cédigos de comunicacdo particulares e
canais especificos para a troca de informacéo.

A existéncia de canais amplos e institucionalizados reflete a capacida-
de dos atores locais de conduzirem a geracao e a difusdo de conhecimen-
tos entre eles. Esses canais podem ser encontrados na forma de projetos
cooperativos de pesquisa e desenvolvimento ou mesmo de programas que
compartilhem praticas produtivas e organizacionais. Por outro lado, a ocor-
réncia de canais limitados e informais tende a restringir o papel da infraes-
trutura educacional e tecnologica e a propria difusdo do conhecimento no
local. Esses canais podem ser mais facilmente construidos no ambito local,
fato que vem ressaltar a importancia das instituic6es que permitem a conso-
lidagdo de construgdes sociais especificas. Essas instituicbes irdo definir
como as coisas serao feitas e como a aprendizagem acontecera, pois dife-
rentes tipos de aprendizagem originam indmeros resultados, os quais po-
dem adaptar-se aos desafios e as oportunidades apresentados pelo ambi-
ente (MALMBERG; MASKELL, 2002).

Para alguns autores, como Breschi e Lissoni (2001), parte do conheci-
mento tacito pode ser codificada e transferida por meios de comunicagéo a
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distancia. Ainda, segundo os autores (BRESCHI; LISSONI, 2009), o que
pode reter a difusdo do conhecimento é a participacdo das empresas em
redes epistémicas (epistemic networks). Assim, os fluxos de conhecimento
estariam localizados a medida que essas redes também estivessem. Gertler
(2003) aponta o papel das “comunidades de pratica” como instituicdes-
-chave para a organizacdo dos processos inovativos na firma. Essas insti-
tuicdes, que podem ser definidas como um grupo de trabalhadores que
compartilham informalmente experiéncias e conhecimentos e estdo com-
prometidos pela existéncia de lagos culturais proximos, representam uma
fonte crescentemente importante para as atividades inovadoras das empre-
sas.

De fato, é possivel identificar diferentes dimens@es do conceito de pro-
ximidade. Uma taxonomia que trata desses diferentes tipos de proximidade
€ a de Boschma (2005), que define cinco tipos de proximidade: cognitiva,
organizacional, social, institucional e geografica. Segundo o autor, a proxi-
midade cognitiva € aquela relacionada a acumulacédo de conhecimento nas
firmas e nas suas relacdes com os agentes e esta diretamente relacionada
ao conhecimento tacito, que ira proporcionar certas especificidades e idios-
sincrasias que servem como barreiras de retencdo de transferéncia de co-
nhecimento para outras empresas.

A proximidade organizacional estéa relacionada a estrutura de organiza-
¢do e de coordenacao das empresas. Quando ha uma similaridade desses
aspectos entre diferentes empresas, 0s processos de comunicacdo e de
troca de conhecimentos séo simplificados, tornando as empresas mais pro-
ximas do ponto de vista organizacional. A proximidade social, por outro lado,
diz respeito ao grau de enraizamento (embeddedness) em que uma empre-
sa esta, em determinado contexto social. J4 a proximidade institucional se
refere as normas e valores comuns presentes entre as firmas. Nota-se que
as dimensdes organizacional, social e institucional da proximidade estdo
bastante interconectadas e, em alguns casos, sobrepostas (BOSCHMA,
2005; BRESCHI; MALERBA, 2001).

E importante mencionar que as excessivas proximidades cognitiva, so-
cial e institucional entre os agentes econémicos aglomerados podem ser
prejudiciais ao fomento de processos de aprendizado no dmbito das firmas
e no ambito local (BOSCHMA, 2005). O excesso de proximidade, que vem
acompanhado pela auséncia de heterogeneidade entre os agentes, pode
levar a uma espécie de trancamento cognitivo, 0 que torna obscura a visao
de novas oportunidades tecnoldgicas e de mercado, em uma espécie de
“armadilha das competéncias”. Nesse sentido, € preciso ressaltar a impor-
tdncia da manutencédo de fontes heterogéneas, locais ou distantes, de in-
formacado e de conhecimento e de mecanismos que permitam as empresas
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internalizar essas formas de conhecimento em seus produtos e processos
produtivos. Além disso, deve-se mencionar a existéncia de fluxos nao inten-
cionais de conhecimento, chamados de transbordamentos (spillovers). Es-
ses se configuram como uma das mais importantes formas de externalida-
des positivas das atividades econdmica e produtiva de uma empresa, uma
vez que o conhecimento que sai do limite das firmas se difunde pela locali-
dade e acaba tornando-se disponivel para todos os agentes da regido. De
fato, as pesquisas de Jaffe, Trajtenberg e Henderson (1993), Audrescht e
Feldman (1996) e Breschi e Lissoni (2001) apontam que os transbordamen-
tos de conhecimento sdo mais bem aproveitados pelos agentes locais.

Porém, o acesso aos transbordamentos de conhecimento depende da
capacidade da firma receptora de absorver os novos conhecimentos que
transbordaram. Nesse ponto, Giuliani e Bell (2005) prop6em o argumento de
que, nos sistemas locais de producao, os segredos da indistria “estdo no
ar”, ja que os principais fluxos de conhecimento circulam dentro de espaco
restrito de agentes. Esses agentes sdo aqueles que apresentam superior
capacidade absorcéo e, desse modo, estdo mais aptos a se apropriar dos
beneficios da disseminacao dos conhecimentos locais.

Algumas das formas de medir esse acesso sé@o pela extenséo e pelo
namero de canais de informacéo e também pela frequéncia pela qual a in-
formagédo passa através deles (BELUSSI; PILOTTI 2002). Dahl e Pedersen
(2004) utilizaram uma metodologia de mensurag¢do dos transbordamentos
de conhecimento por meio dos contatos informais, em que 0s engenheiros
que trabalhavam nas empresas locais foram questionados sobre o habito de
trocar informacdes e conhecimento de modo informal. Os autores conclui-
ram gue os contatos informais representam uma importante fonte de trans-
bordamento local para o processo de solucdo de problemas entre as firmas
locais.'® De todo modo, como apontam Breschi e Lissoni (2001), existe uma
grande dificuldade de mensuracdo dos transbordamentos locais de conhe-
cimento, uma vez que eles “ndo deixam rastro” e estdo permeados funda-
mentalmente nas relagfes entre os agentes econdmicos.

Os transbordamentos locais também dependem dos gaps de conheci-
mento e da heterogeneidade dos agentes, ou seja, da existéncia de diferen-
¢as entre o que cada firma conhece. Alguns agentes sdo ricos em acumulo
de conhecimento e podem desempenhar um papel ativo na sua dissemina-
¢do em um sistema de relacionamentos que governam. A combinacao dos
mecanismos de transferéncia de conhecimento e a captura de transborda-

0 Aratjo e Garcia (2013) utilizaram a mesma metodologia para mensurar a importancia dos
contatos informais para o compartilihamento do conhecimento no sistema local das indus-
trias de Tecnologia de Informagéo e Comunicagao da regido de Campinas.
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mentos, somada a capacidade de absorcdo da firma, tornam-se fatores
decisivos para a inovacao.

Entretanto, se o conhecimento ndo consiste em um bem gratuito, e a
absorcao de informacao requer mais ampla capacidade de interpretacao e
decodificacdo, o conhecimento e a inovagdo possuem maiores possibilida-
des de serem desenvolvidos em redes industriais em que os agentes intera-
gem continuamente. Fazendo isso, eles ndo somente trocam partes de seus
conhecimentos (inclusive em sua forma tacita) e informacgdes, mas também
socializam seus modelos mentais e seus mapas cognitivos (MCDONALD;
BELUSSI, 2002).

Tais interag6es sao facilitadas pela proximidade geogréfica e social dos
agentes, ja que a disseminacao da informacdo pode ser impossivel, ou mui-
to dispendiosa, de codificar em outras circunstancias. Nessa perspectiva, a
proximidade geogréafica se soma as proximidades técnica, organizacional e
institucional, para promover processos de aprendizado coletivo (BRESCHI,
MALERBA, 2001). Nesse sentido, a proximidade geografica é aquela defini-
da pela proximidade espacial, medida pela distancia ou pela facilidade de
acesso fisico entre agentes. Conforme Boschma (2005), a proximidade ge-
ografica serve de base para as demais formas de proximidade. Em outras
palavras, as outras formas de proximidade séo extremamente influenciadas
pela proximidade geografica, o que ainda demonstra sua grande importan-
cia para os processos de geracao e difusdo de conhecimento entre firmas.

5 Consideragdes finais

A discussao sobre a importancia da dimensao local dos processos de
geracao e difusdo do conhecimento reside, sobretudo, nas diferencas que
podem ser encontradas na dimensao epistemolégica do conhecimento, o
qual pode ser definido como codificado (explicito) e tacito (implicito). As
dificuldades encontradas pelos agentes econémicos em transformar os co-
nhecimentos enraizados nas capacitacdes acumuladas pelos individuos e
gue permeiam as suas relagcdes com outros atores caracterizam o carater
tacito do conhecimento.

Desde o trabalho pioneiro de Jaffe (1989), diversos autores tém com-
provado empiricamente a existéncia de uma correlacdo positiva entre 0s
fluxos locais de conhecimento e 0s processos inovativos nas empresas, 0
que configura os chamados transbordamentos locais de conhecimento,
revelando a existéncia de relagdes entre geografia e inovacao.

Nesse sentido, podem-se identificar diversas abordagens que buscam
explicar, tedrica e empiricamente, a relacdo entre localizacdo geogréfica,
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conhecimento e formacdo de sistemas localizados de producdo. Um ponto
importante que permeia diversas dessas abordagens, e que consubstanci-
am este artigo, € que a proximidade geografica facilita a transmissédo de
novos conhecimentos, 0s quais se caracterizam como complexos, de natu-
reza tacita e especificos a certas atividades e sistemas de producéo e ino-
vacgdo. Ainda, o carater tacito do conhecimento requer que sejam estabele-
cidas interacbes com outros agentes econémicos, para que esse conheci-
mento seja compartilhado, dadas as dificuldades de transferi-lo para outros
agentes.

Nesse ponto, a proximidade geogréfica e a aglomeracao das empresas
podem exercer papel importante no compartiihamento do conhecimento
entre os agentes. Primeiramente, a proximidade geografica facilita a manu-
tencdo de interagBes frequentes e de contatos face a face entre os agentes.
Em segundo lugar, o compartilhamento do conhecimento tacito é fundamen-
talmente dependente do contexto, que € mais facilmente construido no am-
bito local. Finalmente, a aceleracao das atividades inovativas das empresas
tornou mais importante a constru¢cdo de mecanismos, intrafirma e interfir-
mas, de compartilhamento de conhecimentos.

Assim, uma das fontes de vantagem competitiva das empresas reside
na sua capacidade de compartilhar conhecimento tacito entre diversos
agentes, que se beneficiam naturalmente desse enraizamento, e porque
permite reducdes substanciais nos custos de acesso ao conhecimento. As
interacdes locais reforcam a comunicagdo de ideias, as descobertas coleti-
vas, as crencas compartilhadas, o senso coletivo de deciséo, as praticas
comuns e a propagacao de rotinas imitaveis.

As formas néo articuladas de conhecimento tacito estdo entre os moto-
res mais relevantes das inovacdes das firmas estabelecidas em sistemas
locais. A histéria das empresas, suas experiéncias, a rotinizacao das ativi-
dades de producéo, a quantidade de relacionamentos que elas sdo capazes
de construir e o compartilhamento do mesmo estilo de vida constituem-se
nas principais fontes de conhecimento tacito. Esse conhecimento, em que
as firmas geograficamente e socialmente proximas baseiam sua competiti-
vidade, resulta principalmente da aprendizagem, ocorrida por meio da exe-
cucgédo de suas rotinas diarias, das experiéncias adquiridas, da acumulacao
de conhecimento tacito e da conversao desse conhecimento.
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Resumo

A associacdo entre empresas, particularmente entre as espacialmente
aglomeradas, favorece o desenvolvimento regional, gerando externalidades
tanto positivas quanto negativas. Nesse sentido, focando as externalidades
positivas presentes em aglomeracgdes, 0 objetivo deste artigo foi verificar a
existéncia de uma heterogeneidade interna em um aglomerado de confec-
¢cOes localizado na Cidade de Divinépolis (MG), no que tange a absorcao de
externalidades positivas. Para atender a tal objetivo, utilizou-se a estatistica
descritiva e multivariada, por meio de frequéncias, cruzamento de dados e
de uma andlise fatorial, especificamente o método dos componentes princi-
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pais. Os resultados permitem concluir que as empresas pesquisadas se
diferenciam no grau e na forma como absorvem suas externalidades, exis-
tindo, portanto, uma heterogeneidade interna no aglomerado em estudo.

Palavras-chave
Aglomerados; heterogeneidade interna; externalidade s positivas

Abstract

The association between firms, particularly between the ones spatially
clustered, promotes regional development and generates both positive and
negative externalities. In this sense, focusing on the positive externalities
present in clusters, this paper aims to verify the existence of internal
heterogeneity in a cluster of textile companies located in the city of
Divindpolis (State of Minas Gerais), regarding the absorption of positive
externalities. To achieve our goals, we used descriptive and multivariate
statistics, by means of frequencies, crosstabs and factor analysis, and
specifically the principal component analysis. The results suggest that the
firms studied differ on the degree and on the way they absorb their
externalities, which shows that there is an internal heterogeneity in the
cluster in question.

Keywords

Clusters; internal heterogeneity; positive externalities

Classificacao JEL: 018

1 Introducéo

O desenvolvimento de determinadas regides, nas quais ha presenca
de aglomeracdes de empresas, tem chamado, ha algum tempo, atencao de
pesquisadores e formuladores de politicas publicas, devido a relevancia da
dimenséao espacial na competitividade das empresas. Para McCann e Folta
(2009), a expectativa € que essas aglomeracdes melhorem o desempenho
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das firmas, devido a um maior acesso a recursos especializados e ao co-
nhecimento.

O aspecto central desses aglomerados é a proximidade territorial de
agentes econdmicos, politicos e sociais, além de redes interorganizacionais
formadas entre eles (HOFFMANN; MELLO; MOLINA-MORALES, 2006;
LASTRES; CASSIOLATO, 2003). As definicbes mais correntes desses
aglomerados sdo aquelas relacionadas a distritos industriais, clusters e ar-
ranjos produtivos locais. Muitas dessas definic6es voltam-se para aspectos
relacionados a tamanho do aglomerado, proximidade, tipo de empresas
envolvidas e de setores.

Independentemente da nomenclatura utilizada, o que se mostra inte-
ressante é o aproveitamento de sinergias geradas pelas interacbes das
empresas geograficamente aglomeradas, que podem fortalecer suas chan-
ces de sobrevivéncia e crescimento. A obtencdo de ganhos de eficiéncia
gerados pelo aproveitamento dessas sinergias é conhecida como externali-
dade. Neste estudo, o foco de andlise sdo as externalidades positivas gera-
das em uma situacdo de aglomeracéo.

Varios estudos consideram que as firmas se beneficiam simetricamen-
te da aglomeracdo (MCCANN; FOLTA, 2009). Estes caracterizam-se pela
construcdo de perfis de regiGes, pela verificacdo se determinada regido
pode, ou nao, ser considerada uma aglomeracéo, e pelo estudo dos benefi-
cios econdmicos gerados pela aglomeracéo. Estudos que buscam verificar
se as empresas internas a uma aglomeracdo séo diferentes entre si exis-
tem, mas sdo menos frequentes.

No Brasil, a industria téxtil, especialmente a de vestuario, apresenta,
segundo Garcia (2008), uma simplicidade da base técnica de producéo,
que, aliada a reduzida importancia das economias de escala no nivel da
firma, favorece a formacéo de sistemas locais de producéo, existindo uma
tendéncia de organizacdo espacial das empresas de menor porte em torno
de polos. Corroborando essa afirmacédo, Suzigan (2006) verificou a presen-
¢a de 110 arranjos de confec¢des em todo o Pais, com uma maior concen-
tracdo nas Regifes Sudeste e Nordeste, e sendo o Estado de Minas Gerais
aguele que possui a maior concentracdo de aglomerados do setor. Ainda
Britto (2004) verificou que, em alguns setores, como o téxtil, a formacéo de
aglomeracdes é mais nitida.

Nesse sentido, entendendo que estar aglomerado pode gerar benefi-
cios além dos diretamente econdmicos, o0 objetivo deste estudo foi verificar
a existéncia de uma heterogeneidade interna em um aglomerado de con-
feccdes da Cidade de Divindpolis-MG, no que tange a absorcao de externa-
lidades positivas; a ideia foi identificar quais variaveis foram determinantes e
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possuiam maior peso na formacdo da capacidade das empresas absorve-
rem tais externalidades.

Buscando um setor que pudesse representar a tendéncia de se forma-
rem aglomeracdes, foi escolhido, como objeto de analise, o setor de confec-
¢bes, inserido na cadeia produtiva téxtil. A pesquisa classifica-se como
quantitativa, utilizando, como instrumento para a obtencdo dos dados, o
guestionario estruturado somente com questfes fechadas. A escala utiliza-
da no questionario foi de quatro pontos, do tipo ordinal, variando de discor-
do totalmente a concordo totalmente. Para efeitos de andlise, a mesma foi
assumida como intervalar.

Para atender a tal objetivo, utilizou-se a estatistica descritiva e multiva-
riada, por meio de frequéncias, cruzamento de dados e de uma analise fato-
rial, especificamente o método dos componentes principais. As empresas
pertencentes ao aglomerado foram categorizadas em diferentes grupos,
confirmando, assim, a existéncia de uma heterogeneidade interna no aglo-
merado.

O conhecimento dessa heterogeneidade interna, bem como das carac-
teristicas dos grupos, podera auxiliar os formuladores de politicas publicas a
direcionarem programas e investimentos de acordo com as necessidades
de cada grupo.

2 Externalidades positivas em
aglomeracotes

A ideia de aglomeracéo torna-se explicitamente associada ao con-
ceito de competitividade, principalmente a partir do inicio dos anos 90
(CASSIOLATO; SZAPIRO; LASTRES, 2004; SCHMITZ, 1997), porém, es-
critos econdmicos do final do século XIX ja faziam mencédo as aglomeracdes
e aos territérios. Os interesses de pesquisa giram em torno, principalmente,
dos transhordamentos das aglomeracdes para o desenvolvimento regional e
das vantagens competitivas para as empresas.

O aumento do interesse pelo tema trouxe consigo diversas abordagens
e conceitos, dentre os quais se destacam os distritos industriais, os clusters
e 0s arranjos produtivos locais. Segundo Cassiolato, Szapiro e Lastres
(2004), apesar de distintas entre si, muitas vezes as abordagens e os con-
ceitos de aglomerados apresentam similaridades no que se refere a estrutu-
ra, operacdo e atores envolvidos. Suas diferencas estariam relacionadas
com as especificidades dos casos empiricos analisados e ao peso dado a
determinadas caracteristicas ou vantagens dos aglomerados.
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No Brasil, comecou-se a adotar a denominac¢do arranjo produtivo local
(APL). Apesar de possuir os mesmos principios dos distritos industriais e
dos clusters, ndo se pode afirmar que esses APLs funcionam da mesma
maneira, uma vez que sofrem influéncias das formacdes socioecondmicas
de regides e territérios onde se encontram (BARROS; SILVA; SPINOLA,
2006; LEMOS; SANTOS; CROCCO, 2003). O que ira caracterizar um APL
serd sua dimensdo territorial; sua diversidade de atividades e setores
econdmicos, politicos e sociais; 0 conhecimento tacito, a inovagdo e o
aprendizado; a governanca; e o grau de enraizamento (LASTRES;
CASSIOLATO, 2003).

Independentemente da nomenclatura, o ponto que merece destaque é
0 aproveitamento de sinergias geradas pelas interacdes de empresas aglo-
meradas, que fortalecem suas chances de sobrevivéncia e crescimento,
constituindo-se em importante fonte de vantagem competitiva. Nesse senti-
do, o conceito de externalidades torna-se importante no entendimento das
vantagens geradas, nesses aglomerados. Esse conceito foi inicialmente
introduzido por Marshall (1920), ao considerar que economias externas
poderiam ser conseguidas pela concentracdo de muitas pequenas empre-
sas similares em determinadas localidades.

Segundo Vasconcellos e Garcia (2008), as externalidades ou econo-
mias externas sdo observadas quando a producdo ou o consumo de um
bem acarretam efeitos positivos ou negativos sobre outros individuos ou
empresas, que nao se refletem nos precos de mercado. Dessa forma, uma
externalidade existe sempre que a producédo de uma firma ou a utilidade de
um individuo depende de alguma atividade de outra firma ou de outro indi-
viduo, através de um meio que ndo é comprado ou vendido; tal meio ndo é
comercializavel, ao menos no presente (ERBER, 2008). Para Humphrey e
Schmitz (1996), externalidade é o efeito secundario gerado numa atividade
qualquer, podendo ser positiva quando desejada e negativa quando indese-
jada.

Britto (2002) considera que um APL possui trés propriedades basicas:
presenca de economias externas especificas, balanceamento de principios
de cooperacdo e competicdo e balanco entre regras mercantis e de regula-
¢do social. Assim, uma aglomeracdo estaria ligada a uma concentracdo
geografica e setorial de empresas, a partir da qual sdo geradas externalida-
des produtivas e tecnol6gicas indutoras de um maior nivel de eficiéncia e
competitividade. Diante disso, o conceito de economias externas positivas
refere-se aos beneficios que as firmas obteriam pelo fato de estarem ope-
rando em uma situacao de aglomeracao industrial (KELLER, 2008), ou seja,
beneficios resultantes da simples aglomeracdo geografica de empresas
(SILVA; FERNANDES, 2007).
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Lemos, Santos e Crocco (2003) apresentam uma classificacao segun-
do a escala territorial (nacional, regional ou local) e a forma de as externali-
dades afetarem os aglomerados. Concentram-se nas externalidades de
escala local, uma vez que essas compreendem o lugar produtivo e o espaco
urbano em que os aglomerados estéo inseridos. No nivel local, tém-se qua-
tro tipos de externalidades: marshallianas, schumpeterianas, transacionais e
jacobianas.

As externalidades marshallianas seriam aquelas ligadas a dimenséo
produtiva. Assim, seriam tanto pecuniarias, via encadeamento produtivo na
forma de trocas intersetoriais e mercado de trabalho local qualificado, quan-
to tecnoldgicas, via transbordamentos de conhecimentos relevantes.

As externalidades schumpeterianas estariam relacionadas com uma
dimenséo inovativa, ou seja, com uma busca sisteméatica de inovacao. Elas
podem ser caracterizadas pelo elevado nimero de pessoas engajadas em
atividades de designer e inovacdo e em méo de obra qualificada; encadea-
mentos a jusante, a montante e horizontalmente; e presenca de associa-
¢Oes de classe e comerciais dedicadas a qualificacdo e capacitacao na area
inovativa.

Nas externalidades transacionais, o principal ativo sdo as trocas fre-
quentes e recorrentes de informacdes e conhecimentos relevantes entre os
atores locais, tanto nas formas verticais, quanto nas horizontais.

As externalidades jacobianas, ligadas a uma dimenséo urbana, deri-
vam de economias de urbanizacdo cuja dindmica de reproducédo depende
da qualidade e da escala da economia da aglomeracéo urbana em seu con-
junto, que envolve ativos especificos que ultrapassam os contornos da
aglomeracao do arranjo em si. Elas sdo internas a regido urbana, mas ex-
ternas as empresas ou industrias que delas se beneficiam (SILVA, 2004).

E possivel observar que a classificacdo apresentada por Lemos, San-
tos e Crocco (2003) ndo é estética, uma vez que os fatores presentes em
cada tipo de externalidade se relacionam e se complementam. Nesse senti-
do, é importante destacar que algumas firmas conseguem perceber as ex-
ternalidades presentes em seu ambiente, transformando-as em vantagens
competitivas, enquanto outras ndo visualizam tais externalidades, fato que
pode ser explicado pela capacidade de absorcdo da firma em relagdo ao
seu meio (GORG; GREENAWAY, 2004).

Portanto, parte-se do pressuposto de que somente firmas com algum
nivel minimo de capacidade de absor¢cdo podem se beneficiar dessas ex-
ternalidades geradas nas aglomeracdes. Essa capacidade refere-se néo
somente a aquisicdo ou assimilacdo de externalidades pela organizacéo,
mas também a sua habilidade para explora-la.
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Organizacdes com maiores niveis de capacidade de absorcéo tendem
a ser mais proativas, explorando oportunidades presentes no ambiente,
independentemente do desempenho corrente. Alternativamente, organiza-
¢bes com capacidade de absor¢cdo modesta tendem a ser reativas, procu-
rando novas alternativas em resposta a falhas em algum critério de desem-
penho (COHEN; LEVINTHAL, 1990). Diante dessas consideracdes, enten-
de-se que a capacidade de absorcdo de externalidades pode ser definida
como a habilidade que as organizag8es possuem de perceber os beneficios
presentes no aglomerado, transformando-os em beneficios competitivos.

3 Aspectos metodoldgicos e proposta de
analise

De acordo com a Agéncia Brasileira de Desenvolvimento Industrial
(ABDI, 2009), o setor de confeccBes abriga uma grande quantidade de em-
presas, sendo, em sua maioria, de pequeno porte, pouco intensiva em capi-
tal e com baixo grau de apropriacdo, oportunidade tecnoldgica e cumulativi-
dade. E o setor mais intensivo em mao de obra e possuidor de grande va-
riedade de produtos e processos produtivos, além de ser o segmento de
maior contato com as preferéncias do consumidor e o responséavel direto
pela comunicagdo de alteracdes nos padres de consumo para 0S outros
elos da cadeia (ANTERO, 2006; GARCIA et al., 2005).

Como destacado, um ponto importante a respeito dessa cadeia é que
0s sistemas locais de producéo continuam a exercer atragdo sobre as pe-
guenas e médias empresas, as quais se beneficiam de economias externas.
Podem-se citar as aglomeragcBes presentes no Estado de Minas Gerais,
onde se observou, em alguns estudos (BRASIL, 2004; SEBRAE, 2003; SU-
ZIGAN, 2006), que as cidades de Divinépolis e Juiz de Fora se destacavam
dentro do setor. Assim, buscando uma analise mais fidedigna da heteroge-
neidade interna dos aglomerados, definiu-se como objeto de estudo o de
confeccdes do Municipio de Divinépolis-MG.

A populacdo-alvo foi definida como empresas do setor de confec-
¢Oes de Divinopolis . Nesse sentido, de acordo com o Relatorio Anual de
Informac6es Sociais (RAIS) (BRASIL, 2009), dentro da Classificacdo Nacio-
nal de Atividades Econémicas (CNAE) Classe 20/141.26 - confeccédo de
pecas do vestuario, exceto roupas intimas, havia, em 2009, 974 empresas
ativas e registradas no Municipio. Assim, para se definir uma amostra pro-
babilistica dessa populagao, com 90% de limite de confianca e margem de
erro de 10%, seriam necessarios, aproximadamente, 64 questionarios.
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O processo inicial foi realizado com 64 questionarios obtidos por meio
de uma amostragem probabilistica aleatéria simples. Porém, no decorrer da
aplicacdo, observou-se que havia dois grupos com caracteristicas e deno-
minac@es distintas, dentro da classe definida como populacdo-alvo: confec-
¢cOes e facgdes. Com o intuito de atender aos objetivos da presente pesqui-
sa e observando que grande parte das faccdes estava na informalidade,
sentiu-se a necessidade de ampliar a amostra. Nesse sentido, foi ampliada
para 120 empresas (64 formais e 56 informais), sendo 60 confeccdes e 60
faccbes. Assim, os elementos restantes foram selecionados, utilizando-se
da amostragem nédo probabilistica por conveniéncia, em que os elementos
sdo selecionados por sua conveniéncia, por voluntariado ou ainda aciden-
talmente (MAROCO, 2007).

Divinépolis faz parte da regido Centro-Oeste de Minas Gerais e tem
grande representatividade econdmica e populacional no Estado. No Munici-
pio, as industrias com maior dinamismo sao as de vestuario, cachaca e
siderurgia (ALVIM; CARVALHO; OLIVEIRA, 2007). Conforme Alvim, Carva-
Iho e Oliveira (2007), Amorim e Corréa (2007), Ferreira (2006) e Suzigan
(2006), o setor de confeccbes possui grande representatividade para o Mu-
nicipio, devido ao ndmero significativo de unidades locais e empregabilida-
de.

O desenvolvimento do setor de confecgfes na regido iniciou-se na dé-
cada de 70 do século passado, com a crise do setor siderirgico e com a
instalacdo da primeira fabrica téxtil no Municipio. Em 1980, comecgou a se
formar uma aglomeracdo de empresas, como resultado das demissfes no
setor siderargico e da proximidade com a matéria- -prima. Com 0 aumento
da importancia do setor, em 1989 foi fundado o Sindicato das IndUstrias do
Vestuario de Divindpolis (Sinvesd), para representar as industrias de con-
feccbes da Cidade. Uma das principais ac¢des do sindicato foi a criacao dos
“Feirdes”, com empresas expondo seus produtos e com a presenca de ex-
cursdes de consumidores de varias partes do Brasil. A partir dai, houve um
crescimento muito rapido do setor: de 300 empresas evoluiu para 1.200, um
incremento de quase 400% apenas no periodo de 1985 a 1990 (OLIVEIRA;
JOAQUIM, 2009).

No inicio da década de 90, com o desenvolvimento de outros polos no
Pais, aumentou o nimero de concorrentes, e os clientes ficaram cada vez
mais dispersos. Assim, procurou-se modificar o cenario, criando shoppings
especializados no setor, formalizando as lojas que vendiam para sacoleiras,
lojistas e clientes finais. Na tentativa de buscar novos mercados, algumas
empresas iniciaram, em 2000, sua participacdo em feiras nacionais e inter-
nacionais, uma vez que o mercado local estava em decadéncia (OLIVEIRA,
JOAQUIM, 2009).

Ensaios FEE, Porto Alegre, v. 36, n. 3, p. 593-620, dez. 2015



Heterogeneidade interna em aglomerados: diferengas na capacidade... 601

Figura 1

Mapa de Divinépolis (Minas Gerais-Brasil)

FONTE: Divinépolis (2014).

3.1 Modelo analitico e operacionalizagao
das variaveis

A partir dos quatro tipos de externalidades definidas por Lemos, Santos
e Crocco (2003), o Quadro 1 apresenta as externalidades positivas possi-
veis de serem adquiridas em um aglomerado. Acredita-se que as empresas
absorvem, de forma diferenciada, as externalidades positivas do ambiente,
sendo, portanto, heterogéneas quanto a absorcdo dos beneficios de um
aglomerado.

A aglomeracdo industrial facilita a contratacédo de trabalhadores qualifi-
cados (CAMPOS; CARIO; NICOLAU, 2000), uma vez que a concentracio
de empresas gera abundancia de mao de obra formada pela atracdo de
oportunidades de emprego. Dessa forma, a primeira categoria, 0 acesso a
maéo de obra técnica e/ou especializada , pode ser alcangada por meio do
treinamento interno ou ainda pela presenca de instituicbes educacionais
(SANTOS; SUNDERMANN; ALMEIDA, 2007; TAMBUNAM, 2005).

O acesso a fornecedores, servicos e clientes  (FSC) ocorre devido a
capacidade de atracdo de atividades correlatas e complementares da regi-
do, sendo impulsionado por investimentos publicos (infraestrutura e divulga-
¢ao). Esse acesso pode ocorrer também devido a trocas de informacdes e
conhecimentos entre os agentes, que podem levar a uma maior eficiéncia
(SANTOS; SUNDERMANN; ALMEIDA, 2007; TAMBUNAM, 2005).
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E possivel verificar que a concentracdo geografica favorece o compar-

tilhamento de informacgdes e conhecimentos
torial, o conhecimento tende a se tornar incorporado ndo somente nas quali-
ficacBes individuais ou nos procedimentos e rotinas, como também no pro-
prio ambiente local ou nos vinculos de interacdo entre os diferentes atores

(MCCANN; FOLTA, 2009; STALLIVIERI; CAMPOS; BRITTO, 2009).

Quadro 1
Externalidades positivas presentes em um arranjo produtivo local (APL)
DIMENSOES CATEGORIAS VARIAVEIS
Abundancia de méo de obra
1.1. Acesso a mdo de Ma&o de obra qualificada
obra especializada q
Custo da mé&o de obra local
Acesso a fornecedores e distribuidores
1. PRODUTIVA Facilidade de acesso ao crédito
1.2. Acesso aforne- I aligade dos prestadores de servico
cedores, servigos e -
clientes Qualidade dos fornecedores
Prestadores locais ou regionais?
Fornecedores locais ou regionais?
Geragé&o de novos produtos e processos
N Parceria para criacdo de produtos
2.1. Inovagéo -
Presenca de designers
2. INOVATIVA Presenca de assessoria tecnoldgica

2.2. Expanséo de
mercado

Acesso a novos mercados

Expanséo regional

Expans&o internacional

3. TRANSACIONAL

3.1. Compartilhamen-
to de informagéo e
conhecimento

Interagcbes com fornecedores e clientes

InteragGes com entidades e firmas

Importancia das fontes locais

Participacdo em feiras e eventos

Entrada de novas empresas

3.2. Legitimagéo

Associacao da localidade a marca e/ou
mercado consumidor e fornecedor

4. URBANA

4.1. Instituicbes de
apoio

Atuacao das associacdes locais

Atuacdo das instituicdes de ensino

Atuacao das institui¢Bes financeiras

Atuacao da administragdo municipal

Atuacao dos 6rgédos publicos (Sebrae)

4.2. Investimento
publico

Infraestrutura disponivel

Infraestrutura favorece entrada de empre-
sas

Taxas e impostos especiais

Presenca de shoppings especializados
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A inovacdo pode ser verificada por meio do desenvolvimento de novos
produtos e processos ou pela diferenciacédo dos ja existentes e da presenca
de uma mao de obra especializada. A presenca de instituicdes educacionais
e de pesquisa, bem como as parcerias realizadas vertical e horizontalmente,
€ decisiva para a ampliacdo dessa categoria (FOLTA; COOPER; BAIK,
2006; MCCANN; FOLTA, 2009; MCGOVERN, 2006; PORTER, 1989).

A expansao de mercado ¢ verificada pela facilidade de acessar novos
mercados. Essa facilidade pode ser adquirida por meio do apoio de institui-
¢Oes financeiras, que proporcionam créditos diferenciados para as aglome-
ragcOes, e por meio de investimentos publicos, como a infraestrutura disponi-
vel para a expansdo (SANTOS; SUNDERMANN; ALMEIDA, 2007;
STALLIVIERI; CAMPOS; BRITTO, 2009; SUZIGAN et al., 2005).

A categoria legitimacdo esta relacionada com a imagem, a valorizacao
da marca e, principalmente, com a reputacao da regido (FOLTA; COOPER,;
BAIK, 2006; KELLY, 2007; RIVERA, 2008). Tavares, Maia e Silva (2010)
observaram ganhos de competitividade, em virtude do reconhecimento de
determinada regido como polo produtivo, permitindo a atracdo de mais tra-
balho para as empresas e a agregacdo de novos parceiros.

Monteiro et al. (2006) defendem a existéncia de externalidades positi-
vas, devido a presenca de instituicbes de apoio , como a diminuicdo da
informalidade e da pirataria, o0 aumento da cooperacdo, as melhorias na
qualificacdo profissional e a conquista de novos mercados. Relacionam-se
com essa categoria as entidades de servigos financeiros, de formacdo de
mao de obra e de auxilio as transacdes de mercado.

O investimento publico deve proporcionar meios para que o desen-
volvimento regional ocorra de forma efetiva. Assim, investimentos em uma
infraestrutura adequada, divulgacao da regido e taxas e impostos especiais
proporcionam a atracdo de atividades correlatas e complementares, abertu-
ra de novas empresas e maior acesso a fornecedores e clientes (CAMPOS;
CARIO; NICOLAU, 2000; PETER; VERTINSKY, 2008; SGARBI, 2009;
TABUNAM, 2005).

3.2 Plano de andlise e interpretacédo dos dados

No aglomerado, existem dois agentes com caracteristicas e denomina-
¢Oes distintas: as confecc¢Bes e as faccbes (consideradas empresas terceiri-
zadas pelas confec¢des, que atuam, diretamente, na producdo das pecas
de vestuario). Nesse sentido, inicialmente buscou-se verificar se existiam
diferencas significativas entre esses agentes e se 0s mesmos reconheciam
que as variaveis podiam ser incluidas como externalidades positivas do
aglomerado em estudo. Apds essa analise, verificou-se a confiabilidade dos
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construtos de cada dimensao de externalidades, por meio do céalculo do alfa
de Cronbach, tomando-se valores acima de 0,60 como satisfatérios (HAIR
JR. et al., 1998).

Com as variaveis definidas, foi realizada uma andlise fatorial, utilizan-
do-se 0 método dos componentes principais, que possibilita o célculo dos
pesos de cada variavel. A utilizacdo dessa técnica permite o conhecimento
da estrutura de cada dimenséo e possibilita uma viséo privilegiada do con-
junto de dados, tornando possivel a identificacdo de grupos de empresas
(MAROCO, 2007; MOITA NETO, 2008). A partir do conhecimento de quais
variaveis possuem maior peso na determinacdo da capacidade de absorcao
de externalidades positivas, as empresas pertencentes ao aglomerado po-
derdo ser categorizadas em diferentes grupos, confirmando a heterogenei-
dade interna no aglomerado.

Segundo Manly (2004), pelo fato de muitos programas estatisticos
permitirem que a andlise fatorial utilize o método dos componentes princi-
pais, € possivel utilizar esses programas para obterem-se valores necessa-
rios para o calculo de pesos de determinadas variaveis. Assim, serdo utili-
zados os resultados preliminares da analise de componentes principais, tais
como a matriz de coeficientes e a varidncia dos componentes, que permitem
conhecer qual a importancia de cada uma das variaveis para a explicagao
de 100% da variéncia total dos dados (CROCCO et al., 2003). Partindo des-
sa ideia, utilizou-se o software Statistical Package for Social Scienses
(SPSS®), para se chegar a tais valores.

A andlise da matriz de covariancia para determinacdo dos pesos das
variaveis da-se por meio do célculo da participacao relativa de cada uma
das variaveis em cada um dos componentes. Para tanto, efetua-se a soma
da funcdo modulo dos autovetores associados a cada componente e, em
seguida, divide-se o0 moddulo de cada autovetor pela soma encontrada
(CROCCO et al., 2003), como demonstra o Quadro 2.

Quadro 2
Participacao relativa das varidveis em cada componente
. COMPONENTES
VARIAVEIS
1 2 N

1 a'll=all a'l2 =al2 a’'ln=al3
C1 C1 C1l

2 a2l =02l a'22 =022 a’2n = a2n
C2 C2 C2

n anl=anl an2=an2 a’nn =a nn
Cn Cn Cn

FONTES DOS DADOS BRUTOS: Crocco et al. (2003).
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Com essa primeira andlise realizada, parte-se para a verificacdo dos
autovalores (eigenvalues) fornecidos pela variancia dos componentes prin-
cipais. Como os a'ij do Quadro 2 representam 0 peso que cada variavel
assume dentro de cada componente e que os autovalores (n) fornecem a
variancia dos dados associada ao componente, o peso final de cada varia-
vel é, entdo, o resultado da soma dos produtos dos a'ij pelo seu autovalor
correspondente (CROCCO et al., 2003). Matematicamente:

Peso variavel 1 =a’11 31+ a’12 32 4+ o’1n Bn (1)
Peso variavel 2 = a’21 1+ a’22 32 + o’2n fBn (2)
Peso variavel n = a’'nl1 1 + a’'n2 32 + a’nn Bn 3)

Sabendo o peso de cada variavel, as empresas poderdo ser pontuadas
de acordo com sua capacidade de absorcéo, podendo variar de 0 (absorcdo
nula) a 1 (absorcéo completa).

4 Andalise e discussao dos resultados

No decorrer da pesquisa, observou-se que havia dois grupos com ca-
racteristicas e denominacd@es distintas dentro da classe considerada confec-
¢bes: as confeccdes propriamente ditas e as facces. Nesse sentido, para
atender ao objetivo especifico de verificar se existem diferencas entre as
caracteristicas gerais das confeccbes e em que se consistem tais diferen-
cas, foi realizada uma analise de variancia (ANOVA) e chi-quadrado. Busca-
ram-se diferencas significativas, no que tange as variaveis: tempo de mer-
cado; funcionarios; proprietarios (niUmero, sexo e escolaridade); destino das
vendas e origem das compras; e canais de distribuicdo e segmentos atendi-
dos, notando-se diferencas altamente significativas em todas elas, exceto
na variavel segmento atendido.

Por meio da analise do perfil das empresas pesquisadas, € possivel in-
ferir que as confecgBes estdo ha mais tempo no mercado, o que pode estar
relacionado ao fato de a terceirizagcdo da atividade produtiva ser um proces-
so recente. Além disso, as faccbes sédo negdécios nanicos, ou seja, grupo
formado por conta-préprias e empregadores com até cinco empregados
(NERI, 2005), ao contrario das confec¢cdes, que oscilam entre micro e pe-
quenos empreendimentos.

As faccgBes atendem, em sua maioria, as confeccfes do proprio arran-
jo. Ja as confeccdes preocupam-se em atender aos mercados regional e
nacional. Quanto aos canais de distribuicdo, as fac¢des visualizam as proé-
prias confec¢Bes como distribuidoras de seus produtos. Isso permite inferir
gue as facgOes sdo altamente dependentes do arranjo e das proprias con-
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feccdes, o que lhes da uma posicdo menos favoravel em sua competitivida-
de.

Apenas a variavel “segmento atendido” ndo apresentou diferencas sig-
nificativas. Isso € explicado pela dependéncia existente entre faccdo e con-
feccdo. Sendo o segmento feminino aquele que mais se destaca nas con-
feccdes, consequentemente este serd o que mais se destaca nas facgoes,
uma vez que estas atendem, majoritariamente, as confec¢des locais.

Assim, observa-se que o aglomerado consegue demonstrar uma ten-
déncia da industria, a terceirizagao das atividades de producéo. As faccoes
podem ser consideradas o antigo chédo de fabrica, porém de uma forma
independente, sem patrdo. Ja as confecgBes preferem especializar-se na
criacdo e na distribuicdo dos produtos. Devido a essas peculiaridades, am-
bas devem ser visualizadas, de forma diferenciada, quanto as suas caracte-
risticas, capacidades e prioridades.

4.1 A absorcéo de externalidades das confeccOes

A capacidade de absorcdo de externalidades pode ser definida como a
habilidade que as organiza¢gGes possuem de perceber os beneficios presen-
tes no aglomerado, transformando-os em beneficios competitivos. As exter-
nalidades marshallianas (dimens&o produtiva), representadas pelas catego-
rias acesso a mao de obra e acesso a fornecedores, clientes e servigos,
estdo presentes no aglomerado, mas a importancia de cada tipo dessas
externalidades é vista, de forma diferenciada, pelas empresas.

Pela analise do alfa de Cronbach das variaveis da dimenséo produtiva,
encontrou-se um valor satisfatorio: 0,761. Assim, mantendo todas as varia-
veis selecionadas para analise, o calculo dos pesos apresentou a variavel
acesso a mao de obra qualificada como a mais importante para a capaci-
dade de absorcéo de externalidades marshallianas das confecc¢des. A qua-
lidade dos fornecedores locais foi a variavel de menor peso. Isso talvez
possa ser explicado pelo fato de ser mais compensativo e estratégico traba-
Ihar com outros fornecedores que ndo os locais, ou ainda pelo fato de os
fornecedores locais ndo conseguiram atender a demanda do aglomerado.

A dimensao inovativa teve grande parte das variaveis incluidas na ana-
lise. A variavel expansao para o mercado internacional  apresentou resul-
tados nado satisfatérios, sendo que apenas cinco empresas conseguiram tal
facanha. Uma possivel explicacdo para isso € que, devido as restricbes de
recursos, as pequenas empresas possuem dificuldade em expandir o mer-
cado para além de um alcance regional. Além disso, 0 aumento da deman-
da interna ocorrido nos ultimos anos pode ter impulsionado o mercado na-
cional em detrimento do internacional. Nesse sentido, essa variavel nédo
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aparece como uma externalidade do aglomerado, uma vez que poucas em-
presas possuem acesso a tal vantagem.

A variavel aumento do numero de clientes em outras regides do
pais também foi excluida da analise, pois ndo possuia relacdes com as
outras variaveis da dimenséo. O alfa de Cronbach encontrado com a exclu-
sdo dessas variaveis foi de 0,603. A facilidade para acessar novos mer-
cados foi a variavel de maior importancia, seguida das parcerias para o
desenvolvimento de produtos . Como aponta a ABDI (2009), a inovacdo
de setores como o vestuario é decorrente, em sua maioria, de relaciona-
mentos horizontais e verticais, 0 que torna essas parcerias importantes.
Ainda por ser um setor com poucas barreiras a entrada, expandir em termos
de mercados atendidos pode ser um diferencial e uma boa opcéo para es-
sas confeccdes.

Na dimensao transacional, foi possivel verificar que a maioria das con-
feccbes assume adquirir informacdes no aglomerado e que a legitimacéo
favorece tanto as vendas ao mercado consumidor quanto as compras no
mercado fornecedor, confirmando a presenca de tais externalidades. Essa
dimenséao apresentou um valor satisfatorio para o alfa de Cronbach (0,614)
mantendo todas as variaveis selecionadas. A variavel que apresentou maior
peso esta relacionada ao compartilhamento de informacédo e conhecimen-
tos, indicando que os relacionamentos verticais que a empresa possui com
seus fornecedores e clientes serdo o que mais determinara sua capacidade
de absorcao de externalidades transacionais.

Por fim, na dimensao urbana, no que tange ao investimento publico, foi
possivel verificar algumas externalidades relacionadas a infraestrutura, prin-
cipalmente pela presenca dos shoppings especializados em vestuario. No
que diz respeito as instituicbes de apoio, apenas a administracdo municipal
recebeu poucas respostas positivas quanto a sua atuacdo: 95% delas nao
visualizam esse 6rgdo publico como atuante para o setor. Muitas vezes, 0
trabalho desses orgaos é realizado de forma indireta, o que dificulta a visua-
lizagdo por parte de quem recebe os beneficios. Porém, considerou-se mais
fidedigno retirar essa variavel da andlise, uma vez que, na visdo dos res-
pondentes, ela ndo se apresenta como uma externalidade positiva.

O célculo do alfa de Cronbach apresentou um resultado satisfatorio pa-
ra esse construto: 0,761. De acordo com os resultados encontrados, verifi-
ca-se que a confeccdo que consegue perceber os beneficios decorrentes da
presenca dos shoppings especializados pode possuir uma maior pontuacao
em sua capacidade de absorcdo das externalidades jacobianas. Da mesma
forma, empresas que percebem a atuacdo das associacdes locais e das
instituicBes de ensino também conseguem absorver melhor os seus benefi-
cios.
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De posse dessas informacdes, foi possivel verificar que as confeccdes
do aglomerado absorvem, de forma diferenciada, as externalidades positi-
vas de seu ambiente. Todas as dimensfes apresentaram médias baixas e
um desvio padrao alto. Devido a grande diferenca entre as capacidades de
absorcdo dessas empresas em cada dimensdo, comprova-se a existéncia
de uma heterogeneidade interna. Comprovadas essas diferencas, o proximo
passo é classificar tais empresas segundo sua capacidade de absorcéo de
externalidades positivas.

Com os pesos de cada variavel determinado e com as empresas clas-
sificadas em cada dimenséo, partiu-se para o calculo dos pesos para a de-
terminacdo da capacidade de absorcéo total das empresas. Os pesos en-
contrados sdo especificados no Quadro 3.

Quadro 3

Pesos das dimensdes de externalidades no ramo da confecgéo

Dimenséo produtiva (42,7%)

CAPACIDADE DE ABSORCAO | Dimenséo inovativa (19,8%)
DE EXTERNALIDADES Dimens&o transacional (20,9%)

Dimenséo urbana (16,6%)

E possivel verificar que a dimens&o produtiva é aquela de maior peso
na capacidade de absor¢cédo das confeccdes. Isso leva a crer que as exter-
nalidades presentes nessa dimensdo sdo aquelas de maior importancia
para a geracdo de uma competitividade das confec¢Bes presentes no aglo-
merado. As empresas que conseguem acessar faciimente m&o de obra,
fornecedores, clientes e servicos se destacam no mercado, transformam
esse acesso em beneficio competitivo.

A dimenséo transacional vem em seguida, reforcando a importancia do
acesso a informacdes e conhecimentos presentes no aglomerado, bem
como a legitimacdo do APL. Em relacdo a dimensédo inovativa, observa-se
que seu baixo peso pode estar relacionado as dificuldades que empresas
situadas em setores tradicionais possuem para inovar.

A partir desses pesos, a capacidade de absorcdo de cada empresa foi
calculada. A Tabela 1 apresenta os resultados para as seis empresas de
maior pontuacdo e de menor pontuacdo, correspondendo a 10% da amostra
total.

Pela classificagao, é possivel observar que a maioria das confecgfes
possui uma capacidade de absorcéo baixa, possuindo diferenca significativa
entre aquela que possui maior capacidade (70%) e aquela que possui me-
nor capacidade (20%). Nesse sentido, torna-se viavel a categorizacdo des-
sas empresas em grupos diferenciados, comprovando, novamente, a exis-
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téncia de uma heterogeneidade interna no aglomerado, no que tange a ab-
sorcdo de externalidades positivas.

Tabela 1

Classificacao da capacidade de empresas, segundo a absor¢éo de externalidades positivas,
no ramo da confeccdo, em Divindpolis — 2009

NUMERO DE EMPRESAS PONTUAGAO

44 0,702

33 0,675

41 0,666

40 0,666

21 0,655

17 0,653
Média geral 0,46
20 0,290

52 0,285

39 0,280

18 0,257

15 0,227

50 0,195
Desvio padréo 0,121

Para categorizar as empresas, tomou-se como referéncia a compara-
¢do entre os dados de cada uma em relagdo as outras, de forma a situa-la
dentro de um continuum que varia entre um minimo (0) e um maximo de
pontos (1). O intervalo que divide os grupos foi definido de forma porcentili-
ca. Assim, as empresas foram categorizadas em quatro grupos:

- capacidade de absorcao alta (intervalo de 0,575 a 0,702 — 09 empre-

sas);

- capacidade de absorcdo média (intervalo de 0,448 a 0,574 — 20 em-

presas);

- capacidade de absorcéo baixa (intervalo de 0,321 a 0,447 — 23 em-

presas);

- capacidade de absorcdo muito baixa (intervalo de 0,195 a 0,320 — 08

empresas).

As confeccgbes pertencentes ao grupo de capacidade alta podem ser
consideradas empresas proativas, pois conseguem verificar tais beneficios
no ambiente, tornando-os competitivos. Porém, podem alavancar sua com-
petitividade, se comecarem a visualizar os beneficios decorrentes da parti-
cipacao em feiras e eventos e 0s que podem surgir por meio da atuacao das
associacdes locais. Além disso, as possibilidades de expansdo de mercado
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e as informac¢des adquiridas por meio de fontes locais poderdo auxiliar na
competitividade desse grupo.

Ja as empresas incluidas na classe de capacidade média parecem re-
conhecer apenas os beneficios da dimensédo produtiva. Pouca atencéo é
dada, principalmente, as externalidades da dimenséo inovativa. Reconhecer
que existem entidades que podem auxiliar no desenvolvimento de novos
produtos e processos, que outras confec¢cdes podem proporcionar informa-
¢Oes relevantes e que é possivel acessar determinada méo de obra espe-
cializada no aglomerado auxiliara essas confecgfes a aumentarem a sua
competitividade.

O grupo de baixa capacidade, que pode ser visualizado como mais
reativo, apresentou deficiéncias, principalmente nas variaveis relacionadas
as dimensdes transacional e inovativa. Assim, precisa observar que a busca
pelos beneficios decorrentes dos relacionamentos, tanto horizontais quanto
verticais, pode ser benéfica para a empresa, principalmente para absorver
outros tipos de externalidades, podendo ainda utilizar a legitimidade da re-
gido a seu favor.

A Ultima classe, a das confec¢bes com capacidade de absor¢cao muito
baixa, precisa repensar o seu foco estratégico, delineando qual sua posi¢éo
no mercado e como pretende competir, tanto internamente, no proprio
aglomerado, quanto externamente, com empresas de outros aglomerados.
Esse pequeno grupo deve trabalhar de forma a perceber melhor o ambiente
em que esta inserido, transformando as externalidades em potenciais bene-
ficios competitivos. A ndo observacdo de algumas externalidades existentes
pode fazer com que essas empresas deixem de aproveitar oportunidades
relevantes no mercado.

4.2 A absorcdo de externalidades das facgcOes

A maneira como confeccbes e faccdes percebem seu ambiente é dife-
rente. Na dimenséo produtiva, por exemplo, foi necesséria a exclusdo da
variavel custo da mao de obra local , para se chegar a um alfa de Cron-
bach satisfatorio: 0,667. Notou-se que a qualidade dos fornecedores possui
0 maior peso na absor¢éo das externalidades marshallianas dessas empre-
sas. Matéria-prima de qualidade, rapidez na entrega e prazos para paga-
mento aparecem como beneficios importantes para as fac¢oes, o que pode
ter influenciado no maior peso dessa variavel.

Com relacao a dimensdao inovativa, observou-se que as fac¢des pouco
podem absorver de externalidades schumpeterianas, uma vez que, por tra-
balharem intensivamente com o aspecto produtivo, esse ambito ndo parece
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estar muito ligado as suas atividades, sendo indiferente o fato de serem, ou
nao, classificadas segundo essa dimensao.

Dentro da dimenséao transacional, as fac¢des consideram que as inte-
racdes permitem que elas adquiram informacdes relevantes sobre o setor.
Além disso, as variaveis que representam a legitimacdo também ndo se
apresentam como externalidade, uma vez que 96% das empresas ndo
veem diferenca na utilizagdo, ou ndo, do nome da regido na hora de vender
ou comprar produtos. I1sso pode ser explicado pelo fato de que grande parte
dos fornecedores e clientes das fac¢des € do préprio arranjo, ndo havendo,
portanto, necessidade dessa legitimacdo. Desse modo, essas variaveis
também foram excluidas da analise. Nesse potencial, a configuracdo que
apresentou um alfa de Cronbach satisfatério (0,634) foi aquela que exclui a
variavel favorecimento para entrada de novas empresas. Assim como
nas confeccdes, a variavel que apresentou maior peso esta relacionada aos
relacionamentos verticais que a faccdo possui com seus fornecedores e
clientes.

Por fim, na dimens&o urbana, ha indicios de externalidades tanto na
categoria de infraestrutura quanto na de instituic6es de apoio. Novamente,
no que tange a esta Ultima, a administragdo municipal ndo apareceu como
instituicdo de apoio que auxilia o setor, sendo, portanto, excluida da analise,
por ndo representar uma externalidade positiva presente no arranjo. O cal-
culo do alfa de Cronbach apresentou um resultado satisfatério para o cons-
truto da dimenséao urbana: 0,686. Como observado nas confeccdes, a varia-
vel de maior peso foi a presenca de shoppings especializados, seguida da
atuacao das instituicdes financeiras.

Pelos resultados, comprova-se que as fac¢des do arranjo absorvem,
de forma diferenciada, as externalidades positivas de seu ambiente. Todas
as dimens8es apresentaram médias acima de 0,50. Os resultados encon-
trados para os pesos das dimensdes, considerando as externalidades nos
ambitos produtivo, transacional e urbano, foram diferentes daqueles encon-
trados para as confecc¢des, como demonstra o Quadro 4.

Quadro 4

Pesos das dimensdes de externalidades no ramo da fac¢éo

Dimenséao produtiva (26%)
Dimensao transacional (46,5%)
Dimensao urbana (27,5%)

CAPACIDADE DE ABSORGAO
DE EXTERNALIDADES

A dimenséo transacional foi aguela com o maior peso para a capacida-
de de absorcdo das faccdes. Verdadeiramente, essas interacdes fazem
muita diferenca para as fac¢bes, pois muitas delas acessam clientes por
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meio de indicacdo e costumam cobrar o preco do servico prestado de acor-
do com outras fac¢bes. Além disso, como seus fornecedores e clientes es-
tdo inseridos no préprio arranjo, as informacdes obtidas nesse espaco tor-
nam-se de total relevancia para o negécio. A Tabela 2 apresenta as seis
faccbes com maior capacidade de absorcéo e as seis com menor capacida-
de, bem como a média geral e desvio padrdo de cada uma delas no aglo-
merado.

Tabela 2

Classificacdo da capacidade de empresas, segundo a absor¢éo de externalidades positivas, no
ramo da facc¢éo, em Divinépolis — 2009

NUMERO DE EMPRESAS PONTUACAO

01 0,876

11 0,867

44 0,840

45 0,820

25 0,807

30 0,758
Média geral 0,057
20 0,368

52 0,353

39 0,339

18 0,318

15 0,307

50 0,307
Desvio padréo 0,150

Pela classificacdo, nota-se ser viavel a categorizacdo dessas empresas
em grupos diferenciados, comprovando, novamente, a existéncia de uma
heterogeneidade interna, no que tange a absorcao de externalidades positi-
vas das faccdes. As empresas foram categorizadas em trés grupos:

- capacidade de absorcao alta (intervalo de 0,686 a 0,876 — 13 empre-

sas)

- capacidade de absorgdo média (intervalo de 0,498 a 0,685 — 27 em-
presas)

- capacidade de absorcéo baixa (intervalo de 0,304 a 0,497 — 20 em-
presas).

O grupo de empresas inseridas na classe de capacidade de absorcéo
alta pode buscar maiores informagdes acerca dos beneficios da atuacao
das associa¢fes locais e das instituicdes financeiras, melhorando, assim,
sua capacidade competitiva. Apesar dessas possiveis melhoras, esse grupo
apresenta resultados positivos para a maioria das variaveis, transparecendo
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estar no caminho certo para transformar as externalidades em beneficios
competitivos para sua empresa. As facc¢des incluidas no grupo de capacida-
de de absorcédo média devem dar maior atencdo a mao de obra possivel de
ser encontrada no aglomerado, de forma a aumentar sua capacidade de
absorcéo.

Ja o grupo de baixa capacidade, também composto por um nimero
significativo de empresas, deve buscar as externalidades, ndo sé por meio
das associagdes e instituicdes financeiras, mas também por parte de outras
instituices, como o Servico Brasileiro de Apoio as Micro e Pequenas Em-
presas (Sebrae). Aléem da mao de obra, esse grupo deve trabalhar para
utilizar o acesso ao crédito a seu favor. Qutro ponto que as facgbes desse
grupo devem focar é na importancia das interagées, tanto verticais quanto
horizontais. As externalidades apresentadas para as fac¢des podem trazer
insigths interessantes para que essas empresas sejam reconhecidas além
do &mbito local.

5 Consideracgodes finais

Este artigo tratou das externalidades positivas presentes nas aglome-
racdes, tendo como objetivo verificar a existéncia de uma heterogeneidade
interna em um aglomerado de confec¢gBes no que tange a absorgéo dessas
externalidades. Primeiramente, os resultados permitem confirmar a existén-
cia de externalidades positivas no aglomerado em estudo.

Em segundo lugar, permitem confirmar a existéncia de uma heteroge-
neidade interna no arranjo, ou seja, as empresas pertencentes a esse
aglomerado, tanto confecg¢des quanto faccées, diferenciam-se no grau e na
forma como absorvem suas externalidades. Além das diferencas dentro de
cada ramo, também as ha entre eles mesmos, mostrando que devem ser
visualizados individualmente e que as politicas desenvolvidas para cada um
deles devem ser diferenciadas.

Para as confecges, a dimensao produtiva é aquela que mais influen-
cia em sua capacidade de absorcdo de externalidades, principalmente em
relagdo aos atributos ligados ao acesso a mao de obra. Ja para as facgoes,
a dimenséo transacional € a que possui maior peso, indicando a importancia
das interaces verticais e horizontais para essas empresas.

Saber quais externalidades positivas estdo presentes em um arranjo e
como cada empresa as visualiza tem grande importancia ndo somente para
as proprias empresas, que podem se beneficiar dessas economias exter-
nas, mas também para o arranjo em si, que pode trabalhar para que essas
externalidades se tornem um diferencial daquela regido, atraindo investi-
mentos e desenvolvimento.
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As diferencas observadas entre faccdes e confecgcdes mostram que a
metodologia utilizada mostrou ser adequada para aplicacdo em outras reali-
dades, uma vez que leva em consideracdo o contexto no qual as empresas
estdo inseridas. Com a correta adaptacdo das variaveis segundo a realida-
de das empresas, essa aplicacdo em outros aglomerados pode ajudar na
interpretacdo de suas externalidades positivas, bem como auxiliar na com-
paracdo de diferentes aglomerados.

Uma limitacdo dos resultados pode estar relacionada a um problema
apontado por Erber (2008): as externalidades séo dificeis de serem quantifi-
cadas, ainda que verificaveis. Ou seja, é possivel verificar a presenca des-
sas externalidades, mas transforma-las em capacidades de absorcao quan-
tificadas pode fazer com que a pesquisa perca dados interessantes. Fica
aqui uma sugestao para futuras pesquisas: trabalhar com a capacidade de
absorcao de forma qualitativa, buscando complementar os resultados. Outra
sugestéao é verificar como essas externalidades se relacionam.

Porém, entendendo que o estabelecimento das externalidades permite
uma visédo mais completa da realidade na qual as empresas estéo inseridas,
os resultados aqui explorados podem contribuir de duas formas. Em primei-
ro lugar, para o avanco tedrico, no que tange aos estudos sobre aglomera-
¢Bes produtivas, uma vez que confirma a existéncia de uma heterogeneida-
de interna em aglomerados, em relagdo as externalidades positivas. Em
segundo lugar, traz contribuicfes para as préprias empresas e para os for-
muladores de politicas publicas. Entender quais as externalidades positivas
estdo presentes no arranjo e como cada empresa as visualiza traz um dife-
rencial para a regido, atraindo investimentos e desenvolvimento.
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Abstract

The paper analyses the spillovers between the infrastructure and the
manufacturing industry in Brazil in the 2000s. From Rosenstein-Rodan and
Hirschman'’s theoretical contributions, we assess the role of the state in the
expansion of infrastructure and the relevant consequences for the
manufacturing industry, as well as industrial goods supply to the
infrastructure in the country. Thus, the paper introduces an overview of the
interconnections between the two sectors. The structure of the paper is the
following: section 1 presents theoretical notes on the topic. Section 2
provides a brief historical and economic account on these two sectors in
Brazil. Based on the considerations of previous sections, section 3 presents
and analyzes empirical data emphasizing the 2000s. Finally, concluding
remarks of the paper are presented.

Keywords

Infrastructure; manufacturing industry; Brazilian economy

Classificacao JEL:Hs4, L16, 041

Introducéao

O debate sobre os determinantes do crescimento econémico tem-se
estendido por muito tempo na literatura econdmica. A constante busca por
mecanismos que atinjam esse objetivo tem resultado em um grande namero
de sugestdes de politicas publicas, das quais se podem destacar os inves-
timentos em infraestrutura ou o fomento a indastria de transformacéo, bem
como as interconexfes desses setores. No Brasil, a discusséo da importan-
cia dessas politicas tem lugar de destaque, considerando-se o ainda obscu-
ro papel da infraestrutura para os setores modernos da economia brasileira.

A questdo a ser investigada é relevante, visto que, historicamente, a
economia brasileira apresenta taxas de poupanca e investimento baixas,
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fator geralmente associado aos igualmente baixos niveis de acumulacdo de
capital e ao crescimento econdémico do Pais, especialmente no que se
refere aos anos 80 e 90. Esse resultado influencia, sobremaneira, as
condicdes de desenvolvimento econémico do Pais no longo prazo.

Dessa forma, o objetivo do artigo é analisar as externalidades interse-
toriais entre a infraestrutura e a industria de transformacéo, ou seja, 0s
transbordamentos entre os investimentos em infraestrutura e a producdo da
industria de transformagédo no Brasil, nos anos 2000. A partir das contribui-
¢Oes tedricas de autores pioneiros como Rosenstein-Rodan e Hirschman,
avalia-se a hipdtese de que os gastos publicos exercem papel de destaque
para ampliar os investimentos em infraestrutura e impulsionar os investi-
mentos fixos e a producdo da industria de transformacao. E realizada uma
discussdo empirica acerca dos investimentos em infraestrutura, da forma-
cdo bruta de capital fixo (FBKF)' e da producdo da indistria de transforma-
¢do nos anos 2000, inclusive em comparacao com décadas anteriores. Com
isso, é realizado um panorama das interconexdes entre a infraestrutura e a
industria de transformacéo no Pais.

Para isso, a estrutura do artigo é a seguinte. Na secdo 1, sdo apresen-
tadas notas tedricas acerca do papel da infraestrutura e da industria de
transformacéo, de acordo com os pioneiros do desenvolvimento econémico,
especialmente Rosenstein-Rodan e Hirschman, para avaliar os impactos
dos investimentos em infraestrutura. Na secdo 2, é realizada uma breve
perspectiva historico-econémica da infraestrutura e da industria de transfor-
macao no Brasil. Na sec¢édo 3, com os subsidios das sec¢des anteriores, sao
apresentados e analisados dados empiricos com énfase nos anos 2000. Por
fim, sdo apresentadas algumas conclus@es do artigo.

1 Notas teoricas sobre infraestrutura,
investimentos publicos e o crescimento
econdmico

A ideia de Rosenstein-Rodan (1943), ao analisar o problema da indus-
trializacdo da Europa Oriental e Sul-Oriental, foi indicar estratégias para se

! A formacgéo bruta de capital fixo é definida, segundo o Instituto Brasileiro de Geografia e
Estatistica (IBGE), como: “[...] a operacdo do Sistema de Contas Nacionais (SCN) que re-
gistra a ampliagdo da capacidade produtiva futura de uma economia por meio de investi-
mentos correntes em ativos fixos, ou seja, bens produzidos factiveis de utilizagdo repetida
e continua em outros processos produtivos por tempo superior a um ano sem, no entanto,
serem efetivamente consumidos pelos mesmos [...].” (INSTITUTO BRASILEIRO DE GEO-
GRAFIA E ESTATISTICA, 2000, p. 2).
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alcancar o desenvolvimento econdmico. Nesse sentido, sdo trés os princi-
pais desafios a serem enfrentados por um pais para atingir o desenvolvi-
mento, segundo o autor: (a) escassez na oferta de capital; (b) auséncia de
complementaridade de demanda; e (c) baixo nivel de poupanca e mercados
domésticos de capitais subdesenvolvidos.

A solugdo para esses desafios passa por um grande choque exdgeno
ou um big push, com investimentos macicos e a criacdo planejada de indis-
trias complementares com reducdo de custos, conforme aponta o autor:
“The planned creation of such a complementary system reduces the risk of
not being able to sell, and, since risk can be considered as cost, it reduces
costs. It is in this sense a special case of ‘external economies™
(ROSENSTEIN-RODAN, 1943, p. 206). O resultado esperado de um choque
como esse é o0 aumento do estoque de capital, a ampliagdo do tamanho do
mercado, a especializacdo e o aumento da eficiéncia, com o rompimento do
circulo vicioso da pobreza e a criacdo de condi¢bes para um ciclo virtuoso
de acumulacgédo de capital para suportar o crescimento de longo prazo.

Murphy, Shleifer e Vishny (1989) destacam os efeitos do choque sobre
os retornos de escala, complementaridades, externalidades® de demanda e
coordenacdo de investimentos para o desenvolvimento econémico. Consi-
derando que ‘“[...] potencialmente, a infraestrutura de uma economia tem
forte influéncia sobre o investimento” (JONES, 2000, p. 121), é possivel
inferir, entdo, que os investimentos em infraestrutura provocam transborda-
mentos, externos a firma, o que afeta as condi¢Bes de acumulacgao de capi-
tal, por exemplo, na indUstria de transformacéo.

No que se refere a dindmica de longo prazo do estoque de infraestrutu-
ra, a economia deve atingir um ciclo de crescimento, se houver um aumento
do nivel de infraestrutura como proporcdo do estoque de capital, 0 que in-
duz um aumento do investimento do setor privado e um aumento do grau de
utilizacdo da capacidade produtiva devido a ampliacdo do consumo e a
melhora das expectativas quanto a lucratividade na indUstria de transforma-
céao.

Para a andlise das interconexfes, assume-se que a economia é com-
posta pelos setores de infraestrutura, que s@o bens intermediarios, com
retornos crescentes a escala, e o setor moderno ou industrial, que é de
bens finais, com retornos constantes a escala. Dado que os setores de in-
fraestrutura contam com custos fixos elevados, a infraestrutura € fornecida

2 Externalidade, sob o ponto de vista microecondmico, pode ser definida como “[...] o efeito
que a acao de um tomador de decisdo tem sobre o bem-estar de outros consumidores ou
produtores, além dos efeitos ja transmitidos pelas variagées nos pregos. Ou seja, uma agédo
de um consumidor ou produtor que afeta outros consumidores ou produtores, mas que nao
se reflete no preco de mercado” (BESANKO; BRAEUTIGAM, 2002, p. 569).
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se houver demanda da indUstria de bens finais, provocada por expectativas
quanto a lucratividade futura das firmas da indUstria.

Nesse sentido, um dos maiores obstaculos ao desenvolvimento eco-
ndmico, segundo Rosenstein-Rodan (1943), advém das indivisibilidades da
infraestrutura de servicos e instalagcdes. Um pais em busca do desenvolvi-
mento deve destinar um grande volume de recursos para investimentos em
projetos de infraestrutura basica, como energia elétrica, comunicagbes e
transportes, viabilizado normalmente por recursos publicos.

Outro pioneiro do desenvolvimento a tratar do tema foi Albert
Hirschman (1958), que destacou as externalidades positivas dos investi-
mentos em infraestrutura sobre o crescimento das economias, em todos 0s
niveis da atividade produtiva. Para o autor, os investimentos em infraestrutu-
ra tém uma capacidade completiva importante — ou seja, um poder de in-
duzir outros investimentos.

Para Hirschman (1958), os investimentos em infraestrutura geram um
aumento da renda e novas oportunidades de investimentos em outras in-
dastrias, elevando, assim, a diversificacdo e estimulando os setores moder-
nos da economia. Ou seja, a infraestrutura gera externalidades, no sentido
de criar condicdes favoraveis para a realizacdo de novos investimentos e
fomentar o desenvolvimento econdmico.® A infraestrutura exerce um papel
importante para a dindmica de acumulacdo do estoque de capital, com in-
fluéncia sobre a expectativa de lucratividade futura do capital privado e o
ciclo econémico de longo prazo (SETTERFIELD, 2010).

Segundo Setterfield (2010), a dindmica da acumulacdo de capital pu-
blico estimula os investimentos privados e determina o ciclo de crescimento
de longo prazo. Dado o efeito de escala do setor de infraestrutura, baixos
niveis de investimentos publicos ou abaixo de um nivel minimo necessario*
de estoque nesses setores podem criar um ciclo vicioso, com ampliacdo de
custos e reducao da lucratividade para os setores modernos ou industriais.
Por outro lado, investimentos publicos em infraestrutura acima de um mini-
mo necessario aumentam a expectativa de lucratividade futura, o que gera
um ciclo virtuoso de crescimento.

O ciclo vicioso ou virtuoso deve continuar até o ponto em que a eco-
nomia alcance o equilibrio de longo prazo com estoque minimo necessario
de infraestrutura. Com isso, Rosenstein-Rodan (1943) e Hirschman (1958)

® Rigolon destaca o papel das externalidades positivas geradas pelos investimentos em in-

fraestrutura: “Estimular o investimento em infraestrutura pode ser uma estratégia eficiente
para promover o investimento privado e a retomada do crescimento econdmico sustentado”
(RIGOLON, 1998, p. 148).

4 O nivel minimo necessario pode ser calculado com a premissa de crescimento constante
ao longo do tempo da demanda pelos setores de infraestrutura.
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indicam que a economia apresenta externalidades positivas sobre a decisédo
de acumulacéo de capital do setor privado.

2 Infraestrutura e industria de
transformacao: breve perspectiva
historico-econdémica

Assume-se na pesquisa que a fase mais duradoura da industrializacéo
no Pais data do periodo 1930-80, no qual houve a ampliacao significativa da
infraestrutura no Brasil, a reducéo da dependéncia externa das importagfes
e a disseminacéo de setores modernos no Pais.

Na experiéncia brasileira de industrializacéo, a partir dos anos 30, teve
um papel importante o governo de Getllio Vargas e a criagao das empresas
estatais®, as quais se tornaram agentes operadores que viabilizaram a am-
pliacdo dos investimentos produtivos. Conforme Trebat,

[...] nos Ultimos anos da década de 1970, a FBKF das estatais
atingiu seu maior valor relativo da historia, superior a 7,0% do
PIB, o que se deveu a expanséo de escala das ja existentes, a
proliferacdo de empresas e ao surgimento de grandes holdings
setoriais (TREBAT, 1983, p. 88).

A partir da década de 50, houve a ampliagao dos investimentos em in-
fraestrutura coordenados pelo Estado, com destaque especial para o Plano
de Metas (1957-61) e do Il Plano Nacional de Desenvolvimento (PND)
(1975-79). Ao longo do perl’odoe, estabeleceu-se o modelo econémico do
Estado desenvolvimentista, com o setor publico presente nas atividades de
grandes investimentos na indUstria de base e infraestrutura, em associacéo
ao capital privado nas atividades de méao de obra intensiva, como em ali-
mentos, téxtil e o metalmecanico, e com as empresas multinacionais con-
centradas em setores intensivos em capital, como em quimica, eletrdnica e
automobilistica.

® Dentre outras medidas, foram criados o Conselho Nacional do Petréleo (1938), a Compa-

nhia Siderurgica Nacional (1941), a Companhia Vale do Rio Doce (1943), a Companhia Hi-
drelétrica do S&o Francisco (1945) e a Petrobras (1953).

A partir de 1976, a indUstria da transformacé&o ja ndo era o principal setor de investimentos
publicos. De acordo com Bielschowsky, no periodo entre 1971 e 1980, os investimentos na
industria de transformacédo atingiram 6,85% do PIB, e os setores da infraestrutura como
energia elétrica, telecomunicagdes, transportes e saneamento chegaram a 5,42% do PIB.
Esse nivel de investimentos de 12,27% do PIB néo foi atingido nas décadas posteriores
(BIELSCHOWSKY, 2002).

6
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Os investimentos em infraestrutura e em FBKF resultaram em uma
elevada taxa de crescimento da industria de transformacé&o no Pais — entre
1950 e 1967, a taxa média de expansao da industria de transformacéo foi
de 7,7%, acelerando para 9,9% no periodo 1968-79. Com isso, 0 crescimen-
to do Produto Interno Bruto (PIB) até os anos 70 foi resultado da expanséo
da taxa anual de investimento — que atingiu 24,0% do PIB, em média, entre
1974 e 1979 —, o que possibilitou o crescimento de 6,8% ao ano, para o
mesmo periodo, com énfase nas industrias de bens de capital, especialmen-
te para maquinas, equipamentos e eletrbnica pesada e a industria de bens
de consumo duravel como, por exemplo, o setor automotivo.

A participacao do setor publico na FBKF foi a maior da histéria brasilei-
ra nesse periodo, e a sustentacdo por anos consecutivos de altas taxas de
crescimento e da FBKF/PIB denota um processo de desenvolvimento. Es-
ses efeitos dos investimentos e da sua alocacdo dependiam, conforme afir-
ma Medeiros (2007, p. 5), “[...] de um regime monetario, cambial e fiscal
favorecedor do alto crescimento [...]".

Nos anos 80, houve uma descontinuidade dos investimentos em infra-
estrutura e na FBKF, com a atrofia dos investimentos estatais e a piora dos
fundamentos macroeconémicos. Com isso, hdo se promoveu um ambiente
favoravel aos investimentos privados, nacionais e estrangeiros (BAER,
2004).

O cenario estrutural apresentava-se adverso nos anos 80, oriundo do
elevado endividamento externo e publico e das precarias condi¢des de fi-
nanciamento da economia brasileira. Em termos conjunturais, obteve-se
algum sucesso na conducéo de choques, por meio de medidas monetarias,
fiscais, salariais e cambiais restritivas, para conter o avanco inflacionario e
atenuar os desequilibrios internos e externos. Com isso, a economia brasi-
leira passou a registrar uma oscilante taxa de crescimento econdmico e
investimentos. Barros de Castro (1985) aponta que, durante o Il PND, seto-
res estratégicos da industria e da infraestrutura foram fundamentais para a
superacdo do subdesenvolvimento, com um crescimento médio anual do
PIB de 8,9% e dos investimentos de 10,8% entre 1968 a 1979. Em contra-
partida, de acordo com dados do IBGE, essas taxas foram menores no pe-
riodo entre 1980 e 1989, com expanséo de 3,0% a.a. e 0,4% a.a. respecti-
vamente.

Ja os anos 90 foram marcados pela continuidade da atrofia dos inves-
timentos fixos publicos e privados. Com a adoc¢do do Plano Real em 1994 e
a consequente estabilizacdo das principais variaveis macroeconémicas,
houve uma desaceleracdo do crescimento do PIB para uma média de 1,6%
a.a., e a taxa de investimentos no Brasil registrou expansdo de apenas
0,7% a.a. na década. Esse € um resultado dos baixos investimentos publi-
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cos e das elevadas taxas de juros, que desestimularam os investimentos
fixos no Pais.

Considerando o periodo 1970-93, constatou-se o declinio dos investi-
mentos publicos em infraestrutura como proporgéo do Produto Interno Bruto
(FERREIRA, 1996)". Suas estimativas confirmam que a queda observada
nos investimentos em infraestrutura implicou consideravel perda de produto
e continua sendo um sério obstaculo ao crescimento. Por outro lado, os
investimentos em infraestrutura, por afetarem a produtividade da economia
e, portanto, os ganhos dos investimentos privados, afetam o crescimento
econdmico no longo prazo.

O autor indica ainda que, no Brasil, a participacdo do setor privado no
setor de infraestrutura e industrias de base cresceu com as privatizacoes,
seja por meio da compra de um ativo ja instalado, como uma empresa, ou
da construcdo, com recursos préprios, de um ativo novo, a partir da conces-
séo do Estado, qualquer que seja sua esfera, federal, estatal ou municipal.

No periodo 1991-98, somente no ambito federal cerca de 60 empresas
publicas foram privatizadas®, gerando um resultado de cerca de US$ 28,49
bilhdes. Os anos 90 foram marcados por algum progresso dos marcos regu-
latorios e um baixo nivel de investimentos publicos — ambos os fatores nédo
foram suficientes para impulsionar os investimentos privados, nacionais e
estrangeiros.

" De acordo com Ferreira, a tendéncia dos investimentos publicos deve ser separada entre

os investimentos das administragdes e os investimentos das empresas estatais. De acordo
com o autor, houve queda dos investimentos, em proporgéo do PIB: as administrac8es re-
duziram de 3,50% em 1970 para 3,00% em 1993 e as empresas estatais cortaram de
4,60% em 1970 para 2,70% em 1993 (FERREIRA, 1996).

Muito do que ha de capital privado onde havia capital publico resultou da privatizagéo de
empresas estatais (décadas de 80 e 90) e da aprovacdo, no Congresso Nacional, de leis
gue acabaram com o monopdlio estatal em setores de prestacdo de servicos. A legislagao
foi alterada e passou a permitir investimentos privados em portos (1993), energia elétrica
(1995), concesstes em geral (1996), petrdleo (1997), telecomunicacdes (1997). As leis que
simbolizam tal virada s&@o a que quebrou o monopélio da Petrobras no setor de 6leo e gas e
a Lei de Concessoes.
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3 Os investimentos fixos e em infraestrutura
e a industria de transformacéo no Brasil,
nos anos 2000: um panorama acerca de
suas interdependéncias

A infraestrutura, representada por setores como o de energia, transpor-
tes, telecomunicac¢des, dentre outros, representa uma fracéo relevante dos
custos das industrias. Dessa forma, deficiéncias na infraestrutura, como a
saturacao da capacidade e a precaria conservagao de suas estruturas, acar-
retam custos superiores aos que sdo arcados por inddstrias instaladas em
paises com melhor infraestrutura, por isso a ampliagdo e a modernizacao da
infraestrutura do Pais também significam a promog¢&o de uma maior compe-
titividade produtiva e dos investimentos. Dessa forma, Frischtak (2008,
p. 307) define assim a importancia da infraestrutura: “O investimento em
infraestrutura por periodos relativamente longos é condigdo necesséria tan-
to ao crescimento econémico como para ganhos sustentados de competiti-
vidade [...]".

A partir desse diagnoéstico tedrico e da perspectiva histérico-econémica
apresentada acima, é possivel constatar a importancia dos investimentos
em infraestrutura para a estrutura da economia brasileira. Com relacéo a
experiéncia brasileira, os dados constantes da Tabela 1 apontam para uma
tendéncia de uma menor taxa, tanto de investimentos fixos (FBKF) como
dos investimentos em infraestrutura e no desempenho dos setores da indis-
tria, medidos pelo PIB da indistria de transformacao, a partir dos anos 80.
Enquanto, na década de 70, a FBKF foi de 23,5% do PIB, houve uma desa-
celeracdo nas décadas subsequentes — a taxa se reduziu para 22,2% nos
anos 80, 18,2% nos anos 90 e 16,7% nos anos 2000. De forma similar, o
investimento em infraestrutura recuou de 5,4% do PIB na década de 70
para 3,6% nos anos 80 e 2,3% nos anos 90, com uma ligeira recuperacao
para 2,7% nos anos 2000. Com relacao a infraestrutura, segundo Velloso et
al. (2012, p. 12),

[...] para se alcangar o padréo de servigos e o ritmo de cresci-
mento de paises industrializados do leste asiatico, por exemplo,
os investimentos em infraestrutura deveriam estar entre 5% a
7% do PIB ao longo de 20 anos.
Entretanto, esse nivel de investimento estd muito aquém da realidade brasi-
leira das Gltimas décadas. Ja a participacdo do PIB da industria de transfor-
macao caiu significativamente nas Ultimas décadas — de 32,2% do PIB na
década de 70 para 21,8% nos anos 90 e 17,4% nos anos 2000 (Tabela 1).
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A tendéncia apontada acima denota que ha uma grande dificuldade de
viabilizacdo doméstica dos investimentos necessarios, principalmente por-
que os investimentos em infraestrutura tém como caracteristica a necessi-
dade de grandes volumes de capitais altamente especificos. Para viabilizar
esses investimentos, é preciso que haja um agente coordenador, especial-
mente o Estado, que reduza as incertezas de longo prazo ou realize direta-
mente os investimentos necessarios nesses setores.

Nos anos 2000, os fundamentos da politica macroeconémica, basea-
dos no regime de metas de inflagdo, controle dos gastos publicos e supera-
vits das contas primarias do Governo foram importantes para suportar uma
expansdo média anual da renda de 3,6% entre 2000 e 2010, com impactos
positivos sobre os investimentos fixos, principalmente a FBKF. Em compa-
racdo internacional com os paises dos BRICS, de acordo com dados do
Fundo Monetario Internacional (FMI), o Brasil registrou uma taxa média de
investimentos, em propor¢éo do PIB de 17,0% entre 2000 e 2007 no Brasil,
proxima da taxa da Africa do Sul e inferior as taxas da China (39,8%), da
india (30,2%) e da Russia (20,8%) — o que denota que ha debilidades na
economia brasileira quanto ao aumento dos investimentos produtivos e em
infraestrutura INTERNATIONAL MONETARY FUND, 2015)°.

Tabela 1

Formacéo bruta de capital fixo (FBKF), investimento em infraestrutura e industria de
transformacéo no Brasil — 1970-2009

(% do PIB)
) INVESTIMENTOS EM INDUSTRIA DE
PERIODO FBKF INFRAESTRUTURA ~ TRANSFORMACAO (1)
1970-79 235 5.4 322
1980-89 22,2 3,6 33,8
1990-99 18,2 2,3 21,8
2000-09 16,7 2.7 17.4

FONTE DOS DADOS BRUTOS: Bielschowsky (2002).

Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica (2004).

Associacéo Brasileira da Infraestrutura e IndUstrias de Base (2010).
(1) Valor adicionado da industria de transformagao. Os setores incluidos na inddstria de transformacéo estao
listados no Quadro A.1 do Anexo .

Alguns fatores contribuiram para isso, como, por exemplo, 0s investi-
mentos publicos totais, ndo somente os investimentos em infraestrutura —
nos ambitos municipal, estadual, federal e empresas estatais —, que subi-
ram de 5,8% do PIB em 2003 para 10,5% do PIB em 2010. Outro fator foi o

® O Férum Econdmico Mundial aponta em seu relatério que é preciso o desenvolvimento de
instrumentos financeiros como, por exemplo, debéntures e o mercado de venture capital
para ampliar os recursos para os investimentos (FORUM ECONOMICO MUNDIAL, 2014).
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Plano de Aceleracéo do Crescimento (PAC) (2007-10) (BRASIL, 2015), com
projetos concluidos no montante de R$ 444 bilhdes até dezembro de 2010
(82,0% dos R$ 541,8 bilhGes previstos para o periodo 2007-10). Contudo, o
objetivo de programas de investimentos em infraestrutura como o PAC™ foi
aprimorar os instrumentos de coordenacéao e intensificar melhorias na quali-
dade da execucédo dos projetos e dos demais gastos publicos. Além disso,
uma questdo importante € a competitividade da economia brasileira, fator
para o qual os investimentos em infraestrutura e logistica representam papel
relevante. Do total de investimentos previstos, 80,0% foram de fontes publi-
cas, e o0s 20,0% restantes foram de fontes privadas.

Segundo dados da Associagdo Brasileira da Infraestrutura e Industrias
de Base (Abdib'), ha uma confirmacdo em alguma medida de que a infra-
estrutura provida pelo setor publico determina o ritmo de acumulagéo de
capital privado. Com o aumento do nivel de infraestrutura como proporcdo
do estoque de capital, hA um aumento do investimento do setor privado,
levando assim a um aumento do grau de utilizacdo da capacidade produti-
va, com uma ampliacdo global da acumulacao de capital na economia’®. Os
investimentos realizados nos setores de infraestrutura registraram um cres-
cimento médio anual de 11,0% no periodo 2003-09, com aumento de
R$ 58,2 bilhdes em 2003 para R$ 121,9 bilhdes em 2009 (Grafico 1).

Com os dados e a analise acima, verifica-se que o Estado abandonou
os setores de infraestrutura nos anos 80 e 90, devido ao cenario econdmico
adverso, mas voltou a exercer o papel de grande investidor nos anos 2000,
em um contexto de uma maior estabilidade macroecondmica.

% 0 Plano de Aceleracdo do Crescimento foi langado em janeiro de 2007 e, em sua primeira
fase (2007-10), tinha o objetivo de estimular o crescimento da economia brasileira, espe-
cialmente por meio de investimentos em infraestrutura. A distribuicdo setorial tinha trés
grandes eixos principais: (a) infraestrutura logistica, com areas como de construgéo e am-
pliacdo de rodovias, ferrovias, portos, aeroportos e hidrovias; (b) infraestrutura energética,
com setores como de geracao e transmissdo de energia elétrica, producéo, exploragdo e
transporte de petréleo, gas natural e combustiveis renovaveis; e (c) infraestrutura social e
urbana, com &reas como de saneamento, habitagdo, metrés, trens urbanos, universaliza-
¢8o do programa Luz para Todos e recursos hidricos.

! Neste trabalho, dada a precariedade no acompanhamento dos dados e a escassez de in-

formagbes infraestruturais no Pais, a Abdib é considerada como uma das fontes primarias
de dados sobre a infraestrutura no Brasil.

2 Em comparagao internacional do FMI, com dados de 2010, a relagdo investimentos totais

em infraestrutura/PIB brasileira de 2,0% ficou abaixo de paises como China, india, RUssia,
México, cuja média é de aproximadamente 7,0% do PIB. A posicédo brasileira (58.°) esta
aquém de paises como a Coreia do Sul (24.9), China (26.9) e Africa do Sul (50.°). As princi-
pais caréncias infraestruturais no Pais séo os baixos investimentos totais em infraestrutura,
comparativamente aos outros paises. Desagregado por setores, verifica-se que o Brasil re-
gistra baixos investimentos, por exemplo, em energia elétrica e em infraestrutura portuaria
e rodoviéria.
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Para este artigo, foi selecionado um conjunto de atividades industriais
que tem como base a Classificacdo Nacional de Atividades Econbmicas
(CNAE) extraida da Pesquisa Industrial Anual - Empresa (PIA-Empresa),
conforme o Quadro A.1 do Anexo, e da Pesquisa Anual da Industria de
Construgéo (PAIC), do IBGE, de acordo com o0 Quadro A.2 do Anexo . Con-
siderando que os investimentos em infraestrutura e induUstria estiveram es-
tagnados nos anos 80 e inicio dos anos 90 devido aos desequilibrios ma-
croecondmicos, no Grafico 2 abaixo pode-se observar a evolugdo da infra-
estrutura e da inddstria de transformacao, em um periodo que abarca, gros-
so modo, o do Brasil pos Plano Real, até 2009.

Gréfico 1

Investimentos em infraestrutura no Brasil — 2003-09
(R$ bilhges)

80,0 4
70,0 4
60,0 4
50,0 4

i

2003 2004 2005 2006 2007 2008 2009

Legenda: mPublicos OPrivados

FONTE: ASSOCIAGAO BRASILEIRA DA INFRAESTRUTURA E INDUSTRIAS DE BASE
(2010, p. 7).
NOTA: A pregos constantes de 2009. Dados disponiveis somente a partir de 2003.

Houve reducdo acentuada da taxa basica de juros'® no Brasil nos (lti-
mos anos, com queda de 23% a.a. em junho de 1996 para 9% a.a. em ju-
nho de 2009, de acordo com dados do Banco Central do Brasil (2015). Ape-
sar da reducao das taxas de juros brasileiras, o custo de financiamento no
Pais segue alto em comparagcao internacional'®. Além disso, os titulos pabli-

¥ Taxa média diaria de juros, anualizada com base em 252 dias (teis. Disponivel em:
<http://www.bcb.gov.br/?COPOMJUROS>. Acesso em: 15 dez. 2015.

“ Em comparagao internacional do FMI, no mesmo periodo de 1996 e 2009, outros paises
também promoveram a queda das taxas basicas de juros, dentre eles: (a) Estados Unidos
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cos brasileiros oferecem alta rentabilidade e liquidez, o que limita a consti-
tuicdo de fontes para o financiamento do consumo®” e inibe alternativas de
funding de longo prazo.

Quanto aos dados empiricos das contas nacionais brasileiras, obser-
vou-se um aumento da FBKF, que registrou um crescimento médio anual de
3,8% e expansdo acumulada de 83,0% no periodo 1993-2009. No mesmo
periodo, o setor de infraestrutura de energia elétrica cresceu em 3,3% a.a.,
com expansdo acumulada de 67,0%, superior ao crescimento de 3,1% a.a.
ou 62% de expanséo acumulada do PIB. Os setores de transportes e cons-
trucdo civil cresceram 2,9% a.a. e 2,7% a.a., com expansdo acumulada de
59,0% e 53,0%, respectivamente (Grafico 2).

Gréfico 2
Contas nacionais e a oferta de bens industriais para os
setores de infraestrutura no Brasil — 1995-2011
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Transportes PIB

FONTE DOS DADOS BRUTOS: Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica (2004, 2007).
NOTA: indice base 1993=100.

da América, de 8,25% a.a. para 3,25% a.a.; (b) México, de 30,11% a.a. para 5,26% a.a.; (c)
Reino Unido, de 5,48% a.a. para 0,93% a.a.; e (d) Zona do Euro, de 5,10% a.a. para 0,78%
a.a.

* Houve influéncia da expans&o do consumo, com crescimento médio anual de 3,0% entre
1996 e 2009 — sendo que essa expansdo estimulou o aumento do investimento no perio-
do, mesmo com uma taxa de juros de curto prazo, em comparagao internacional, em niveis
elevados. Contudo, o custo do financiamento para empréstimos de longo prazo, destinados
a investimentos de infraestrutura também foram excessivamente altos devido a taxa de ju-
ros e ao spread bancario, dentre outros.
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Com base no gréfico, pode-se inferir que até 2001 a FBKF permaneceu
estavel em torno do mesmo nivel do inicio da série. A partir de 2001, esse
foi o indicador que mais cresceu em virtude da ampliacdo do investimento
publico de 2,74% do PIB em 2001 para 4,38% do PIB em 2009 (Tabela A.1
do Apéndice ) e de programas de investimentos em infraestrutura, como o
PAC, que impulsionaram incrementos na capacidade produtiva do Pais. Por
outro lado, a industria de transformagz?lo,16 que representa uma maior parti-
cipagdo da iniciativa privada e é mais afetada pela taxa de juros, é a que
menos respondeu. Ou seja, pode-se inferir que a reducéo da taxa de juros
ndo € uma condicao suficiente para a promocao dos investimentos privados.

Quanto as caracteristicas da industria de transformagéo brasileira, uma
das facetas da heterogeneidade dessa indUstria estd associada a diversifi-
cacao de produtos. Esse setor possui uma pauta de produtos bastante di-
versificada, porque os seus produtos sdo concebidos, projetados e fabrica-
dos, principalmente os equipamentos sob encomenda, de acordo com as
necessidades dos usudrios das maquinas e dos equipamentos’’, com pa-
dronizacdo internacional. Nesse sentido, os produtos considerados como
bens de capital aparecem nas estatisticas como integrantes das inddstrias
metallrgica, mecanica, de material elétrico e de material de transporte.
Além disso, nem sempre a classificacao industrial permite separar bens
seriados de maquinas e equipamentos, o0 que pode gerar resultados supe-
restimados. Assim, ha algum grau de arbitrariedade ao se buscar reunir
informacdes estatisticas sobre a indUstria de bens de capital.

Em uma andlise mais ampla, Calderén e Servén (2003) apontam que,
da mesma forma que ocorre para o Brasil, a infraestrutura é uma questao a
ser superada inclusive por paises latino-americanos, especialmente para
paises como Argentina e México'®. A abertura dos mercados e as privatiza-
¢bes dos anos 90 acentuaram a presenca estrangeira nos mercados de

% De acordo com relatério do Férum Econdémico Mundial, além da taxa de juros, ha outros
fatores que influenciam a industria de transformag&o no Brasil como, por exemplo, o exces-
so de burocracia, custos trabalhistas e carga tributaria (FORUM ECONOMICO MUNDIAL,
2014).

7 O relatério sobre competitividade do Férum Econdmico Mundial apontou que o Brasil ocupa
uma posi¢do intermediaria quanto ao grau de sofisticacdo e qualidade da producéo nacio-
nal; ou seja, dentro de um grupo de 144 paises pesquisados, o Brasil ocupou a 48.2 posi-
¢8o no ranking de 2014. Por esse mesmo critério, na comparagdo com os paises dos
BRICS, a posicdo dos paises é a seguinte: Africa do Sul (38.2), China (56.2), india (62.2) e
Russia (92.2) (FORUM ECONOMICO MUNDIAL, 2014).

'8 “Poor infrastructure is commonly viewed as a key obstacle to economic development.
Across Latin America, there is an increasing perception that inadequate infrastructure is
holding back growth and poverty reduction. As a result, infrastructure has become a major
priority in the policy agenda” (CALDERON; SERVEN, 2003, p. 35).
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infraestrutura, de acordo com a Comissdo Econémica Para a América Latina
e o Caribe (CEPAL):

La apertura de los mercados de servicios de infraestructura 'y la
venta de las empresas estatales permitieron el ingreso de em-
presas extranjeras portadoras en muchos casos de nuevas
técnicas de produccion, tecnologias y modalidades de organi-
zacion empresarial, que resultaron determinantes para la mo-
dernizacién de la infraestructura y de los servicios producidos
localmente. Por cierto, esta modernizacion resulta crucial para
obtener mayores ganancias de competitividad sistémica y
atraer nuevas corrientes de inversion a los demas sectores
productivos (ROZAS, 2010, p. 60).

No entanto, paises como Brasil, Argentina e México necessitam viabili-

zar um ambiente menos desfavoravel aos investimentos em infraestrutura
nos respectivos paises.

4 Conclusoes

O objetivo do artigo foi analisar as externalidades intersetoriais entre a
infraestrutura e a industria de transformacao no Brasil nos anos 2000, com
destaque para os transbordamentos entre os investimentos em infraestrutu-
ra e a producdo da industria de transformacéo. A partir das contribuicbes
tedricas de autores como Rosenstein-Rodan (1943) e Hirschman (1958),
conclui-se que os gastos publicos tém o papel de destaque para ampliar os
investimentos em infraestrutura e impulsionar os investimentos fixos e a
producéo da industria de transformacéo.

Apresentou-se ainda a abordagem de Rosenstein-Rodan, que desta-
cou que, para se reverter a tendéncia que resulta no subdesenvolvimento,
h& a necessidade de planejamento de uma industrializagdo em larga escala,
fazendo-se necessaria a atuagao do Estado. O Estado tem o papel de coor-
denador de investimentos em infraestrutura, com o objetivo de ampliar os
mercados e realizar a promocao do desenvolvimento econémico de um
pais.

Por outro lado, Hirschman (1958) salienta que a falta de encadeamen-
tos entre os setores da infraestrutura e os setores mais modernos é um dos
principais problemas de economias subdesenvolvidas. Para ele, a infraes-
trutura é condicao necessaria, mas nado suficiente, para o estimulo do inves-
timento produtivo privado, uma vez que necessita ser suficientemente gran-
de para gerar externalidades positivas para os investimentos privados.

Na secao 2 foi realizada uma breve perspectiva histérico-econémica
desses dois setores no Brasil. Foi apresentado o periodo de 1930-80, no
qual houve uma ampliacdo significativa da infraestrutura no Brasil, que criou
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condicdes para o periodo de industrializacdo e reducdo da dependéncia
externa das importacdes. Esse € um resultado do expressivo papel do Esta-
do, por meio dos investimentos publicos, que impulsionou os investimentos
privados, nacionais e estrangeiros, ampliando a infraestrutura brasileira,
com destaque para o papel das empresas estatais.

Até 1970, com grandes programas de investimentos publicos, houve
estimulo aos investimentos privados nacionais e estrangeiros produtivos e
em infraestrutura. Em contraposicdo, a posterior caréncia de infraestrutu-
ra — em virtude da crise e consequente retirada estatal — e a reestrutura-
¢do produtiva dos anos 80 e 90 representaram um fator negativo para a
acumulacéo privada e a producdo de setores mais modernos, como os da
industria de transformacédo no Brasil.

Assim, os anos 80 foram marcados pela atrofia dos investimentos esta-
tais e a piora dos fundamentos macroecondmicos. Com isso, ndo se promo-
veu um ambiente favoravel aos investimentos privados, nacionais e estran-
geiros, com o impacto sobre a infraestrutura brasileira.

Os anos 90 foram marcados pela continuidade da atrofia dos investi-
mentos estatais e o aprofundamento do processo de privatiza¢cdes. Em seto-
res como o de telecomunicacdes, observou-se uma modernizacdo e a am-
pliagdo da oferta; contrariamente, em setores como o de energia elétrica,
houve uma paralisacdo dos investimentos, em virtude das incertezas regula-
térias e da auséncia do Estado. No entanto, com o Plano Real de 1994,
houve a correcdo de varios desequilibrios macroeconémicos, mas com a
criacdo de outros, como 0 baixo crescimento, elevadas taxas de juros, ex-
cessiva flutuacéo e apreciacdo cambial, déficits elevados no comércio exte-
rior e em transacdes correntes.

Na secdo 3, a partir dos subsidios das sec¢des anteriores, foram apre-
sentados e analisados dados empiricos acerca dos investimentos fixos e em
infraestrutura e a producao da industria de transformacdo no Brasil. Nos
anos 2000, houve uma retomada dos investimentos produtivos e em infraes-
trutura, impulsionados pelo retorno do papel de investidor do Estado e pela
consolidagdo de melhores fundamentos macroeconémicos, que é condi¢ao
necessaria, mas nao suficiente, para a promogédo dos investimentos. Contu-
do, o Estado brasileiro ainda n&o concluiu a tarefa de tornar menos desfavo-
ravel o ambiente relacionado aos investimentos privados, nacionais e es-
trangeiros em infraestrutura em virtude, principalmente, do baixo nivel de
investimentos publicos no Pais.
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Apéndice
Tabela A.1

Coeficientes de investimento/Produto Interno Bruto no Brasil — 1980-2010

PERIODO TOTAL PUBLICO (1) PRIVADO
1980 23,56 3,30 20,26
1981 24,31 3,14 21,17
1982 22,99 2,01 20,98
1983 19,93 1,45 18,48
1984 18,90 0,54 18,36
1985 18,01 0,01 18,00
1986 20,01 0,98 19,03
1987 23,17 1,48 21,69
1988 24,32 0,45 23,87
1989 26,86 1,34 25,52
1990 20,66 5,75 14,91
1991 18,11 3,48 14,63
1992 18,42 2,23 16,19
1993 19,28 2,53 16,75
1994 20,75 4,38 16,37
1995 18,32 3,67 14,65
1996 16,87 3,64 13,23
1997 17,37 3,42 13,95
1998 16,97 3,75 13,22
1999 15,66 2,34 13,32
2000 16,80 2,51 14,29
2001 17,03 2,74 14,29
2002 16,39 3,35 13,04
2003 15,28 2,64 12,64
2004 16,10 2,65 13,45
2005 15,94 2,68 13,26
2006 16,43 2,96 13,47
2007 17,44 2,93 14,51
2008 19,11 3,71 15,40
2009 16,91 4,38 12,53
2010 18,44 5,10 13,34

FONTE DOS DADOS BRUTOS: Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica (2000).
(1) Totaliza os investimentos da Unido, estatais federais, estados e municipios.
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Anexo

Quadro A.1

Alexandre Silva Oliveira

Setores da indUstria de transformag&o segundo a Classificacdo Nacional de Atividades

Econémicas (CNAE) no Brasil

DIVISAO | GRUPO DENOMINAGAO

15 - Fabricacéo de produtos alimenticios e bebidas

16 - Fabricagcéo de produtos do fumo

17 - Fabricag&o de produtos téxteis

18 - Confeccao de artigos do vestuario e acessorios

19 ) Preparacéo de couros e fabricacdo de artefatos de couro, artigos e
viagem e calcados

20 - Fabricagc&o de produtos de madeira

21 - Fabricacéo de celulose, papel e produtos de papel

22 - Edicao, impressao e reproducéo de gravacdes

23 ) Fabricacdo de coque, refino de petréleo, elaboragdo de combustiveis
nucleares e producéo de &lcool

24 - Fabricag&o de produtos quimicos

25 - Fabricag&o de artigos de borracha e plastico

26 - Fabricacéo de produtos de minerais ndo metélicos

27 - Metalurgia basica

o8 ) Fabricacdo de produtos de metal — exclusive maquinas e equipa-
mentos

29 - Fabricag&do de méaquinas e equipamentos

30 ) Fabricacdo de maquinas para escritério e equipamentos de informa-
tica

31 - Fabricag&o de méaquinas, aparelhos e materiais elétricos

32 ) Fabricag&o de material eletrdnico e de aparelhos e equipamentos de
comunicagdes
Fabricacdo de equipamentos de instrumentagdo médico-hospitala-

33 - res, instrumentos de precisdo e 6pticos, equipamentos para automa-
¢do industrial, crondmetros e relégios

34 ) Fabricacdo e montagem de veiculos automotores, reboques e carro-
cerias

35 - Fabricac&o de outros equipamentos de transportes

36 - Fabricag&o de moveis e industrias diversas

37 - Reciclagem

FONTE: Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica (2004).
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Quadro A.2

Setores da construgao civil segundo a Classificacdo Nacional de Atividades Econdmicas
(CNAE) no Brasil

DIVISAO | GRUPO DENOMINAGAO
45 - Construcéo
- 45.1 Preparacgéo do terreno
- 45.2 Construcgéo de edificios e obras de engenharia civil
) 45.3 Obras de infraestrutura para engenharia elétrica e para telecomuni-
cacoes
- 454 Obras de instalacdes
- 45.5 Obras de acabamento
- 45.6 Aluguel de equipamentos de construgéo e demolicdo com operador

FONTE: Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica (2007).
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Educagdo do Campo , que existe desde a década de 90 e tem-se fortaleci-
do. Como consequéncia, ao longo dos anos 2000, ocorreram varias mudan-
¢as na legislacdo e lancamento de novas campanhas direcionadas para
atender a educacao campesina. Neste trabalho, objetiva-se relacionar a
evolucdo dos modelos de gestao publica brasileira e das politicas publicas
educacionais com as da educacédo do campo no Brasil. Para tanto, realiza-
-se uma revisdo sistematica sobre as politicas publicas sociais no Pais e
sobre o cenario da educagéo do campo. Verifica-se que as politicas de edu-
cacdo do campo constituem uma acao recente, originada apds pressdes por
parte dos movimentos sociais sobre o Estado brasileiro.

Palavras-chave

Politicas publicas; educacgdo do campo; politicas so ciais

Abstract

Participatory public policies demand knowledge so that there can be citizen
participation. In this context, there comes a discussion about education for
minorities, among which the rural population is highlighted. This population
has gained space on the agenda of public policies, mainly due the
movement For a Rural Education, which started in the 1990s and has been
gaining force. As a result, over the 2000s, there have been several changes
in legislation, and new policies have been developed to meet rural education
requirements. This study aims to relate the evolution of the Brazilian public
management models and the educational policies to those of the rural
education in Brazil. To do so, we make a systematic review of the social
public policies in Brazil and the scenario of education in rural areas. We
found that rural education policies are a recent phenomenon, originated after
pressures by social movements on the Brazilian government.

Keywords

Public policies; rural education; social policy
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Introducao

Inicialmente, ao se falar em educacéo, faz-se referéncia ao aluno, a
sua familia e a relagdo com a escola; no entanto, em um ambito maior, bus-
ca-se identificar a quem pertence a responsabilidade de prover servicos
educacionais para toda a populagdo, visando ndo s6 a integracao intelectual
como também a social. Ao se analisarem as fun¢des dos atores na socieda-
de, identifica-se que esse papel cabe ao Estado, que, por definicao, é “[...]
uma organizacao politico-juridica de uma sociedade para realizar o bem
publico com governo préprio e territério determinado.” (AZAMBUJA, 2008, p.
22). Dessa forma, ele possui o dever de prezar pelo bem publico, que con-
siste em prover os chamados servigos essenciais, como educacao, salde e
previdéncia (OLIVEIRA, 2000). Para executar as funcdes a ele atribuidas, o
Estado langa méo de politicas publicas, que atuam como direcionadoras de
suas acdes e dos rumos por ele definidos a sociedade. Assim sendo, as
politicas sdo, segundo Jobert e Muller (1987), o mecanismo de acao do
Estado.

Novas preocupag¢fes decorrentes das mudancas ocorridas nos mode-
los de gestdo publica, aliadas ao aumento da participacdo da sociedade
nessa gestédo, fazem com que esses mecanismos passem a ser cada vez
mais monitorados. Essa preocupacado de medir a eficiéncia e a eficacia das
politicas publicas surgiu devido as mudancas ocorridas na estrutura do Es-
tado e da sociedade brasileira, posteriores a promulgacdo da Constituicdo
de 1988 (PAULA, 2005). O processo é de fundamental importéncia para
aperfeicoar o uso dos recursos publicos empregados nas politicas de forma
a maximizar o efeito promovido por elas, além de auxiliar o governo a plane-
jar e a formular intervencdes nas politicas publicas quando elas se fazem
necessarias, visando realizar ajustes para seu bom andamento (CUNHA,
2006).

O Estado deve prestar especial atengdo a educacgéo e as politicas pu-
blicas voltadas ao seu desenvolvimento e gestdo, pois, dentre os direitos
sociais garantidos pela Constituicao brasileira de 1988, a educacao ocupa
papel de destaque. Ela é vista como requisito primordial no exercicio da
cidadania e, dessa forma, torna-se necessario que o Estado ofereca boas
condicdes educacionais para todos os brasileiros sem distingdo. No entanto,
0 cumprimento dessa obrigacdo é muitas vezes negligenciado a milhdes de
brasileiros que ndo tém acesso a esse direito, dentre os quais se destaca
grande parcela da populacéo rural (BAPTISTA, 2003).

Na tentativa de reverter esse quadro, Oliveira (2008) e Molina, Monte-
negro e Oliveira (2010) revelam que, recentemente, o Governo Federal, por
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meio de parcerias com 0s Varios ministérios e com movimentos ligados a
luta rural, langou alguns programas e projetos para a Educacgéo do campo’.
Em 1996, foi feita a nova Lei de Diretrizes e Bases da Educacao (LDB) (Lei
9.394), que foi a primeira a abordar separadamente a educac¢éo para a po-
pulacao rural:
Art. 28 — Na oferta de educacéo bésica para a populagéo rural,
os sistemas de ensino promoverdo as adaptagdes necessarias
a sua adequagdo as peculiaridades da vida rural e de cada re-
gido, especialmente:
| contetidos curriculares e metodologias apropriadas as reais
necessidades e interesses dos alunos da zona rural;
Il organizagdo escolar propria, incluindo adequagéo do calen-
dario escolar as fases do trabalho agricola e as condigGes cli-
maticas;
IIl adequagéo a natureza do trabalho na zona rural. (BRASIL,
1996)

Diante deste breve exposto, o0 objetivo deste artigo consiste em anali-
sar o contexto das politicas publicas ligadas a educacdo do campo no Bra-
sil. Para tanto, é necessario analisar o contexto teérico das politicas publi-
cas no Pais, o contexto da educacédo do campo e a forma como as politicas
publicas estdo sendo elaboradas para coibir os problemas dessa educacéo.
Cabe destacar que o entendimento dos autores se aproxima a concepgao
de que o bem publico deve ser produzido para e pela sociedade, com a
efetiva participacédo do cidaddo em parceria com os entes publicos. E o ser-
vico publico, portanto, extenséo da cidadania (SALM; MENEGASSO, 2009).
Ademais, apoia-se na concepc¢do da educacdo como elemento fundamental
ao desenvolvimento por meio da ampliacdo das possibilidades de acéo co-
letiva (formacdo de capital social).

A discussédo apresentada pode servir para balizar novos estudos e dis-
cussdes quanto a educacao do campo e foi parte fundamental de pesquisa
maior desenvolvida com auxilio da Fundacdo de Amparo a Pesquisa do
Estado de Séo Paulo (FAPESP) e componente de projeto vinculado ao Ob-
servatério Nacional de Educacéo do Instituto Nacional de Estudos e Pesqui-
sas do Ministério da Educacéo (INEP/MEC).

! Muitas s&o as discussdes com relagdo ao termo mais adequado a ser utilizado. Tendo em

vista o arcabougo normativo brasileiro, opta-se pela adocéo do termo “educac¢éo do campo”
em detrimento de educacéo rural ou educagdo no campo. N&o se pretende discutir, no pre-
sente trabalho, as leituras e dicotomias atribuidas aos termos, mas entende-se que o termo
educacéo do campo traz, intrinsecamente, a consideragéo para com as lutas e componen-
tes do campo, incluindo, por exemplo, os quilombolas, os indigenas e diversos tipos de as-
salariados vinculados a vida e ao trabalho no meio rural.
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Politicas publicas “de maos dadas”
com o social

O cenario das politicas publicas brasileiras tem sua construcdo basea-
da em todo o histérico de evolucéo da gestédo publica no Pais e no mundo.
A andlise desse contexto deve levar em conta o histérico da formacéo do
Estado no Brasil e sua recente democracia, uma vez que as estruturas e 0s
processos do Estado ainda passam por transformacfes. Cabe destacar,
ainda, que essas transformag8es possuem uma dinamica prépria, sendo as
forcas politicas e sociais as responsaveis por determinar os rumos do Pais.
Nesse cenario, padrdes de comportamento politico, como o clientelismo, o
populismo e o patrimonialismo influenciam o rumo das politicas publicas
desenvolvidas (FREY, 2000).

O surgimento das politicas publicas sociais deu-se a partir da revolu-
¢ao industrial e do consequente cenario de conflitos entre o capital e o tra-
balho (BEHRING, 2006; MARTINS, 2010). A partir desse contexto, os Esta-
dos foram pressionados a reconhecer a necessidade de fornecer protecdo
social a populacao, legitimando a mudanca do seu perfil de um Estado de
policia para o de um Estado de servico (DALLARI, 1998). O autor discute,
ainda, que essa mudanca responsabilizou o Estado pela prestacdo de ser-
vicos fundamentais aos individuos, levando a agéo estatal a todos os cam-
pos da vida social.

Faleiros (1991) e Behring (2006) discutem que a crise econfmica de
1929 e a consequente Grande Depressao, associadas a Segunda Guerra
Mundial, foram os mecanismos ativadores do chamado Estado do Bem-
-Estar Social, baseado no abandono da teoria da “méao invisivel” como me-
canismo regulador do mercado, incumbindo ao Estado o desempenho des-
sa funcdo, que passou a ser concretizada com o uso da politica fiscal, credi-
ticia e de gastos, mediante o investimento, nos periodos de crise, na eco-
nomia, de forma a estimula-la. Do contrario, nas fases de prosperidade,
cabia ao Estado manter uma politica tributaria alta de forma a gerar caixa
para quitar contas publicas e fazer um fundo de reserva.

Mundialmente, a partir da década de 60, o0 modelo de intervencao esta-
tal entrou em crise, motivado pelas mudancas ocorridas no mercado de
trabalho, com a entrada de novas geracgoes de trabalhadores. Além disso,
nessa época, ja estava ocorrendo a influéncia dos modelos de gestdo em-
presarial poupadores de méo de obra. Esses fatores aliaram-se a internaci-
onalizacdo de problemas econémicos, como inflagcdo, estagnacdo e cho-
ques do petréleo (BEHRING, 2006).
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Fortalecendo-se nesse cendrio, ocorreu a ascensao de um novo mode-
lo econdmico, o neoliberalismo, que defendia a ndo intervencéo estatal. No
contexto do neoliberalismo, Lehfeld (2008) descreve que o Estado mudou
de papel de fomentador da atividade econ6mica para tornar-se seu regula-
dor (gerente). Encorajado primordialmente no Reino Unido e posteriormente
difundido por todo o mundo, esse modelo decretava o fim do keynesianismo
e a ascensdo de um novo modelo de gestdo publica, mais curvado a
autorregulacdo da economia, o0 modelo gerencialista (BRESSER-PEREIRA,
2001; PAULA, 2005; MARTINS, 2010).

A ideia que norteava o modelo gerencialista consistia, de maneira ge-
ral, na apropriagdo de conceitos do mundo dos negdécios para a gestao pu-
blica. Os modelos de planejamento adotados na gestdo empresarial foram
“importados” para a gestdo publica, que passou a responsabilizar o Estado
somente pelo planejamento, deixando a execu¢cdo das acles para outras
instituicbes (FREY, 2000; SARAVIA, 2006).

Entretanto, havia uma grande falha nesse modelo “importador” de con-
ceitos. Na teoria da gestdo empresarial, evidenciou-se, desde os anos 70,
que, nas empresas privadas, 0 planejamento era acompanhado e corrigido
continuamente através de agdes emergenciais; ja no caso da administragao
publica, isso ndo ocorria, e os planejamentos realizados ndo eram continu-
amente acompanhados e readequados a mudancas de contexto, demons-
trando uma fragil capacidade de reacao as mudancas que ocorriam (FREY,
2000; SARAVIA, 2006).

No cenario da administracdo empresarial, mudancas desencadeadas
pelas crises do petréleo, guerras e crises financeiras forcaram readequa-
¢bes ao modelo de planejamento, que levaram a ascensao das praticas de
gestdo estratégica; ja no contexto da gestédo publica, essa mudanca de pra-
ticas foi tardia, dificultando a capacidade de resposta dos governos em ce-
narios mais instaveis e complexos que os anteriores (FREY, 2000;
SARAVIA, 2006).

A adocdo do modelo de gestédo gerencialista levou a formacgéo do cha-
mado Estado gerencial. Nesse novo modelo, o papel do Estado foi redefini-
do, sendo qualificado mais como regulador do que como indutor de desen-
volvimento. Dessa forma, evidenciou-se como fatores-chave a elevacéo da
capacidade de gestdo dos governos e a necessidade de participagdo da
sociedade civil para garantir a efetividade estatal. Inseriram--se conceitos de
eficiéncia no setor publico, importando-se valores e técnicas utilizados no
setor privado — como a reducao do peso de normas e procedimentos e o
aumento do nivel de responsabilidade dos funcionarios — e medindo sua
qualidade através da opinido dos clientes, que, no caso da gestédo publica,
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séo os usuarios dos servigos publicos (BRESSER-PEREIRA; SPINK, 2006;
CAVALCANTI; PECI, 2005).

No Brasil, a adocdo do gerencialismo foi reforcada pela necessidade
de realizar mudancas no final do periodo ditatorial, periodo de crise econé-
mica, politica e social instalada no Pais. A reforma gerencialista da gestéo
publica era adequada pelo fato de ser orientada para a obtencao de resulta-
dos. Para se conquistarem esses objetivos, foram necesséarias mudancas na
gestao publica, principalmente no que diz respeito a confiabilidade atribuida
a politicos e funcionarios que, nesse modelo, passou a ser um pressuposto.
A descentralizaco introduzida pela Constituicdo de 1988 corroborou o mo-
delo, além de utilizar o contrato de gestdo como instrumento de controle dos
gestores publicos (BRESSER-PEREIRA; SPINK, 2006).

Entretanto, Abrucio (1998) discute que, apesar da onda gerencialista
que emerge nos modelos de gestédo publica adotados por varios paises do
mundo, as melhorias conquistadas no modelo de administracdo publica,
como as constantes avaliacdes de eficiéncia, eficacia e efetividade das poli-
ticas publicas, sdo consequéncias das mudancas ocorridas no perfil de
comportamento da sociedade. Passa-se a incorporar conceitos de cidada-
nia, que possibilitam, a partir dai, exigir do Estado padrdes de qualidade nos
servigos publicos. Essa ideia é compartilhada por Tendrio e Saravia (2006),
para quem, a relacdo do Estado com a sociedade brasileira, a partir da dé-
cada de 70, mudou devido a intensificagdo da participagdo da sociedade
civil através de reclamos e proposicgoes.

Autores como Schwartzman (1999) e Bresser-Pereira (2001) conside-
ram que, no cenario atual, nas instituicbes publicas brasileiras, coexistem
trés modelos de Estado que, de certa forma, convivem em relativa harmo-
nia. Na estrutura do Estado, é possivel encontrar instituicbes que vivem
conforme o0 modelo gerencialista; em outras, impera o modelo burocratico
da década de 30, e também existem aquelas que se baseiam em préticas
patrimonialistas.

A influéncia da adogdo do modelo de gestdo publica gerencialista so-
bre o modo de elaboracao e condugéo das politicas publicas é discutida por
Souza (2006). Segundo a autora, esse modelo de gestédo implicou a adocao
de novos formatos de politicas publicas que tém por principal objetivo a
eficiéncia e fatores como a credibilidade e a delegacado das politicas publi-
cas para instituicdes politicamente independentes, como no caso das orga-
nizacdes ndo governamentais (ONGs), da Organizacdo Mundial do Comér-
cio (OMC), etc. Cavalcanti e Peci (2005) complementam que, devido a re-
forma gerencialista, o Estado brasileiro passou a priorizar os objetivos
econdmicos acima dos demais objetivos de governo. Os mecanismos de
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controle do Estado foram flexibilizados, sendo um dos principais exemplos o
surgimento das agéncias reguladoras e 0 movimento de privatizacdes.

Concomitante a onda da eficiéncia das politicas publicas, ha o surgi-
mento de uma nova tentativa adotada primordialmente por paises em de-
senvolvimento, que sdo as politicas publicas participativas, em sua maioria,
de cunho social. O objetivo delas consiste em promover a inser¢cédo dos di-
Versos grupos sociais tanto no processo de formulacdo quanto no acompa-
nhamento das politicas publicas sociais. No Brasil, os exemplos disso po-
dem ser verificados nos conselhos comunitarios e nos orgcamentos participa-
tivos (SOUZA, 2006; PAULA, 2005).

Ruediger e Riccio (2005) discutem que, apesar das mudancgas ocorri-
das nos modelos de gestdo do Estado, o Brasil ainda apresenta grandes
assimetrias sociais. Perante tais conflitos, atualmente, o Estado brasileiro
manifesta sua tentativa de redefinir seu papel, passando de agente hege-
modnico para regulador e articulador de acdes coletivas, exercendo assim a
ampliacdo da esfera publica. Tais acdes seriam as responsaveis por formar
a base para o estabelecimento de politicas publicas estruturantes e sinérgi-
cas de desenvolvimento (RUEDIGER; RICCIO, 2005).

Nesse contexto, surge a discusséo a respeito das mudancgas que estado
ocorrendo na gestao publica e que ainda ndo se encontram definidas como
uma reforma, apesar de varias mudancgas estarem ocorrendo, principalmen-
te nas politicas publicas. Varios autores discutem essa nova “reforma”, atri-
buindo-lhe diferentes nhomes. Paula (2005) chama-a de Gestdo Societal, e
Tendrio e Saravia (2006), de Gestao Social. Segundo Tendrio e Saravia
(2006), a gestdo publica diz respeito as acdes do Estado implementadas
através dos governos nacionais e subnacionais, visando atender aos inte-
resses da sociedade, enquanto a gestdo social corresponde as acdes do
poder publico implementadas com a participacdo da sociedade civil. Dessa
forma, gestéo social € um tipo de gestdo publica voltada para a populacéo.

Paula (2005) pontua que a gestdo societal surgiu a partir da ansia da
populagdo por participar na politica, e tal iniciativa ocorre desde os anos 60,
mas durante todo esse tempo, ela ficou em segundo plano perante as re-
formas desenvolvimentistas e gerencialistas que ocorreram no Brasil. A
ideia de gestdo social manifestou-se mais fortemente com a ascenséo do
Partido Trabalhista no Pais, sendo, portanto, no inicio do Governo Lula.
Dentre os discursos tragados pelos ministros e secretérios, evidenciava-se a
ideia de controle social e participacdo da sociedade na elaboracdo das poli-
ticas publicas.

Sendo assim, Tendrio e Saravia (2006) complementam que a gestédo
social deve superar a préatica de uma gestao publica voltada para a solucdo
de problemas sociais e também consistir em uma pratica gerencial na qual a
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participacdo da sociedade é incorporada no planejamento e na implementa-
¢éo de politicas publicas. Autores como Colucci Filho (2003) e Tendrio e
Rozemberg (1997) complementam a discussao, pontuando o papel exercido
pela sociedade. O Estado (considerado como o responsavel por promover
mudancas) depende do auxilio da sociedade civil para a elaboracéo e con-
ducao das politicas publicas. Para promover tais acdes, o Estado é obrigado
a reconhecer sua incapacidade para assumir sozinho a responsabilidade
por toda a elaboracdo de politicas e a tomada de decisGes inseridas no
contexto.

A partir dessa discusséo, elaborou-se o Quadro 1, que resume as prin-
cipais mudancas ocorridas no cenario das politicas publicas no mundo e no
Brasil. Ademais, sdo mencionados alguns autores de referéncia que se pro-
puseram a discutir e/ou a pensar nos modelos destacados.

Pode-se verificar que o papel do Estado, frente as demandas da socie-
dade brasileira, alterou-se ao longo do tempo na medida em que sua forma
de atuar é delimitada por modelos construidos histérica e socialmente. Es-
ses modelos foram delimitados tanto pela forma como o Estado brasileiro se
constituiu, bem como por influéncias e “modas” de gestao por vezes impor-
tados de outros paises. Nesse cenario, as estruturas e os processos do
Estado ainda passam por transformacfes e refletem na coexisténcia de
comportamentos politico-administrativos modernos e antigos (FREY, 2000).

De maneira sintética, pode-se falar que a trajetoria brasileira possui
quatro momentos principais, a saber: o patrimonialismo, a burocracia, o
gerencialismo ou a nova gestdo publica e as propostas emergentes con-
temporaneas (PAULA, 2005). O Estado oligarquico e patrimonial caracteriza
o Império e a Primeira Republica. O Estado burocratico e autoritario nasce
com o Governo Vargas, nos anos 30. A reforma gerencial concretiza-se
anos 90 com Bresser-Pereira, apesar de alguns de seus principios ja apare-
cerem na proposta desenvolvimentista de Castelo Branco. Por fim, outras
vertentes emergentes, tais como a administracdo societal, aparecem como
propostas contemporaneas. Essas novas correntes, ainda que distintas,
talvez tenham sido estimuladas por Bresser-Pereira que se empenhou na
disseminac¢do dos debates sobre novas formas de gestdo em busca da me-
Ihoria do desempenho no setor publico (ABRUCIO, 2007; ABRUCIO et al.,
2009; BRESSER-PEREIRA, 2001; PAULA, 2005).
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Evolugéo do cenario de politicas publicas em ambito mundial e brasileiro

EVOLUCAO DO CENARIO DE POLITICAS PUBLICAS EM AMBITO MUNDIAL

Contexto Politico, Econdmico e

Influéncia no Cenario da Gestéao

Social Publica e Politicas Publicas Autores

» Cenario de conflitos entre capital e Criacio das politicas publicas Dalari (1998);
trabalho ap6s a Revolucdo Indus- socigis P P Martins  (2010);
trial. ) Frey (2001).

. APos' a 12 Guerra Mundlal', emer- Emergéncia do Estado de Lehfeld (2008)5
géncia de problemas sociais se- Bem-Estar Social- Paula (2005);
guidos da Grande Depresséo de Aumento do nUrﬁero de politi- Martins  (2010);
1929; emergéncia da abordagem cas sociais p Bresser-Pereira
Keynesiana. ) (2001).

» Década de 1960 — crise do Wel- Ascensdo das ideias de néo Iﬁiﬂgd gggg;
fare State; intervencéo estatal; . !

. - o Martins  (2010);

« Internacionalizagdo dos problemas Modelo gerencialista; :

P Bresser-Pereira
econdmicos. Estado regulador.

(2001).

EVOLUCAO DO CENAR

10 DE POLITICAS PUBLICAS NO BRASIL

Contexto Politico, Econémico e
Social

Influéncia no Cenario da Gestéao
Publica e Politicas publicas

Autores

* Reagdo ao cenério autoritario da
Revolucéo de 1930;

» Constituicdo de 1934 (revogada
em 1937).

Intervencdo do Estado na
prestacdo de servigos sociais.

Martins  (2010);
Bresser-Pereira
(2001).

e Plano de Metas (JK);

» Politica populista e clientelista;

* Desenvolvimento econdmico pela
industrializagdo.

Politicas estabelecidas con-
templavam a dimensé&o social,
entretanto, colocavam-na em
ultimo plano, sendo a dimenséo
econdmica muito mais impor-
tante.

Martins, (2010);
Bresser-Pereira
(2001).

« Crise econémica dos anos 60;
* Golpe militar de 1964.

Foco na reforma desenvolvi-
mentista (busca pelo desenvol-
vimento industrial);

Fundagbes ficaram responsa-
veis por prestar servicos soci-
ais — Inicio da néo intervengéo
estatal.

Bresser-Pereira
(2001).

» Fim do periodo ditatorial;

* Retorno da democracia;

* Agravamento da crise fiscal;
» Constituicao de 1988.

Reforma gerencialista no Bra-
sil;

Politicas publicas focam efici-
éncia e eficacia;
Descentralizagdo da execucgéo;
das politicas publicas.

Martins  (2010);
Bresser-Pereira
(2001).

» Crescimento dos niveis de desi-
gualdade social;

* Aumento dos problemas sociais;

* Populagdo com nogdes de cida-
dania requer melhorias e espacgo

de participagéo.

Gestdo Societal ou Gestéo
Social;

Politicas publicas participativas;
Politicas publicas inovadoras
que regeneram o tecido social.

Paula (2005);
Tenério e Rozen-
berg (1997);

Ferraz; Passador
(2006).
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As vertentes mais recentes buscam uma maior participacéo, entretanto
Ruediger e Riccio (2005) discutem que boa parte da populacdo do Brasil
nao possui 0s conhecimentos basicos necessarios para lidar com essa nova
realidade participativa, onde os conhecimentos se posicionam como instru-
mentos de decisdo. Nesse cenario, um ponto primordial para suprir essas
deficiéncias é o provimento ao acesso a escola, principalmente por essa ser
uma instituicdo que possui uma capilaridade social, possibilitando o acesso
da populacéo a ela. Na opinido dos autores, as escolas publicas, no Brasil,
poderiam ir além da finalidade educacional e consistir em um espago civico
e de convivio social, cuja frequéncia ndo € composta somente pelos estu-
dantes, mas também pela comunidade em geral. A necessidade da constru-
¢do de um novo contrato social para se adequar a essa realidade participa-
tiva precisa do intermédio da escola para promover a conscientizacdo da
populacao.

Em sintese, percebe-se que, no caso brasileiro, houve momentos de
maior e menor intervencéo estatal e que o contexto atual € de valorizacao
das variaveis sociais e ambientais. Entre as demandas sociais contempora-
neas, a educacdo emerge com forca e destaque como fim e como meio
para o desenvolvimento das novas propostas de gestdo publica. Assim, a
continuidade, sdo destacadas algumas politicas e acontecimentos relacio-
nados a educagdo no campo.

Novos rumos da educacao do campo

A descricdo do cenario educacional do campo no Brasil, atualmente,
requer que seja realizada uma analise retrospectiva que possibilite a com-
preensédo dos fatores que determinaram o atual contexto. De maneira geral,
Molina, Montenegro e Oliveira (2010) discutem que, ao longo da histéria
brasileira, registra-se um periodo de abandono por parte do Estado no que
diz respeito a oferta da educacéo no meio rural.

A concepcéo da educacéo rural no antigo paradigma, conforme discute
Baptista (2003), é fundada na transmissao de conhecimentos previamente
elaborados e levados a populagdo do campo sem fazer adequacdes, ado-
tando as mesmas metodologias utilizadas na cidade. O contexto de educa-
¢do rural nasceu no ideal latifundiario, no qual as elites econémicas tém
dominio sobre a terra e sobre a populagdo que nela vive. Passador (2006)
apresenta em sua visdo que ndo existe a chamada educagédo rural, mas,
sim, fragmentos de educacéo urbanizada introduzida no meio rural. Para a
autora, “a educacéo rural adequada a cultura e ao ‘homem do campo’ preci-
sa ser um elo entre outros elementos de uma politica efetiva de redistribui-
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¢éo da propriedade fundiaria e de garantia de justica social entre os traba-
Ihadores rurais.” (PASSADOR, 2006, p. 115).

A educacao brasileira no meio rural iniciou-se em 1889 através da cria-
¢ao, pelo Governo, da Pasta de Agricultura, Comércio e Inddstria e, em
1909, criaram-se as instituicdes voltadas para estudos agrondmicos. Apesar
disso, a educacédo publica consolidou-se somente na década de 30, com a
criacdo do Ministério da Educacdo. Naquela época, a preocupagdo do Go-
verno era a formacdo do homem urbano, devido a intensa necessidade de
mao de obra para a indistria, intensificada na década de 50 (PASSADOR,
2006). Barreiro (2010) descreve que, naquele periodo, o fluxo migratério do
campo para a cidade provocou efeitos como o “inchago” urbano e a baixa
qualificacdo profissional da populacao rural que se instalava nas cidades.

A educacéo rural pautava-se no chamado ruralismo pedagogico, que
visava fixar 0 homem ao campo e, nesse sentido, seria necessario que o
curriculo escolar fosse readequado para possibilitar que o trabalhador rural
encontrasse respostas para suas situacdes cotidianas (CALAZANS, 1993).
Nesse contexto, criaram-se as escolas normais rurais, que possuiam inspi-
ragdo no modelo mexicano que vinha sendo implementado desde a década
de 20 (BARREIRO, 2010; WERLE, 2005; LEITE, 1999).

A forte influéncia dos Estados Unidos da América sobre o Brasil in-
fluenciou significativamente na elaboragéo dos curriculos escolares brasilei-
ros, que passaram a adotar a estrutura curricular norte-americana nas esco-
las. Os jovens do meio rural, que até entdo tinham pouco acesso a educa-
cao formal, passaram a frequentar essas escolas e, apesar dos esfor¢cos de
adequar a pedagogia, 0 modelo importado levava-os a lidar com realidades
completamente distintas da sua. Isso desencadeou, nas pessoas do meio
rural, um grande desinteresse pela escola, sendo muito mais proveitoso o
aprendizado na prética, por conta prépria ou por orientacdo dos pais
(PASSADOR, 2006).

Ao longo do século XX, a visdo da escola por parte da populagdo agri-
cola sofreu algumas mudancas, passando a ser vista como um agente civili-
zador, mesmo porque se intensificou o fluxo migratério do campo para a
cidade. A escola legitimou-se na concepcao dos trabalhadores como espa-
¢o de transmissdo de conhecimentos; no entanto, os filhos de camponeses
ndo eram dispensados do trabalho para conduzir seus estudos durante mui-
to tempo (PASSADOR, 2006).

Em meados dos anos de 90, a tendéncia de abandono e a falta de
atencao a educacdo do campo comecaram a mudar. Molina (2003) e Lima e
Bezerra (2011) ressaltam que o principal fator motivador dessas mudancas
foi o | Encontro Nacional de Educadores e Educadoras da Reforma Agréria
(Enera). Nesse encontro, as liderangas reuniram-se e discutiram iniciativas
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locais que vinham ocorrendo no interior dos acampamentos e tinham apre-
sentado resultados positivos. Toda essa movimentagao serviu como semen-
te para um movimento social que iria surgir logo depois e que teria um papel
fundamental em mudar o contexto da educacédo campesina no Pais. Molina
(2003), Munarim (2008), Anténio e Martins (2009) e Bezerra Neto (2010)
descrevem que tal movimento, constituido pelos sujeitos sociais do campo,
denominado Por uma Educa¢do do Campo , objetivou, sobretudo, a cria-
¢do de politicas publicas que visassem renovar a chamada educacéo rural,
atribuindo-lhe niveis de qualidade e fugindo da ideia de exclusdo e domesti-
cacao da populagéo que vive no campo.
Bresler et al. (2009, p. 115) afirmam que o objetivo da escola do campo
é “[...] desenvolver uma educacéo de qualidade social voltada para o de-
senvolvimento da cidadania, da solidariedade, do respeito as diferencas e
ao meio ambiente”. Fernandes e Molina (2004, p. 9-10) consideram que a
educacédo do campo consiste em um novo paradigma que vem sendo cons-
truido por diversos grupos sociais, tais como: “pequenos agricultores, qui-
lombolas, indigenas, pescadores, camponeses, assentados e reassentados,
ribeirinhos, povos de florestas, caipiras, lavradores, roceiros, sem-terra,
agregados, caboclos, meeiros, boias-frias”. Nessa nova ideia, ha o rompi-
mento com o antigo paradigma do campo, visto como ambiente de produti-
vismo e ndo como espaco de vida, incorporando o modo de vida do campo,
0s aspectos culturais, sua organizagdo propria de politica, trabalho e espaco
(FERNANDES; MOLINA, 2004; GOMES NETO et al., 1994).
Bresler et al. (2009, p. 115) descrevem que existem alguns principios
que regem a escola do campo, sendo eles:
* Qualidade social da educacéo;
« Inser¢do em um contexto global,
« Educacgéo voltada para a valorizag@o da cultura de trabalho
no campo, na teoria e na pratica;
« Democratizagdo do acesso ao conhecimento;
* Gestdo democratica e participagdo da comunidade na toma-
da de decisodes;
« Espacos e tempos alternativos de educacéo;
« Construgdo de um novo homem e de uma nova mulher atra-
vés do resgate da sua identidade;
* Resisténcia e luta do homem e da mulher no campo;
« Integragdo e interacdo com o meio ambiente e conscientiza-
¢do ecolégica; e
« Concepcéo de que a histéria é construida pelas lutas sociais.
No Brasil, a forma de atuagdo da educacédo do campo so6 foi formaliza-
da em 2002, através das Diretrizes Operacionais para a Educacdo Basica
nas Escolas do Campo, mediante a Resolu¢do n.° 01, de 03 de abril de
2002, da Camara de Ensino Fundamental do Conselho Nacional de Educa-
¢cao (BAPTISTA, 2003). No artigo 2° paragrafo Unico:
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[...] a escola do campo é definida pela sua vinculagéo as ques-
tOes inerentes a sua realidade, ancorando-se na temporalidade
e saberes préprios dos estudantes, na memoria coletiva que si-
naliza futuros, na rede de ciéncia e tecnologia disponivel na
sociedade e nos movimentos sociais em defesa de projetos
gue associem as solugdes exigidas por essas questdes a qua-
lidade social da vida coletiva no pais (BRASIL, 2002).

Nessas diretrizes, definiram-se cinco elementos, sendo eles: a propos-
ta pedagodgica e a organizagéo curricular; a organizagao do sistema de en-
sino e a estrutura escolar; a gestdo escolar participativa e os valores das
parcerias; a formacao inicial e continuada dos professores; e, por Ultimo, o
financiamento da educacdo nas escolas do campo. A autora afirma que o
desempenho da escola é em fungéo da qualidade e seriedade desses ele-
mentos, que, além de serem estudados, devem ser planejados e implemen-
tados. A inclusdo de tematicas de agricultura e meio ambiente ndo é sufi-
ciente, sendo necessario haver um planejamento pedagégico fundamentado
na especificidade rural (BAPTISTA, 2003).

Posterior a essa resolucao, foram publicados varios pareceres oficiais
do Ministério da Educacédo a respeito da educacdo do campo, e dentre os
temas abordados, destacam-se a regularizacdo das casas familiares rurais
(BRASIL, 2002) e a idade minima permitida para que as criangcas do campo
frequentem essa modalidade de educacdo que utiliza a pedagogia da alter-
nancia (BRASIL, 2006). Além disso, formaliza-se, nos pareceres, que 0s
textos que irdo tratar sobre a educagdo no meio rural deverdo chama-la de
educacdo do campo, evidenciando sua importancia e a necessidade da
criacdo de uma Politica Nacional do Campo (BRASIL, 2006). Nesse contex-
to, Arroyo e Fernandes (2000) discutem a mudanca do perfil de educacgéo
rural que era vigente até entdo, apresentando uma nova fei¢cdo que vincula
a educacao ao movimento social e ndo a modelos tecnoldgicos e a deman-
das de mercado.

A melhoria dos indicadores de educacdo do campo possui varios en-
traves que vao desde a infraestrutura disponibilizada pelo poder publico,
passando por questfes relativas a capacitagdo de professores, adequagao
do conteddo a ser ministrado, entre outros. A partir dessas debilidades e de
indicadores publicados pelo Instituto Nacional de Estudos e Pesquisas Edu-
cacionais Anisio Teixeira (Inep) (2007), Henriques et al. (2007) elaboraram
uma lista de topicos que relacionam os pontos cruciais a serem melhorados
no escopo da educacdo do campo no Brasil, dentre os quais encontram-se
a falta de infraestrutura fisica para as escolas; as mas condi¢des do trans-
porte escolar tanto para professores quanto para alunos; a elevada rotativi-
dade de professores devido a falta de profissionais habilitados; o contetido
curricular voltado para o urbanocentrismo — que ndo valoriza aspectos da

Ensaios FEE, Porto Alegre, v. 36, n. 3, p. 643-674, dez. 2015



Politicas publicas sociais e educagéo do campo 657

realidade local, relacionados ao universo simbolico dos alunos — e a falta
de assisténcia pedagdgica e supervisao escolar.

Todo esse cenario de nao valorizacdo da educacdo do campo gera
consequéncias no nivel de importancia atribuido a educacéo por parte da
populacao rural. Ao ndo se identificarem com a realidade apresentada na
escola, criancas e pais acabam perdendo o estimulo para se manterem nas
escolas; além disso, a dificuldade de acesso dos alunos intensifica o deses-
timulo. Brancaleoni e Pinto (2010) questionam esse fator de relativizacédo da
necessidade da educacdo no contexto do campo. Os autores relatam uma
experiéncia pratica a respeito das mudancas no perfil social de um grupo de
pessoas que vivem em um assentamento rural® apds terem contato e envol-
vimento com a escola do campo. Tal experiéncia possibilitou que essas
pessoas desenvolvessem um senso de responsabilidade para com a escola,
reconhecendo-a como um bem publico e participando ativamente como
criadores do novo ambiente rural.

Dentre a populacdo afetada pelo desestimulo a educacao, encontram-
-se 0s pequenos produtores, muitos deles vinculados ao modelo de agricul-
tura familiar. A populagcdo proveniente da agricultura familiar € majoritaria-
mente rural e compde a demanda por educagcdo do campo no Pais, em
conjunto com a populagdo de assentamentos da reforma agraria e com os
funcionarios de grandes produtores que vivem nas propriedades. Essa defi-
nicdo é utilizada pelo Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica (IBGE)
para definir em que consiste a area rural e, baseado nisso, apurar os dados
utilizados no presente estudo.

A populacdo rural no Brasil apresenta maiores indices de analfabetis-
mo em relacdo a populacdo urbana. De acordo com a Pesquisa Nacional
por Amostras de Domicilio (PNAD) de 2009, a populacdo ndo alfabetizada
residente em area rural, no Brasil, corresponde a aproximadamente 24% da
populacdo, enquanto na area urbana, esse indice é proximo a 8%. Ao se
restringir a analise ao periodo correspondente a idade escolar obrigatoria na
legislacéo (dos seis aos 18 anos), tem-se uma reducdo de apenas 1% na
populagdo nao alfabetizada que reside em area rural, identificando-se que
23% da populacgédo rural em idade escolar ndo é alfabetizada.

De maneira geral, a populagdo brasileira, conforme dados do IBGE, é
predominantemente urbana. Entretanto, ao se analisar os dados mais re-
centes disponibilizados pelo Censo Demogréfico 2010 (INSTITUTO BRA-
SILEIRO DE GEOGRAFIA E ESTATISTICA, 2010), nota-se que aproxima-

2 As escolas do campo de assentamentos diferem em sua organizagéo das escolas do cam-

po que nao sao ligadas ao Movimento dos Sem-Terra. Tal discusséo ndo sera contemplada
no presente estudo, entretanto, a experiéncia citada pode ser extrapolada para outros con-
textos.
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damente 30.000.000 pessoas vivem na area considerada como rural, o que
corresponde a aproximadamente 16% da populacdo brasileira. Além disso,
segundo dados do Censo escolar de 2010, o nimero de matriculas nas
escolas rurais, envolvendo tanto ensino regular, ensino de jovens e adultos
e educacédo especial, foi de 6.255.668 matriculados, representando aproxi-
madamente 15% do total de matriculados na educacao basica no Brasil.

De acordo com Kageyama (2008), o desenvolvimento rural ndo é iden-
tificado como crescimento econémico, e sim como um processo de multiplas
dimensdes, contemplando aspectos econdmicos, socioculturais, politico-
-institucionais e ambientais, portanto, a educacéo direcionada a essa popu-
lacdo, bem como as politicas publicas a serem desenvolvidas precisam ser
multidimensionais, envolvendo varias areas na tentativa de promover melho-
ria nas condi¢cdes de vida da populacao rural como um todo.

A populacdo do campo, muitas vezes, é geograficamente dispersa, fa-
zendo com que as escolas localizadas no campo sejam préximas a um nu-
mero muito restrito de alunos e distante geograficamente dos demais, de-
sestimulando-os a enfrentar longas distancias, que se dao, inimeras vezes,
com transporte precario. Além disso, as escolas tornam-se muito caras do
ponto de vista de custo por aluno, pois € pequeno o nimero de alunos
atendidos e ndo ha ganhos em escala.

Vendramini (2004) aponta uma saida que vem sendo tomada para es-
se elevado custo: trata-se da nucleacédo de escolas, que consiste no agru-
pamento em um Unico ponto de varias escolas. Do ponto de vista econdmi-
co, essa estratégia cumpre o objetivo de reduzir o custo por aluno, além de
contribuir para o fim das salas multisseriadas. As criancas sdo transportadas
por estradas e veiculos muitas vezes sucateados, desestimulando os mais
distantes de frequentarem a escola. Com o efeito dessa politica, é possivel
verificar uma intensa reducdo no nuimero de escolas do campo. Cunha
(2010) faz uma analise a respeito da reducéo das escolas durante a década
de 90 e o0 ano 2000 em algumas cidades, evidenciando uma grande redu-
céao.

Ao se realizar essa mesma andlise para os anos mais recentes (2002,
2006, 2010) no Estado de S&o Paulo, verifica-se que, do ano de 2002 a
2006, varias escolas do campo foram fechadas, havendo vérias cidades que
deixaram de ter educacdo do campo e outras que antes possuiam varias
escolas nessa modalidade tiveram seu ndmero reduzido em um intervalo de
guatro anos.

Quando a mesma analise é realizada em relacdo ao periodo 2006-10,
identifica-se uma tendéncia contraria: nesse intervalo, houve uma inverséo
nessa tendéncia, com o saldo de criacdo/desativacdo de escolas, no Estado
de Sédo Paulo, positivo em 641; ou seja, a0 se somarem todas as escolas
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novas e todas as desativadas no periodo, tem-se um resultado positivo.
Verifica-se que varios municipios que haviam perdido suas escolas do cam-
po no intervalo anterior recuperaram suas escolas antigas e, em muitos
deles ainda se abriram novas escolas. Além disso, muitos municipios que
antes ndo possuiam escolas passaram a ter.

Para melhor compreender o cenario das politicas publicas voltadas pa-
ra educacéao do campo no Brasil, no topico a seguir, é detalhada a evolugéo
das politicas publicas voltadas para essa finalidade.

O “despertar” da educagcao no campo

No Brasil, o contexto historico, econdmico e politico foi o direcionador
das politicas publicas desenvolvidas pelos governos para atender aos seus
objetivos e aos da populagcéo. No caso da educacdo rural, esse reflexo pode
ser verificado pelas grandes mudancas ocorridas no cenario de politicas
publicas de educacéo rural, passando por fases de grande valorizacéo e por
periodos de abandono e exclusdo da populacdo rural no escopo das politi-
cas publicas.

A primeira iniciativa de acdo sistematizada, voltada para a educacao
rural no Brasil, foi a Campanha Nacional de Educacédo Rural (CNER)3. Cria-
da em 1952 e oficializada somente em 1956 (em pleno modelo desenvolvi-
mentista de Juscelino Kubitschek), foi extinta poucos anos depois, em 1963.
Tinha por objetivo estimular, através da Educacao de Base, a adequacédo da
populacdo que vivia no campo ao plano de desenvolvimento econémico. A
época em que a campanha foi criada, na década de 50, foi permeada pela
ideia de desenvolvimento industrial, e isso impactou na realidade da agricul-
tura e da populacdo que vivia no campo. Nesse contexto, a cultura urbana
passou a ser sobrevalorizada em relacdo a cultura do campo, o que levou a
criacdo de esteredtipos em relacdo a populacdo rural, tida como ingénua,
preguicosa, doente, rastica, atrasada, desambiciosa (BARREIRO, 2010;
CALAZANS; CASTRO; SILVA, 1981).

O fundamento da criacdo da campanha ganhou for¢a nas correntes fi-
losoficas e ideoldgicas que discutiam o desenvolvimento econdmico, cultural
e social das popula¢des mais pobres, com o objetivo de integra-las ao mo-
delo de desenvolvimento e modernizacéo, incluindo o meio rural no proces-
so de expansdo industrial da década de 50. Por se tratar de um modelo

% A execucédo da CNER ficou a cargo da Associac&o Brasileira de Crédito e Assisténcia Rural

(ABCAR), e 0 modelo adotado seguiu a experiéncia extensionista dos Estados Unidos, ndo
sendo feitas adaptacdes ao “pacote” que havia sido testado no pais-metropole, realizando-
-se um transplante cultural da aplicag&o da politica.
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desenvolvido pelos lideres do governo, a CNER, ao “educar” a populacéo,
transformava-se em um “passaporte” para a vida urbana, uma vez que o0s
conhecimentos obtidos transformariam o homem do campo em um sujeito
inadaptado ao seu meio, e a solucao seria buscar a cidade (CALAZANS;
CASTRO; SILVA, 1981).

O contexto em que iniciou a valorizacdo da educacéo rural coincidia
com o pos-guerra e a ascensao da guerra fria, com a consequente disputa
entre o capitalismo e o socialismo. A ameaca da insercdo de influéncias
socialistas na populacao analfabeta brasileira e, portanto, com baixo nivel
cultural e carente de mudancas do modelo vigente, consistiu em uma amea-
¢a que fortaleceu a atencdo direcionada para a redugdo do analfabetismo
no Brasil, tanto no meio urbano como no rural (SILVA; CUNHA, 2002).

Entretanto, o cenario voltado para a educacao rural foi drasticamente
modificado na década de 60 com a promulgacao da Lei n.° 4.024 em 1961.
Nessa Lei, a educacao rural foi deixada a cargo das municipalidades, que,
contudo, ndo foram resguardadas pela legislagcdo na disponibilizacdo de
recursos financeiros e humanos, deixando para as prefeituras a responsabi-
lidade de arcar com os custos de estruturar a educacéo rural. A partir disso,
agravou-se o processo de precariedade da educacéo rural brasileira e sua
completa submissdo aos interesses urbanos (LEITE, 1999).

No contexto politico do Pais, o golpe militar de 1964 representou mu-
dancas no cenario da educagao no Brasil. Um dos ideais do novo governo
era o0 de expandir o acesso ao ensino médio, mas privilegiando a populagao
urbana. As escolas rurais, por sua vez, foram vinculadas a empresas, redu-
zindo a responsabilidade do governo sobre a educacdao rural e, consequen-
temente, excluindo-a dos modelos educacionais que seriam adotados. O
ideal de extenséo rural que havia sido enfraquecido anteriormente voltou a
tomar forga, e os professores do ensino formal do campo foram substituidos
por técnicos e extensionistas que eram financiados pelas empresas. Naque-
le periodo, foi idealizada uma reforma do ensino de primeiro e segundo
graus no Brasil, aumentando a obrigatoriedade em termos de anos de estu-
do e a viséo profissionalizante da educacdo, mas sem se estender para a
populacao rural (SILVA, 2003).

Ao discutir as mudancgas pelas quais passou a educagédo rural no Bra-
sil, Brancaleoni e Pinto (2010) recordam que, durante a década de 70, as
politicas publicas voltadas para a educacdo rural eram muito precarias e,
em algumas regifes do Pais, era comum o Estado prover o transporte dos
alunos para as escolas urbanas ou escolas-nicleo (para as quais os alunos
de diferentes regifes eram direcionados), desativando as escolas rurais.

O cenario de baixa atencdo as politicas publicas de educacdo do cam-
po, a partir da década de 60 até a de 80, reforcou-se com o aumento dos
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indices de éxodo rural registrados na época, no qual se atingiram niveis
pouco vistos em outros paises, alcancando a cifra de 27 milhdes de pes-
soas (CAMARANO; ABRAMOVAY, 1999; PASSADOR, 2006).

Tal comportamento era reflexo de uma consolidagdo do modelo de in-
dustrializacdo que vinculava o desenvolvimento a area urbana e restringia a
atuacdo do campo a producdo agricola, que atendia aos preceitos do modo
de producéo capitalista, limitando-se assim ao desenvolvimento do agrone-
gocio e a manutencao dos latifindios. Nesse cenario, a populagdo essen-
cialmente rural e ligada a agricultura familiar foi desamparada de politicas
gque buscassem atender aos seus interesses (CALAZANS; CASTRO; SIL-
VA, 1981).

Ao final do periodo militar, a educacao rural voltou a receber atencéo
com a elaboracao de projetos e programas voltados para o seu desenvolvi-
mento. Destaca-se, nesse periodo, 0 surgimento do Programa de Expansao
e Melhoria da Educacao no Meio Rural do Nordeste (Edurural). Tratava-se
de um programa federal em parceria com a Universidade Federal do Ceara
e financiado pelo Banco Internacional para Reconstrucdo e Desenvolvimen-
to (BIRD). O objetivo do programa consistia em ampliar as condi¢bes de
escolaridade do povo nordestino, promover uma reestruturacdo curricular e
adequar o material didatico (LEITE, 1999).

O periodo de redemocratizagdo, que ocorreu no final dos anos 80 e
inicio dos 90, marcava uma nova conjuntura no Pais e, com isso, mudangas
no modelo de governo e na atencéo direcionada para a educagdo. Com a
Constituicdo de 1988, a educacao passou a ser um direito de toda a popu-
lacdo e dever do Estado. Ja na década de 1990, as discussdes a respeito
da LDB incluiram normas especificas para a educacédo do campo. Nessa lei,
a educacéo rural foi desvinculada da escola urbana e tornou-se passivel de
ser adequada a realidade do campo, adotando calendario escolar préprio,
reduzindo o nimero de horas letivas e favorecendo a escolaridade de acor-
do com a sazonalidade agricola.

Ainda na década de 90, foi lancada uma politica com foco especifico
na formacédo da populagéo rural, principalmente nos moradores de assen-
tamentos da reforma agraria. O Programa Nacional de Educagdo na Refor-
ma Agréria (Pronera) foi uma politica criada pelo Ministério Extraordinario de
Politica Fundiaria, posteriormente incorporado ao Instituto Nacional de colo-
nizacdo e Reforma Agréaria (INCRA). O Pronera continua vigente e apoia
projetos em varios niveis de ensino, desde a Educacédo de Jovens e Adultos
(EJA), o ensino médio e técnico profissionalizante e o ensino superior (INS-
TITUTO NACIONAL DE COLONIZACAO E REFORMA AGRARIA, 2008).

Mais recentemente, dois processos politicos foram desenvolvidos para
a educacéo e possuem implicacdes sobre a educacdo do campo. O primeiro
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deles, o Plano Nacional de Educacédo (PNE), foi aprovado pelo Congresso
Nacional em 2001. Esse plano foi uma iniciativa do Ministério da Educacéo
e foi desenvolvido e apresentado sem aceitar a influéncia da sociedade civil.
As criticas a essa politica consistem no fato de ter sido desenvolvida pelo
poder publico, ndo contemplando a realidade dos problemas da educacao
do campo e, consequentemente, ndo atendendo as metas de qualidade da
educacéo requeridas pelo Movimento de Educacdo do Campo, sendo unila-
teral e excludente (MUNARIM, 2008a).

O segundo processo politico ocorrido foi a elaboragcdo das Diretrizes
Operacionais que, diferente do Plano Nacional de Educac¢é&o, consistiu em
um espaco de participagdo das organizacbes e movimentos sociais. Sua
elaboracao contou com encontros, reunides e audiéncias publicas nas quais
havia autores participantes sensiveis ao Movimento de Educacéo do Campo
(MUNARIM, 2008a). A resolucao publicada do PNE assegura a populacéo
do campo o atendimento as especificidades relativas a essa modalidade de
educacéo, de forma que esta contemplada a atuacao dos movimentos soci-
ais como participantes na construcdo da educacdo e assegurado que o
Estado se responsabilize pela criagdo de politicas e programas que garan-
tam que a escola do campo se torne realidade para a populacdo campesina
no Brasil.

As mudancas ocorridas na educacéo, no Brasil, ao longo do século XX,
impactaram o cenario da educagdo do campo no Pais. Essas séo sintetiza-
das no Quadro 2.

Uma das principais acdes recentes realizada de forma a estruturar a
educacdo do campo foi a criacdo da Secretaria de Educagcdo Continuada,
Alfabetizacdo, Diversidade e Inclusdo (SECADI) em julho de 2004. Trata-se
de uma secretaria do Ministério da Educacéo que concentra os temas liga-
dos as minorias da educacdo, sendo eles: jovens e adultos, populacdo do
campo e indios, além de temas especificos, como a educacdo ambiental,
educacdo em direitos humanos e diversidade étnico-racial. A criacdo da
secretaria motivou-se pela preocupacdo em reduzir as desigualdades edu-
cacionais, integrando todos os cidadaos através de politicas publicas de
acesso a educagédo (BRASIL, 2013).
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Correlacgao entre a educagao no Brasil e a educacéo do campo do inicio do século XX
até os anos 2000

CONTEXTO HISTORICO DA
EDUCACAO NO BRASIL

CONTEXTO HISTORICO DA
EDUCACAO DO CAMPO NO BRASIL

Inicio do
século XX

« Educacéo elitista — jesuitas;

*1930: criagdo do Ministério da Educa-
¢do — responsabilidade do Estado em
prover a educacéo publica.

« Inicio da educagéo rural em 1889 atra-
vés da Pasta de Agricultura, Comércio e
IndUstria;

« Surgimento do Ruralismo pedagdgico
que visava a fixar o homem no campo.

Década de

50

» Educagé@o definida conforme o modelo
nacional-desenvolvimentista;

*Mecanismo para o desenvolvimento
objetivava a modernizagéo da socieda-
de e a formacé&o de recursos humanos.

« Surgiu a Campanha Nacional de Educa-
¢éo Rural (CNER);

* Objetivo: estimular através da Educacéo
de Base, a adequacdo da populagéo
que vivia no campo ao plano de desen-
volvimento econémico.

Década de 60

eLei 4.024 de 1961: preservacdo da
educacgdo nacional urbana voltada para
as classes dominantes;

» Descentralizacdo para os estados dos
ensinos primario e médio.

« Deterioracéo da educacao rural brasilei-
ra: Lei n.° 4.024 de 1961,

* Educacéo rural — a cargo das munici-
palidades — desconsiderava que as
prefeituras municipais do interior néo
possuiam recursos humanos e financei-
ros para estruturar a educacao rural.

Golpe Militar

(1964)

» Expansdo do acesso ao ensino médio,
no entanto, privilegiando a populacéo
urbana;

» Foco no modelo desenvolvimentista.

» Escolas rurais vinculadas a empresas
(tirou a responsabilidade do Governo);

» Modelo de extens&o rural voltou a tomar
forgcas, e os professores do ensino for-
mal do campo foram substituidos por
técnicos e extensionistas financiados
pelas empresas.

Década de

» Educacéo para o desenvolvimento;

*Viés centralizador pela esfera federal:
visava ampliar o acesso através da ex-
panséo da rede de ensino;

* Repressd@o aos movimentos estudantis;

» Desenvolvimento do primeiro, segundo
e terceiro graus no Pais, buscando for-
mar quadros cientificos e tecnoldgicos.

« Politicas publicas voltadas para a edu-
cacao rural muito precarias. Em algu-
mas regides do Pais, era comum o Es-
tado prover o transporte dos alunos para
as escolas urbanas ou escolas-nucleo”.
O cenério de baixa atencdo as politicas
publicas de educagéo rural a partir das
décadas de 60 e 80 foi reforcado com o
aumento dos indices de éxodo rural
registrados na época.

(continua)
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Correlacéo entre a educagdo no Brasil e a educagéo do campo do inicio do século XX
até os anos 2000

CONTEXTO HISTORICO DA CONTEXTO HISTORICO DA
EDUCACAO NO BRASIL EDUCACAO DO CAMPO NO BRASIL
« Crise econdmica, social e fiscal;
» N&o intervencao estatal;
*» Reforma administrativa do Governo; «Mudanca no cenario rural: *novo
3 * hi'cidoig”g_tgée)s (39%‘5;?5 ggrisguggggg mundo rural”: determinac&o de limites
§ S| ensino fundamental e bLlsch:a por gumen- entre o amblente. rural e o urbano tor-
S to de vagas; nou-se complexa, . )
a S ~ * LDB regularizou adequagfes necessa-
* Responsabilizacdo da educagéo pelos rias a educacdo rural
estados e municipios (descentralizagio) :
sem o respectivo respaldo financeiro
para a ampliacéo de vagas.
« Movimento social Por uma Educacao
do Campo, constituido pelos sujeitos
Ui o . ) sociais do campo, objetiva criar politi-
U’nlversah;aga’o. do ensino_no f'.m do cas publicas que visam renovar a
século XX: politica de reducéo do inves- =
o . o b = chamada educacéo rural pela educa-
S timento publico em educacao; = .
=) . . ¢é&o do campo;
« * Queda no nivel de qualidade da educa- | | Prons . 50 d do d
@ Ga0: ropde a incorporacdo do modo de
c PN . - ) vida do campo, seus aspectos cultu-
< * Emergeéncia as politicas pablicas parti- rais, sua organizagao proépria de politi-
Cipativas. ca e trabalho;
« Criagéo de politicas publicas com foco
no desenvolvimento da educacéo
campesina.

Bezerra Neto (2010) discute que a criagdo da secretaria foi uma con-
sequéncia da pressdo exercida pelos movimentos sociais que atuam no
campo (em particular o Movimento dos Trabalhadores Rurais sem Terra)
sobre o estado. A criagcdo da SECADI possibilitou a elaboracdo de politicas
direcionadas para essas minorias sociais. A educacdo do campo também
recebeu atencéo por parte da secretaria, e algumas politicas foram elabora-
das para possibilitar a melhora dessa educacdo. O Quadro 3 apresenta as
politicas publicas da SECADI e seus objetivos (HENRIQUES et al., 2007;
BRASIL, 2013).
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Politicas publicas, anos de implementacéo, foco, objetivos e estratégias da Secretaria de
Educacgdo Continuada, Alfabetizacéo, Diversidade e Incluséo (SECADI)

POLITICA

de Educacdo do
Campo (Prona-
campo)

e escolas da edu-
cacao do campo

PUBLICA ANOS FOCO OBJETIVOS E ESTRATEGIAS
Escola Ativa 2010 | Classes multisseri- | « Objetivo: melhorar a qualidade do
adas das escolas desempenho escolar;
do campo « Estratégias: capacitar professores e
melhorar a utilizagdo de recursos
pedagogicos.
Projovem 2005 | Jovens agricultores; | - Objetivo: ampliar o acesso e a quali-
Campo — Saberes familiares de 18 a dade da educagéo;
da Terra 29 anos que ndo | . Estratégias: adequar a educagio as
concluiram o ensino caracteristicas, necessidades e plu-
fundamental ralidade de género dos povos do
campo; destinar aos agricultores
uma bolsa de R$ 1.200,00 por um
ano mediante o cumprimento de
75% de frequéncia; oferecer cursos
em sistema de alternancia (tempo-
-escola e tempo-comunidade).
Rede de Educacéo | 2009 | Especializagdo de | « Objetivo: fornecer formagédo semi-
para a Diversidade docentes e educa- presencial em diversos médulos que
dores atendam a diferentes realidades do
ensino;

« Estratégias: oferecer cursos em oito
areas da diversidade: relagdes étni-
co-raciais, género e diversidade, tu-
tores, jovens e adultos, educacado
do campo , educagéo integral e inte-
grada, ambiental e diversidade e ci-
dadania.

Programa de Apoio | 2009 | Educadores dos | « Objetivo: implementar cursos regula-
a Formacdo Supe- anos finais do res de licenciatura em educagdo do
rior em Licenciatura ensino fundamental campo nas instituicdes publicas de
em Educacdo do e médio nas esco- ensino superior.

Campo (Procampo) las na éarea rural

Programa Nacional | 2013 | Alunos, professores | « Objetivo: implantar a politica de

educacédo do campo visando a am-
pliacdo do acesso e a qualificacdo
da oferta da educacgdo basica e su-
perior;

Estratégias: Classes multiseriadas;
langamento de livros didaticos ade-
quados as especificidades da reali-
dade rural; apoio a formagédo superi-
or em Licenciatura em Educagéo do
Campo; construcdo de escolas equi-
padas, transporte intracampo.

FONTE: BRASIL (2013).

Das politicas listadas, destacam-se o Procampo e o Projovem Cam-
po — Saberes da Terra , por se tratarem de politicas que apresentam maior
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disponibilizacdo de dados e informacfes a respeito de seu funcionamento.
De maneira geral, todas as politicas séo recentes e demonstram que a pre-
ocupacdo com a educacao nas areas rurais € um tema incipiente no Pais. A
respeito das politicas sobre o Procampo, destaca-se que séo disponibiliza-
das para o acesso publico informacdes sobre as universidades participantes
da politica. O Projovem Campo — Saberes da Terra divulga todo o material
didatico com foco nos alunos e professores. O Ultimo edital lancado, em
junho de 2010, propunha-se a atender 35.000 jovens agricultores familiares.

Ressalta-se que o programa Escola Ativa, conforme informacfes obti-
das junto a SECADI, foi substituido pelo Pronacampo. Esse programa, por
sua vez, sofreu vérias alterac6es em sua proposta inicial. Destaca-se por
possuir 0s eixos: (a) gestdo e praticas pedagogicas, que incluem obras de
referéncias com as especificidades do campo; (b) formacéao inicial e conti-
nuada de professores, com a oferta do Procampo e expansédo dos polos da
Universidade Aberta do Brasil com foco especifico na licenciatura em edu-
cacdo do campo; (c) Educacédo de Jovens e Adultos e educacao profissio-
nal, com ligacdo ao Programa Saberes da Terra e possibilidades de bolsa-
-formacgédo para estudantes e trabalhadores rurais; (d) Infraestrutura fisica e
tecnoldgica com vistas a inclusao digital, bem como recursos para manuten-
¢do, conservacdo e reparo nas instalacfes existentes e para o transporte
escolar.

Considerac0es finais

As politicas publicas e sua gestdo dependem das mudancas historicas
de poder entre os setores social e econdbmico e da pressdo dos diversos
grupos ao longo do tempo. A construcao e a instrumentalizacéo de politicas
de educacdo do campo dependem, antes de mais nada, da construcédo poli-
tica institucional e das influéncias recebidas dos grupos sociais e dos mode-
los aplicados no Pais e no mundo. Assim sendo, fez-se uma retrospectiva
da formacédo politica brasileira e da influéncia dos diversos momentos na
promocé&o da educacéo fora do meio urbano.

O cenério de politicas publicas no Brasil vem-se alterando de maneira
muito dindmica, tentando readequar a a¢do do Estado aos movimentos e
tendéncias sociais que estdo ocorrendo no Pais. Tais mudancas estdo tor-
nando mais ativa a participacdo da sociedade na elaboragdo das politicas
publicas. Entretanto, discute-se que boa parte da populagdo do Brasil ndo
possui 0s conhecimentos basicos necessarios para lidar com essa nova
realidade participativa. Nesse cenario, um ponto primordial para suprir essas
deficiéncias é o provimento do acesso a escola, principalmente por essa ser
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uma instituicdo que possui uma capilaridade social e, portanto, possibilita o
acesso a comunidade.

No que diz respeito a populacdo de areas rurais no Pais, as politicas
publicas que visam atender suas necessidades educacionais sdo muito
recentes. Verifica-se que o movimento Por uma Educacdo do Campo € o
responsavel por alterar a concepgéo de educacdao rural tida como algo mar-
ginal a educacéo urbana. Iniciado na década de 90, o0 movimento alavancou
a atencdo dada pelos 6rgdos publicos a educagdo campesina, sendo que, a
partir dele, varias mudancas ocorreram, como o surgimento das Diretrizes
Operacionais para a Educagdo Basica nas Escolas do Campo (BRASIL,
2002). Nessas diretrizes esta assegurada a adequacgéo das escolas rurais a
realidade na qual estdo inseridas, e sendo assim, nelas se encontram as
sementes das politicas publicas elaboradas para promover a educacao do
campo no Brasil.

As politicas constituem uma acédo recente, originada ap0s muita pres-
sdo por parte dos movimentos sociais sobre o Estado brasileiro, sendo,
portanto, algo que veio de baixo para cima, atingindo os altos niveis do go-
verno. Ressalta-se que foram identificados cinco programas governamen-
tais, entretanto, as informacdes disponiveis sobre eles sdo muito superficiais
e pouco acessiveis. Essa constatacdo demonstra que as politicas ainda sao
muito novas e se encontram em periodos de ajuste. Melhor compreenséao a
respeito de seu funcionamento sé seria possivel a partir de uma investiga-
¢do profunda através de visitas e entrevistas junto as secretarias da educa-
¢cao e dos integrantes da SECADI.

Cabe ainda destacar que, na proposta de educacdo do campo, ha o
rompimento com o antigo paradigma do rural, visto como ambiente de pro-
dutivismo e ndo como espaco de vida. Incorporam-se assim, o modo de vida
campesino, 0s aspectos culturais e sua organizacdo prépria de politica,
trabalho e espaco. Mesmo que ainda existam aspectos a serem mais bem
estruturados para a sua efetivacdo na pratica, pelo menos na concepgao
paradigmatica, ja se pode averiguar avancos, que certamente possuem
ligagdo com as perspectivas mais recentes com relacéo as politicas publicas
e papel do Estado.

Cabe destacar que as questbes apresentadas no presente artigo, tais
como os modelos de gestdo publica e os contextos (mundial e brasileiro)
que levaram a adocao e/ou criacdo de politicas especificas podem ser ex-
ploradas com maior detalhe em trabalhos futuros. Cada uma das linhas das
figuras-sintese poderia ser explorada em artigos de igual ou superior exten-
sdo do presente artigo. Assim, cabe frisar que ndo se pretendeu esgotar
cada um dos tépicos, e sim fornecer um panorama geral e destacar a liga-
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¢éo entre os modelos de gestdo publica no Brasil, as politicas educacionais
e a educacédo do campo.
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to econémico, ndo se pode afirmar que esse tenha sido contracionista, mas,
na maioria dos anos, também ndo contribuiu para um crescimento mais
robusto.

Palavras-chave
Financas publicas; politica fiscal

Abstract

Brazilian economy adopted a set of economic policies known as “the
macroeconomic tripod” after the foreign crisis at the end of the 1990’s. The
main goal set for the fiscal policy in such context was the attainment of
primary surplus. Such a guideline remained in use even after the Workers’
Party (PT) took over, despite their criticism to those measures. This article
aims at analyzing the fiscal policy during the ten-year period (between 2003
and 2012) of PT’s government, based on the official data on public finances
and on the calculation of fiscal impact indicators. We conclude that the aim
for primary surplus became more of a political dogma than a rational
instrument of economic policy. As far as the impact of the public sector on
the economic growth is concerned, we can not assure it has been
contractionary, but in most of the years analyzed it did not contribute to a
more robust growth either.

Keywords

Public finances; fiscal policies

Classificacdo JEL:Heo

Introducao

A crise de balanco de pagamentos de 1999 teve, como consequéncia,
0 abandono da politica de bandas cambiais que, desde a introdugdo do
Plano Real, vinha sendo o elemento central da politica de combate a infla-
¢do. A especulacdo contra o real e a expressiva perda de reservas levaram
0 Banco Central do Brasil (BCB) a permitir a flutuacéo do cambio e a instituir
o regime de metas de inflacdo. A taxa de juros desempenha papel central
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nessa politica de controle da inflacdo, seja ela interpretada pela ética orto-
doxa da restricdo de demanda, seja ela interpretada pela leitura heterodoxa
na qual a manutencédo de elevados diferenciais de juros implica o controle
e/ou rebaixamento dos precos internacionais em moeda doméstica.

O papel da taxa de juros, enquanto instrumento para garantir a conver-
géncia da taxa de inflagdo ao centro da meta estabelecida, tem, entretanto,
consequéncias sobre as contas publicas. Na medida em que a taxa de juros
fixada pelo BCB afeta o montante de juros pagos pelo setor publico, a ges-
tdo da politica monetaria pode pressionar o déficit publico e a trajetoria da
divida publica. Tendo em vista essa interagcdo, haveria a necessidade de
estabelecer um superavit primario capaz de compensar o efeito da carga de
juros e controlar a trajetéria do estoque de divida publica.

A continuidade do chamado tripé macroeconémico (cambio “flutuante”,
metas de inflacdo e superavit primario), mesmo no governo do Partido dos
Trabalhadores (PT), que, historicamente, se opunha as politicas ortodoxas
dominantes no Brasil desde os anos 90, contribuiu para dar a esse mix de
politica econdmica um carater quase dogmatico. Nesse contexto, este artigo
tem por objetivo apresentar um quadro relativamente simples, porém amplo,
capaz de esclarecer alguns dos mitos e mal-entendidos a respeito da politi-
ca fiscal brasileira, a saber: (a) que a politica macroeconémica deve ter,
como meta permanente, um valor constante de superavit primario; (b) que a
manutencdo de um superavit primario implica necessariamente uma politica
fiscal contracionista.

Com respeito ao primeiro ponto, busca-se esclarecer a funcionalidade
da meta de superavit primario no contexto de uma politica fiscal cujo objeti-
vo de fundo é estabilizar a relacdo entre o estoque de divida publica e o
Produto Interno Bruto (PIB). Para tanto, ndo se faz necessario recorrer a
quaisquer hipoteses tedricas, bastando explicitar algumas relagdes conta-
beis que envolvem os juros pagos pelo setor publico, a taxa de crescimento
da economia e o superavit primario. Com respeito ao segundo ponto, levam-
-se em consideragao alguns aspectos basicos e fundamentais das contribui-
¢Bes de Keynes e Kalecki e interpretam-se as decisfes de gasto e tributa-
¢do do Governo, enquanto componentes da determinacdo dos niveis de
producdo e emprego da economia. Nesse contexto, Haavelmo (1945) de-
monstra que um dado resultado orgamentario pode estar associado a dife-
rentes niveis de impacto do setor publico sobre a demanda agregada, o
produto e o nivel de emprego.

A fim de discutir esses pontos e sua manifestacdo empirica na econo-
mia brasileira, o artigo se organiza da seguinte forma. Na secéo 1, discu-
tem-se alguns conceitos muito basicos de financas publicas e define-se o
indicador de impacto fiscal. Na se¢édo 2, apresentam-se alguns esclareci-
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mentos metodolégicos sobre as séries estatisticas de financas publicas
utilizadas. Na secéo 3, realiza-se a analise comportamental desses dados.
Na sec¢do 4, apresenta-se a analise do impacto fiscal na economia brasilei-
ra, no periodo. Por fim, séo feitas algumas observacdes, a guisa de conclu-
sdo.

1 Aspectos conceituais e teoricos

No debate publico sobre a politica macroeconémica, ha uma percep-
¢do relativamente generalizada de que o déficit publico é algo intrinsicamen-
te nocivo para o funcionamento do sistema econémico. Com base em ver-
sOes ora mais, ora menos coerentes da ortodoxia econdémica, o déficit pabli-
co é interpretado como um desequilibrio exdgeno que gera distor¢cdes ao
mecanismo de mercado. Na medida em que uma gestao irresponsavel das
contas publicas implica, de acordo com esse senso comum, descontrole da
divida publica e inflagcao, o ideal é que o setor publico adote, invariavelmen-
te, uma postura de austeridade. O déficit publico aparece, portanto, sim-
plesmente como um mal a ser evitado.

Seja revelando preconceitos, seja resultando de simplificacdes de con-
ceitos de uma determinada escola de pensamento econémico, tais opinides
acabaram tornando-se dominantes no debate pl]blico.l Poucos parecem
interessados em esclarecer as relacdes entre o resultado orgamentario do
Governo e a trajetéria da divida pablica ou em refletir se o superavit primario
€ capaz de avaliar corretamente o impacto do setor piblico sobre a deman-
da agregada. O proposito desta secao € esclarecer esses pontos, come-
¢ando pela funcéo do superavit primario em uma politica de estabilizacdo da
divida publica, depois passando a questdo da influéncia da politica fiscal
sobre o produto e 0 emprego da economia.

! Ha excecdes, certamente, entre as quais podemos citar o trabalho de Santos (2010), que
faz uma andlise bastante objetiva das finangas publicas brasileiras no periodo 1995-2008.
Entretanto, mesmo admitindo que "[...] as decisdes das administracdes publicas brasileiras
tém [...] o poder de afetar decisivamente tanto o PIB do préximo trimestre quanto o cresci-
mento da economia ao longo da préxima década" (Santos, 2010, p. 19-20), seu foco ndo é
avaliar o impacto da politica fiscal sobre a demanda agregada nem questionar especifica-
mente a adocdo do superavit primario como instrumento de politica fiscal. Como observado
acima, esses sdo 0s pontos centrais deste trabalho.
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1.1 A meta de superdavit primario e a trajetoria da
divida publica

Como mencionado anteriormente, o indicador fiscal que integra o cha-
mado “tripé macroecondmico” e que domina o debate brasileiro sobre as
financas publicas € o superavit primario do setor publico. Podemos defini-lo
como:

X=T—(G+I;+TR) (1)

X é o superavit primario; 7séo as receitas correntes do Governo; ¢ sao
0s gastos correntes do Governo; /; sdo os investimentos do Governo; 7R
sdo as transferéncias do Governo.

O superavit primario corresponde, portanto, ao saldo entre as receitas
e despesas do Governo, exceto o pagamento de juros. Assim, quando o0s
juros sdo superiores ao superavit primario, o Governo incorre em déficit
nominal, e isso, por sua vez, implica aumento do estoque de divida pablica.”

AB=]—-X=iB—-X (2

B é o estoque de divida liquida do setor publico (DLSP); 45 é o déficit
nominal; /€ pagamento de juros nominais; 7/ é a taxa nominal de juros sobre
a divida liquida do setor publico.

A partir dessa simples definicdo, que relaciona o resultado primario, os
juros e o estoque de divida publica, ja se pode visualizar uma importante
implicacdo para a andlise da politica econémica. Se a variavel de controle
de politica econémica é a divida publica, entdo a fixacdo de um superavit
primario, independentemente da taxa de juros corrente, ndo € suficiente
para atingir alguma meta dessa variavel, pois o resultado final dependera do
montante de juros pago.

O crescimento do estoque nominal de divida ndo constitui necessaria-
mente um problema, concordariam mesmo os analistas mais conservado-
res, pois o procedimento usual é avaliar o comportamento da divida publica
como propor¢éo do PIB. Em outras palavras, o critério tradicional de avalia-

2 Além do déficit nominal, ha, em principio, outras fontes de alteracdo da divida liquida do
setor publico, como a venda de patriménio publico e os ajustes patrimoniais que decorrem
de variagBes na taxa de cambio. O sentido desses ajustes patrimoniais (isto €, se aumen-
tam ou se reduzem o estoque de divida) depende da composicédo da divida publica bruta e
dos ativos financeiros do setor pablico, em termos de serem denominados em moeda do-
méstica ou estrangeira. Desconsiderou-se esse fator de variagdo do estoque de divida li-
quida do setor publico porque o objetivo deste artigo é explicitar, sob uma forma simples, a
relacéo entre superavit primario e divida publica, mas esse ponto sera retomado quando fo-
rem apresentados os dados relativos a economia brasileira, na Secéo 4.
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¢do da “saude” das contas publicas ndo é o estoque da divida em si, mas
sim a razdo entre esse estoque nominal de divida e o valor nominal do PIB.
B
b=_— 3

PY

b é a razao divida/PIB; P é o deflator implicito do PIB; Y é o PIB em
termos reais; P.Yé o PIB em termos nominais.

Com base nas expressoes (2) e (3), pode-se deduzir uma relagéo3 que
expressa a variagdo da razédo divida/PIB ao longo do tempo.

Ab=b(r—-y)—x 4)

ré ataxa real de juros sobre a divida liquida; Y é a taxa de crescimento
real do PIB; x é o superavit primario como proporcao do PIB.

Finalmente, a partir da expressao (4), pode-se obter o nivel de supera-
vit primario como propor¢cédo do PIB (x* necessario para manter a razédo
divida/PIB inalterada. Para tanto, basta assumir 46=0, obtendo-se, assim:

x*=b(r—y) )

Algumas considera¢fes adicionais importantes podem ser feitas a par-
tir da expresséo (5). Ela mostra, em primeiro lugar, que uma meta de supe-
ravit primario como proporgdo do PIB se faz necessaria como instrumento
para estabilizar a relagdo divida/PIB somente em um contexto em que a
taxa real de juros € superior a taxa de crescimento real do PIB. Se, porven-
tura, a taxa de crescimento do PIB for superior a taxa real de juros, entdo a
estabilidade da razdo b poderia ser viabilizada mesmo com déficit primario
(x<0). Em segundo lugar, o superavit primario como proporcao do PIB que
estabiliza a razao b seré tanto maior quanto maior for a taxa real de juros e
quanto menor for a taxa de crescimento da economia.

Até aqui, ndo se mencionou nenhum possivel efeito da politica fiscal
sobre as variaveis macroecondmicas. Para compreendé-los, € preciso ir
além da simples contabilidade e passar a interpretar as agbes de politica
fiscal a luz da teoria econdmica.

1.2 O impacto da politica fiscal sobre a demanda
agregada

Em oposicao a leitura ortodoxa, para a qual, em condi¢des de flexibili-
dade de pregos, a economia tende sempre ao pleno emprego dos recursos

% Por questdes de espaco, ndo foram desenvolvidos aqui 0s passos que levam a essa rela-
¢&o, mas eles podem ser encontrados em muitos manuais tradicionais de macroeconomia,
como, por exemplo, o de Dornbusch e Fischer (1991).
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produtivos, Keynes (1985) e Kalecki (1977; 1983) desenvolveram uma con-
cepcao segundo a qual o nivel de emprego e o produto da economia de-
pendem da demanda efetiva. Tal perspectiva confere importancia crucial
para a politica fiscal, na medida em que os gastos, transferéncias e impos-
tos exercem importante influéncia sobre a demanda efetiva.

Em sua critica as formulagdes de Rosa Luxemburgo, Kalecki (1977)
reconheceu que essa autora havia compreendido corretamente os gastos
publicos como um “mercado externo” para a produgdo capitalista, ou seja,
como uma fonte de demanda efetiva capaz de absorver parte daquela pro-
ducdo. De acordo com Kalecki, o impacto efetivo dos gastos publicos de-
pende, entretanto, da forma como eles séo financiados. Caso os gastos
publicos sejam financiados por impostos sobre os trabalhadores, que supos-
tamente gastam toda a sua renda, ndo ha um acréscimo de demanda, mas
apenas uma transferéncia dos trabalhadores para o setor publico. Sendo
assim, para Kalecki, os gastos publicos s6 se constituem em demanda efeti-
va adicional quando séo financiados por empréstimos ou por impostos sobre
0s capitalistas.

Haavelmo (1945) também observou que diferentes agbes de politica
fiscal podem afetar de forma diferente a demanda agregada. A base do seu
argumento é a constatacdo de que os tributos e transferéncias impactam a
demanda agregada de forma indireta, modificando a renda disponivel para o
consumo das familias, ao passo que os gastos publicos com compras de
bens e servicos afetam a demanda agregada de forma direta. Sendo assim,
dado que apenas uma parcela da renda disponivel para o setor privado é
transformada em consumo, uma politica de elevacdo dos gastos publicos
financiada por aumento de impostos tem um impacto liquido positivo sobre a
demanda agregada.

Sob uma perspectiva geral, essas observacdes de Kalecki e Haavelmo
revelam um aspecto central para os propoésitos deste artigo: o impacto dife-
renciado sobre a demanda efetiva, que pode ter diferentes alternativas de
gastos, impostos e transferéncias do Governo. Assim, a composicdo das
receitas e das despesas do setor publico, que, para a contabilizacdo dos
resultados orcamentarios, tem pouca importancia, torna-se fundamental
para a analise do efeito da politica fiscal sobre a demanda agregada.

Considerando-se uma economia fechada, em que a demanda agrega-
da é a soma do consumo privado (€) mais o investimento privado (Ip) mais
0s gastos publicos com compras de bens e servigos (6) mais 0s investimen-
tos publicos (/s), tem-se:
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Supondo-se que o consumo privado é definido por uma parte autdno-
ma mais uma parte induzida pela renda disponivel, que sofre os efeitos da
tributacdo (7) e das transferéncias (7R),

C=Cyi+c(Y—T+TR) @

entdo o produto de equilibrio € um multiplo dos gastos autbnomos do setor
privado mais os gastos publicos. Esse multiplo depende diretamente da
propensao a consumir.

1 1
YE = [:] [CA + Ip] + [E:I [G + IG + cTR — CT]

Setor Privado Setor Publico (8)

Denomina-se impacto fiscal (/F) o efeito das varia¢cdes dos gastos, das
transferéncias e dos tributos sobre a demanda agregada, considerados, ao
mesmo tempo, o efeito multiplicador e os diferentes canais pelos quais es-
sas variaveis impactam a demanda agregada.

IF = [ ] [AG + Al; + c(ATR — AT)]

—C

)

O indicador de impacto fiscal busca refletir, portanto, o efeito diferenci-
ado dos gastos, dos impostos e das transferéncias sobre a demanda efeti-
va. E importante observar que a analise do impacto fiscal requer, além das
informacdes relativas as finangas publicas, o conhecimento empirico a res-
peito de um parédmetro fundamental para tanto: a propensédo a consumir a
partir da renda disponivel para o setor privado.4

Outro aspecto importante a destacar é que, das variaveis utilizadas nas
equacdes (1) e (2) para a contabilizacdo do déficit nominal e do superavit
primario do setor publico, a Unica ausente da equacéo (9) que define o0 im-
pacto fiscal é a variavel juros (). Esse parece ser o procedimento mais ade-
quado para a analise do impacto fiscal, na medida em que se considera que
a propensdo a consumir, a partir dos juros da divida publica, seja muito
pequena e possa ser considerada nula.

De um modo geral, o ponto central a destacar, a partir do indicador de
impacto fiscal, € que, enquanto para a contabilidade da sustentabilidade da

* Na equagao (9), tem-se apenas uma propensdo a consumir que estaria refletindo o com-
portamento médio de todo o setor privado com respeito as suas decisdes de consumo.
Uma andlise mais completa teria de considerar uma decomposi¢gdo da propensdo a con-
sumir da sociedade, em termos dos diferentes tipos de impostos e transferéncias. No caso
de alguns gastos diretos do Governo, como os salarios do funcionalismo publico, o efeito
sobre a demanda efetiva também passa pela decisdo de consumo, de modo que uma me-
dida mais precisa demanda uma estimativa sobre a propensé@o ao consumo dos funciona-
rios publicos.
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divida, s6 o que importa é quanto o Governo pagou mais do que recebeu,
para saber em quanto vai ter de se financiar, na andlise do impacto fiscal,
torna-se importante considerar as variacdes dos diferentes tipos de gastos,
impostos e transferéncias. Um mesmo resultado orcamentario pode ter dife-
rentes efeitos sobre a demanda agregada, dependendo da sua composicéo.
Assim, déficits nominais idénticos, que geram a mesma elevacao do esto-
gue da divida, podem ter impactos macroeconémicos totalmente distintos.

Por fim, parece possivel afirmar, com alguma certeza, que a preocupa-
¢do de medir corretamente o efeito da politica fiscal sobre a demanda agre-
gada aparece mais frequentemente em trabalhos de orientacéo heterodoxa,
em que a determinagdo do produto depende da demanda efetiva. Tal medi-
da, entretanto, € muito relevante também dentro de uma perspectiva ortodo-
Xa, na qual as pressdes inflacionarias sédo, quase invariavelmente, atribui-
das ao excesso de demanda. Como se afirmou acima, os indicadores or¢a-
mentarios, como o superavit primario e o déficit nominal, ndo sao bons indi-
cadores do impacto da politica fiscal sobre a demanda e, sendo assim, tam-
bém ndo sdo adequados para avaliar se a politica fiscal estad ou ndo exer-
cendo uma pressao inflacionaria sobre a economia.

1.3 As duas dimensdes da politica fiscal

A partir dessas consideracdes, pode-se passar a discutir alguns aspec-
tos sobre a adocdo do superavit primario como instrumento fundamental
para a execuc¢do da politica macroeconémica no Brasil. Santos (2010) suge-
re que, de um modo geral, a dindmica das financas publicas, no periodo
posterior as crises cambiais de 1999 e 2003, resultou da necessidade de
deixar claro para os mercados financeiros que o Governo brasileiro faria a
sua parte para garantir a solvéncia da divida publica. Desse modo, 0s au-
mentos significativos na razao divida/PIB resultantes daquelas crises estari-
am na origem da elevacdo da carga tributaria e dos superavits primarios
registrados posteriormente.

De fato, conforme exposto acima, o nivel da razéo divida/PIB é um dos
determinantes do superavit primario necessario para estabilizar essa mes-
ma razao. Além disso, para uma dada taxa de juros, a carga de juros pagos
pelo setor publico tende a ser tanto maior quanto maior for o estoque de
divida publica. Sendo assim, se o objetivo é controlar o crescimento desse
estoque, uma elevada razédo divida/PIB tende a requerer um superavit pri-
mario elevado, tanto pela razdo em si quanto pela maior carga de juros as-
sociada. Entretanto, na medida em que se consiga reduzir o estoque de
divida publica como propor¢cédo do PIB, 0os superavits primarios necessarios
também serdo reduzidos, pelos mesmos motivos.
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Outro argumento possivel para justificar a manutencéo de um superavit
primario elevado a priori € a necessidade de se manter um grau de liberda-
de elevado para a politica monetéria, cujo objetivo € manter a inflacdo den-
tro da meta. Desse modo, a autoridade monetéria teria uma margem grande
para elevar a taxa de juros quando isso fosse necessario, pois a politica
fiscal estaria criando condi¢cbes para acomodar uma maior carga de juros
sem pressionar a razao entre divida e PIB.

Tal estratégia pode resultar, entretanto, em uma armadilha se o objeti-
vo for a estabilidade da divida publica como proporcao do PIB. Isto porque,
além do impacto sobre a trajetéria da divida publica, as agbes de politica
fiscal podem ter efeitos significativos sobre a demanda agregada, o produto
e a arrecadacdo de impostos. O aumento do superavit primario, para aco-
modar uma maior carga de juros, tende a ser um movimento recessivo da
politica fiscal, mesmo que, ao final, resulte em um déficit nominal inalterado.
Isto porque uma reducdo de gastos publicos que vise elevar o superavit
primario implicaria um impacto negativo sobre a demanda agregada, ao
passo que um aumento equivalente dos juros nominais pagos nao teria
impacto positivo sobre a demanda agregada, ja que a propenséo ao gasto a
partir dos juros € pequena. Por essa via, um ajuste fiscal “preventiva”, com o
objetivo de impedir uma deterioracdo dos indicadores de endividamento do
setor publico, pode revelar-se contraproducente para esse mesmo proposi-
to. Se o efeito recessivo for forte o bastante para reduzir o PIB ou sua taxa
de crescimento (afetando, em consequéncia, também a arrecadacéo tributa-
ria), o resultado final pode ser a elevacao da razdo divida/PIB.”

Outro aspecto mal compreendido no debate publico brasileiro é a even-
tual “folga fiscal” que, supostamente, surge a partir de uma reducéo da taxa
de juros e, por consequéncia, da carga de juros sobre o setor publico. Ocor-
re que, se a politica fiscal adotar como meta um determinado superavit pri-
mario como proporc¢do do PIB, a reducdo dos juros em si ndo permite qual-
quer aumento de outros tipos de gastos. O efeito de uma carga de juros
menor, com um dado superavit primario, seria, simplesmente, um déficit
nominal menor, com efeito desprezivel sobre a demanda efetiva, dada a
reduzida propenséo ao gasto a partir dos juros.

Conforme exposto acima, por outro lado, se a meta da politica fiscal for
manter uma determinada relacéo divida/PIB, entdo, de fato, uma menor taxa
real de juros pode abrir espaco para o crescimento de outros gastos, mas
isso passa, necessariamente, pelo fato de que um superavit primario menor
seria suficiente para estabilizar aquela razdo. Nesse caso, o efeito sobre a

® O forte ajuste fiscal da Grécia, a partir de 2009, apresentou tal caracteristica. Apesar da
contragdo muito grande dos gastos, a recesséo foi tdo profunda, que elevou a razédo divi-
da/PIB.
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demanda efetiva seria, provavelmente, positivo, ainda que a sua intensidade
dependa de quais ac¢des especificas seriam tomadas para reduzir o supera-
vit primario.

Essas breves observacdes buscam explicitar que uma analise objetiva
da politica fiscal precisa levar em conta duas dimensées diferentes. De um
lado, trata-se de tentar compreender os objetivos gerais e as metas estabe-
lecidas, visando administrar as finangas publicas. Sob essa perspectiva,
pode-se avaliar, por exemplo, se as metas estabelecidas foram coerentes
com os objetivos, se foram efetivamente cumpridas, etc. O segundo angulo
de analise é o impacto das ac¢des de politica fiscal sobre a demanda efetiva.
Nesse caso, 0s aspectos mais importantes a serem avaliados sdo o sentido
e a intensidade da contribuicdo do setor publico para o ritmo do crescimento
econdmico. No restante do artigo, procura-se analisar a gestdo da politica
fiscal do Brasil entre 2003 e 2012, levando-se em conta essas duas dimen-
sbes. Antes de passar a andlise propriamente dita, seguem algumas consi-
deracdes sobre os dados e informacdes utilizados.

2 Metodologia da compilacéo dos dados
fiscais brasileiros

Para fazer uma analise dos aspectos introduzidos na se¢éo anterior, €
preciso verificar a disponibilidade de dados a respeito do setor publico brasi-
leiro, bem como adapta-los aos conceitos relevantes para a discussédo. No
gue diz respeito as financas publicas brasileiras, a mensuragéo do resultado
fiscal do setor publico pode ser feita de duas formas, a saber: (a) abaixo da
linha, verificando-se a variacéo da divida desse setor no periodo; (b) acima
da linha, calculando-se, de forma desagregada, todas as receitas e despe-
sas do Governo no mesmo periodo. A primeira forma de mensuracao é
fornecida pelo Banco Central (Bacen), e a segunda é organizada e disponi-
bilizada pela Secretaria do Tesouro Nacional (STN).

O Bacen utiliza, para efeito de mensuracéo da divida publica e do défi-
cit pablico, o conceito de setor publico como compreendendo o setor publico
ndo financeiro mais o préprio Banco Central. O primeiro € composto pelas
“[...] administragcfes diretas federal, estaduais e municipais, as administra-
¢Oes indiretas, o sistema publico de previdéncia social e as empresas esta-
tais nao-financeiras federais, estaduais e municipais, além da ltaipu Bina-
cional” (Banco Central do Brasil, 2008, p. 131). A instituicdo divulga os resul-
tados orcamentarios pelos conceitos nominal e primario para todo o setor
publico, incluindo as estatais.
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Os dados fornecidos pela STN, por outro lado, s6 contemplam as ad-
ministracdes diretas das trés esferas da Federacao. Destarte, para compati-
bilizar os dados para o impacto fiscal e verificar o0 comportamento das finan-
cas do Governo de forma desagregada, serdo utilizados os dados apenas
do setor publico ndo financeiro das administraces diretas. Para as empre-
sas estatais, os dados séo fornecidos pelo Departamento de Coordenacéo e
Governanca das Empresas Estatais do Ministério do Planejamento, compa-
tibilizados pela Secretaria de Politica Econdmica (SPE) do Ministério da
Fazenda. No decorrer deste trabalho, serdo utilizados apenas os dados
referentes aos investimentos dessas instituicdes fornecidos pela SPE.

Os dados da Secretaria do Tesouro Nacional (2014) sao divulgados em
véarias planilhas que contemplam diversas informacdes. No caso especifico
deste trabalho, serd utilizada a série historica da Consolidacdo das Contas
Publicas: orcamento fiscal e da seguridade social , disponivel para o
periodo de andlise deste artigo (2003 a 2012). Nessa série, as receitas sao
divididas em correntes e de capital. Como o proposto no trabalho é o resul-
tado primario, considerar-se-d80 apenas as receitas correntes. Essas sao
subdividas em tributarias, de contribuicdes, da agropecuaria, patrimoniais,
industriais e de servigos.6 A soma dessas receitas em porcentagem do PIB
se aproxima da carga tributaria bruta fornecida pelo Sistema de Contas
Nacionais (SCN) do Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica (IBGE),
como pode ser visto no Grafico 1.

Gréfico 1
Carga tributaria bruta (CTB) do Brasil, segundo a Secretaria do Tesouro Nacional (STN)
e o Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica (IBGE) — 2003-09
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FONTE DOS DADOS BRUTOS: STN (2014).
IBGE (2014a).

® Mais as transferéncias correntes, que n&o s&o consideradas, pois, como o objetivo é todo o
setor publico, as transferéncias intergovernamentais se anulam.
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Antes de passar para as despesas, é importante destacar que a carga
tributaria tem um comportamento pré-ciclico. Esse comportamento € visivel
no Grafico 2, que apresenta as taxas de crescimento real do PIB e do total
de tributos da STN. Nos periodos de maior crescimento econdmico, a arre-
cadacdo do Governo também apresentou maior crescimento. Nos periodos
de queda da taxa de crescimento, a arrecadagdo também desacelerou,
chegando, inclusive, a sofrer uma queda consideravel em 2009, quando o
PIB apresentou uma pequena reducdo em termos reais. Dessa forma, con-
forme o principio da demanda efetiva (PDE), as despesas do Governo con-
tribuem para o aumento da renda agregada e, por consequéncia, também
para a prépria arrecadacdo do Governo. Assim, pensar a politica fiscal ape-
nas em operacao contabil das financas publicas é desconsiderar essa ca-
racteristica diferenciada do Governo dentro da economia. Vale ressaltar,
contudo, que nem toda arrecadacao tributaria é induzida pela renda, pois
uma parte é arbitrada pelo proprio Governo e varia de acordo com a altera-
¢ao da aliquota do tributo.

Graéfico 2

Taxa de crescimento real do Produto Interno Bruto (PIB) e Tributos da Secretaria
do Tesouro Nacional (STN) — 2003-12
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Feitas essas consideracfes sobre as receitas, resta mencionar alguns

aspectos a respeito da fonte de dados sobre as despesas publicas. As des-
pesas para as trés esferas do setor publico fornecidas pela STN séo apre-
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sentadas de duas formas: empenhadas e liquidadas. Nas liquidadas, sdo
contabilizados os gastos que, de fato, foram executados naquele periodo,
ao passo que as empenhadas sé@o aquelas que foram firmadas no periodo,
mas ndo necessariamente executadas. Para o objetivo deste trabalho, o
ideal seria utilizar as despesas liquidadas, porém essa informacéo sé esta
disponivel a partir do ano de 2009 e, portanto, ndo abrange todo o periodo
aqui analisado. Por essa razédo, optou-se por utilizar os dados relativos as
despesas empenhadas, que estéo disponiveis para todo o periodo 2003-12.

Uma vez prestados esses esclarecimentos a respeito das fontes de
dados, pode-se passar a andlise do comportamento das finangas publicas
nos 10 anos de mandato do Partido dos Trabalhadores, comec¢ando pelos
valores acima da linha e, em seguida, passando aos valores abaixo da li-
nha.

3 Comportamento das financas publicas
entre 2003 e 2012

A carga tributéria total do setor publico é apresentada na Tabela 1, em
que é subdividida em termos de receita tributéaria, receita de contribuices e
demais receitas. A carga tributaria durante o governo do PT teve o seu
comportamento condicionado aos acontecimentos politicos e econémicos
do periodo abordado.

O inicio do primeiro mandato do Presidente Lula foi caracterizado por
um ajuste fiscal similar ao efetuado no segundo mandato do Presidente
Fernando Henrigue Cardoso. Dando continuidade a um programa de ajuste
vigente, firmado junto ao Fundo Monetario Internacional (FMI), o novo go-
verno, cujo Ministro da Fazenda era Antbnio Palocci, resolveu elevar as
metas de superdvit primario estipuladas desde 1999. A nova equipe econb-
mica argumentava que o governo anterior ndo havia feito o esforco fiscal
necessario para reduzir a desconfianca dos agentes privados frente ao setor
publico. Como modo de viabilizar o aumento do superavit primario, a carga
tributaria (Tabela 1) apresentou um crescimento significativo entre 2003
(32,93%) e 2005 (34,29%). Como serd visto adiante, também foram adota-
das medidas de reducédo dos gastos publicos.

O Ministro Palocci deixou o Governo em 2006, substituido pelo Ministro
Guido Mantega. A politica de superavits primarios foi mantida, mas sem a
mesma rigidez com que era administrada pela equipe econdmica anterior.
Além disso, foi formulado um plano de ac¢des que visava acelerar o cresci-
mento econdmico. Nesse periodo, a carga tributaria assumiu relativa estabi-
lidade, registrando 34,31% do PIB em 2006 e 34,85% em 2008.
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Santos (2010) nao distingue esses dois subperiodos (2003-05 e 2006-
-08) em termos de uma alteracdo na tendéncia de crescimento da carga
tributaria, pois considera que “[...] o crescimento quase continuo da carga
tributaria bruta registrado no periodo 1998-2008 talvez seja o fato estilizado
mais marcante das financas publicas brasileiras no periodo p6s-Real” (San-
tos, 2010, p. 30). Aponta, entretanto, uma diferenca crucial entre o cresci-
mento ocorrido no subperiodo 1998-2002 e o ocorrido no subperiodo 2003-
-08. Enquanto, no primeiro subperiodo, o crescimento da carga tributaria
teria sido “legislado”, ou seja, decorrente da introducdo de novas contribui-
¢Oes e de alteracao de aliquotas, no segundo subperiodo, ele teria sido
“espontaneo”, isto é, decorrente de um maior crescimento econémico e do
comportamento pro-ciclico da arrecadacéo tributaria. Essa observagcéo pa-
rece importante, sobretudo quando se leva em conta o fato de que o Gover-
no perdeu, em 2007, a votacao no senado que pretendia prorrogar a vigén-
cia da Contribuicdo Proviséria sobre Movimentacdo ou Transmissdo de
Valores e de Créditos e Direitos de Natureza Financeira (CPMF), implicando
a extingcao desse tributo no exercicio seguinte. Mesmo sem essa importante
fonte de receita, a carga tributaria ndo se reduziu em 2008, registrando um
pequeno aumento em relagéo a 2007."

No segundo semestre de 2008, os Estados Unidos viram o seu sistema
financeiro entrar em crise, fato que gerou significativo impacto sobre a eco-
nomia internacional. Diante da rapida e intensa desaceleracdo do cresci-
mento da economia brasileira em 2009, a equipe econémica passou a utili-
zar o instrumental fiscal — juntamente com o PAC, lancado no inicio de
2007 —, para combater os efeitos da crise. Tanto os tributos quanto os gas-
tos e as transferéncias serviram como ferramentas de acao anticiclica. Fo-
ram reduzidas varias aliquotas de impostos indiretos, relacionadas a setores
com maior intensidade de méao de obra ou consideradas capazes de redi-
namizar a economia. Segundo Barbosa (2013, p. 81), essas medidas pode-
riam ser resumidas em cinco grandes grupos, a saber: (a) aumento da liqui-
dez e reducdo da taxa de juros; (b) aumento da rede de protecdo social e
dos investimentos publicos; (c) desoneragfes tributarias; (d) aumento da
oferta de crédito por parte dos bancos publicos; e (e) aumento do investi-
mento publico em habitacéo. Diante dessas medidas, a carga tributaria re-
cuou para 33,76% do PIB em 2009, subindo levemente para 34,06% do PIB

" A extincdo da CPMF é mencionada por Santos (2010), ao lado de outras isencdes tributa-
rias setoriais de varios tipos, decorrentes do que o autor chama de “[...] medidas provisérias
do bem” (Santos, 2010, p. 33). Barbosa (2013) observa que o Programa de Aceleragéo do
Crescimento (PAC) incluiu algumas desoneracgdes fiscais, tais como a criagdo do Simples
Nacional, que é o regime especial para micro e pequenas empresas, e a desoneracédo para
o0 setor produtivo, com a reducéo do imposto sobre produtos industrializados sobre bens de
capital.
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em 2010. Essa queda fica mais visivel quando se verifica 0 comportamento
das receitas tributarias, que cairam mais de um ponto percentual do PIB
entre 2008 e 2009, mantendo-se nesse patamar em 2010.

Tabela 1
Carga tributaria do setor publico no Brasil — 2003-12
ANOS CARGA RECEITA RECEITA DE DEMAIS
TRIBUTARIA TRIBUTARIA CONTRIBUICOES RECEITAS (1)
2003 32,93 15,74 14,18 3,01
2004 33,44 15,55 15,09 2,80
2005 34,29 16,16 15,32 2,82
2006 34,31 16,22 14,42 3,68
2007 34,75 16,58 14,58 3,58
2008 34,85 17,65 13,36 3,84
2009 33,76 16,62 13,09 4,04
2010 34,06 16,77 13,33 3,97
2011 34,88 17,15 13,84 3,89
2012 35,51 17,25 14,13 4,13

FONTE DOS DADOS BRUTOS: STN (2014).
(1) Incluem as receitas patrimonial, agropecuaria, industrial e de servigos.

Por fim, a outra alteracéo significativa na carga tributaria durante o go-
verno do Partido dos Trabalhadores ocorreu com a entrada da nova presi-
dente, eleita em 2010. Nos dois primeiros anos do governo da Presidente
Dilma Rousseff, a carga tributéria brasileira retoma a tendéncia de cresci-
mento, atingindo 34,88% do PIB em 2011, valor semelhante ao da carga
tributaria de 2008, ano do inicio da crise. Em 2012, a carga tributaria cresce
novamente e atinge o maior nivel tanto dentro do periodo de governo do PT
guanto da historia do Brasil: 35,51% do PIB. Esse resultado decorreu do fim
de varios incentivos fiscais concedidos no segundo Governo Lula, para fa-
zer frente a crise internacional. Para Barbosa (2013, p. 85), essas medidas,
junto com a reducéo das despesas, tiveram como estratégia “[...] combater a
inflacdo e promover um ‘pouso suave’ (solf landing) da economia brasileira
para um ritmo de crescimento entre 4% e 5% ao ano”, ou seja, “[...] foi ne-
cessario retomar uma politica macroeconémica menos expansionista”.

Feita essa breve exposicdo do comportamento das receitas, passa-se
agora para a andlise das despesas, aspecto das contas publicas que tam-
bém foram de grande importancia para a politica econdmica adotada. Ob-
servando o seu comportamento, € possivel identificar os momentos de mu-
danca dentro do periodo de governo do PT, ainda que com menor clareza
na comparagdo com as receitas porque, no que diz respeito as transferén-
cias, ha aspectos constitucionais do sistema de seguridade social que con-
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ferem aos beneficiarios diversos direitos nao passiveis de alteracdo, como o
fato de o salario minimo ser base para o pagamento dos beneficios.

A Tabela 2 mostra que, ao longo do periodo, houve crescimento da
despesa total, que saiu de 28,69% do PIB em 2003 para 32,83% do PIB em
2012. A despesa total sé ndo apresentou crescimento real nos anos de
2003 e de 2011. Essa tendéncia das despesas totais tem sido criticada e
interpretada como uma demonstragdo de descontrole dos gastos publicos
e/ou uma decorréncia do inchaco do Estado na economia brasileira. Uma
andlise mais adequada do comportamento das despesas precisa levar em
consideragéo, entretanto, a caracteristica diferenciada de dois tipos de des-
pesas do setor publico: as transferéncias e os gastos.

Os gastos referem-se a compra de bens e servicos realizados pelo Go-
verno, seja em bens de consumo, seja em bens de investimento, mais 0s
gastos necessarios para fazer as instituicdes publicas funcionarem, incluin-
do, por exemplo, a remuneracao dos funcionarios publicos. As transferén-
cias, por sua vez, sdo recursos que o Governo capta do setor privado e
repassa ao proprio setor privado. Em sua maioria, as transferéncias sao
amparadas pela legislacao do Pais, tendo sido acordadas e aceitas previa-
mente pela prépria sociedade. Desse modo, as transferéncias “circulam”
dentro do setor privado da economia, ainda que o canal redistributivo seja o
Estado. Ao serem subtraidas da carga tributaria bruta, obtém-se a chamada
carga tributaria liquida, que apresenta o quanto, de fato, o setor publico
extrai de recursos do setor privado para financiar os seus gastos. As despe-
sas totais apresentadas na Tabela 2 estdo decompostas nessas duas gran-
des contas (gastos e transferéncias), dada a necessidade de analise em
separado.

Observa-se, pela tabela, que o total das transferéncias realizadas pelo
Governo e, mais especificamente, as realizadas pelo Instituto Nacional de
Seguridade Social (INSS) aumentaram significativamente durante todos os
10 anos do governo do PT. Partindo de 7,64% do PIB em 2003, houve cres-
cimento real em todos os anos até alcancar mais de 10% do PIB em 2012.
Esse comportamento esta diretamente relacionado com a politica de valori-
zacdo do salario minimo adotada pelo Governo ao longo do periodo.
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Tabela 2
Despesas do setor publico no Brasil — 2003-12
GASTOS TRANSFERENCIAS
PNAGRD 1AL Despesas  ocs  invest
G Total Pegsoal sas mento Total INSS Outras
Correntes

2003
% doPIB ...... 28,69 21,05 13,33 6,85 0,87 7,64 7,27 0,37
Variagdo real -2,01 -3,75 2,04 5,02 -61,96 3,13 8,60 -47,85
2004
% doPIB ...... 28,93 21,19 12,77 6,75 1,67 7,74 7,32 0,41
Variagdo real 6,61 6,44 1,28 4,14 103,85 7,09 6,57 17,19
2005
% doPIB ...... 29,20 20,65 12,06 6,86 1,73 8,55 8,09 0,46
Variagdo real 4,11 0,50 -2,58 4,83 6,57 14,00 13,96 14,84
2006
% doPIB ...... 30,62 21,60 12,38 7,23 1,98 9,02 8,58 0,45
Variagdo real 9,02 8,75 6,79 9,54 19,32 9,69 10,17 1,15
2007
% doPIB ...... 30,71 21,51 12,17 7,28 2,06 9,20 8,72 0,48
Variagdo real 6,39 5,65 4,27 6,78 10,11 8,16 7,85 14,11
2008
% doPIB ...... 30,65 2141 11,83 7,18 2,40 9,25 8,78 0,47
Variagdo real 4,99 4,68 2,21 3,80 22,36 571 5,87 2,87
2009
% doPIB ...... 32,79 22,78 12,41 7,79 2,58 10,01 9,53 0,48
Variagdo real 6,60 6,04 4,54 8,11 7,24 7,91 8,29 0,86
2010
% doPIB ...... 32,49 22,76 12,06 7,78 2,92 9,73 9,18 0,55
Variagdo real 6,56 7,46 4,53 7,41 21,71 4,53 3,53 24,43
2011
% doPIB ...... 31,53 21,80 11,75 7,69 2,36 9,74 9,20 0,53
Variagdo real -0,30 -1,61 0,09 1,45 -16,78 2,76 3,01 -1,34
2012
% doPIB ...... 32,83 22,73 12,17 7,90 2,66 10,10 9,52 0,57
Variagdo real 5,71 6,54 4,45 7,56 13,62 3,84 3,56 8,66

FONTE DOS DADOS BRUTOS: STN (2014).
NOTA: Deflacionado pelo deflator implicito do PIB.

Com respeito ao comportamento dos gastos publicos, observa-se que,
apesar de apresentarem crescimento real no periodo 2006-10, o aumento
foi bem menor do que aquele registrado para o total das despesas publicas.
Como proporgédo do PIB, os gastos publicos representavam 21,05% em
2003 e chegaram a 22,73% do PIB em 2012, configurando um acréscimo
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de, aproximadamente, 1,6% do PIB. Portanto, fica claro, por esta analise,
que o principal componente da expansdo das despesas publicas foi o cres-
cimento das transferéncias ao préprio setor privado e ndo o aumento da
participacdo direta do Governo na economia através dos gastos em consu-
mo e investimento. A seguir, considera-se 0 que ocorreu com as rubricas
gue compdem os gastos publicos.

Com relagdo as despesas com pessoal, que incluem funcionarios pu-
blicos ativos e inativos bem como terceirizados, ndo se observa tendéncia
de crescimento ao longo do periodo. Pelo contrario, percebe-se que, ao
longo do primeiro mandato de Lula e nos dois primeiros anos do seu segun-
do mandato, houve reducédo das despesas com pessoal, como propor¢édo do
PIB. Partindo de 13,33% do PIB em 2003, essa rubrica havia caido para
11,83% em 2008. Nos anos subsequentes, a despesa com pessoal mante-
ve-se em torno de 12% do PIB. Como se vé, o comportamento dessa conta
depde contra o argumento de que houve um inchaco da maquina publica
durante o governo do PT, visto que, considerando-se o periodo como um
todo, houve queda da despesa com pessoal em proporcao do PIB.

Com respeito aos investimentos, observa-se que essa rubrica efetiva-
mente registrou um aumento persistente ao longo do Governo Lula. Em
2003, o investimento publico correspondia a miseros 0,87% do PIB e, em
2010, alcancava 2,92% do PIB. Em 2011, primeiro ano de mandato de Dil-
ma Rousseff, registrou-se uma significativa reducéo do investimento publico,
gue voltaria a crescer no ano seguinte, mas sem recuperar o nivel de 2010.

Constata-se, portanto, que ndo foram os gastos publicos que pressio-
naram o aumento do dispéndio publico, mas sim as transferéncias. Obser-
va-se, adicionalmente, que o crescimento dos gastos publicos foi liderado
pelo aumento do investimento, ndo pelos gastos com pessoal nem pelos
gastos correntes. Estes Ultimos, que incluem despesas com materiais de
consumo referentes ao funcionamento da maquina do Estado, cresceram
em ritmo menos acelerado que os investimentos, como pode ser constatado
observando-se os dados sobre a sua variagcéo real na Tabela 2.

O Gréfico 3 apresenta os dados sobre os gastos correntes (com pes-
soal e outras despesas correntes), os gastos de investimento e os de inves-
timentos das empresas estatais. E fundamental observar a importancia dos
gastos correntes enquanto instrumentos de politica fiscal, ndo s6 pelo seu
tamanho relativo (ja que representam mais de 20% do PIB), mas também
pela maior flexibilidade de sua realizacdo, na comparacao com os gastos de
investimento. Ocorre que a legislacdo brasileira impde diversos processos
burocraticos que dificultam a efetivacdo dos investimentos publicos. Desse
modo, torna-se bastante complicado elevar os investimentos publicos, ainda
que ndo haja maiores dificuldades para reduzi-los, bastando, para tanto,
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abandonar determinados projetos, ou seja, em termos de reducdo, esses
sédo mais facilmente reduzidos que os correntes.

Gréfico 3

Gastos do Governo na administracéo direta e nas empresas estatais, no Brasil — 2003-12
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FONTE DOS DADOS BRUTOS: STN (2014).
SPE (2014).

Pode-se verificar, no Gréfico 3, que, apesar da importancia dos inves-
timentos publicos para a determinacdo da renda no curto prazo e da produ-
tividade global da economia no longo prazo, seu patamar € muito reduzido
no Brasil. Pode-se verificar, no grafico, que os gastos da administracéo dire-
ta para todo o setor publico (que engloba a Unido, os Estados e os Munici-
pios) sdo pouco superiores aos investimentos das empresas estatais. Cons-
tata-se, nesse sentido, um grande espaco para o0 seu crescimento, devido
tanto a dimensédo continental do Brasil quanto a caréncia de infraestrutura
social basica. ®

Feito esse levantamento das finangas publicas de forma desagregada,
isto é, acima da linha, resta, agora, conferir o comportamento das finangas

8 A esse respeito, vale observar que, ao contrério do que usualmente é proposto no debate
publico e académico sobre politica fiscal, o incremento dos investimentos néo pode ser efe-
tivado as expensas do gasto corrente. Para autores como Giambiagi (2006) e Rezende,
Oliveira e Araujo (2008), por exemplo, o aumento das despesas correntes tem levado a alta
da carga tributaria e atrapalhado a realizagdo de gastos em investimento. Essas andlises
tendem a considerar as despesas correntes um gasto “ruim”, ao contrario do investimento
publico, que seria um gasto “bom”. Entende-se que tal perspectiva é equivocada porque:
(a) ndo leva em conta o papel essencial do gasto corrente para a efetiva execugéo dos ser-
vicos publicos nem sua importancia enquanto componente da demanda agregada; (b) omi-
te o fato de que o aumento do investimento publico tende a elevar os gastos correntes no
futuro.
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publicas abaixo da linha. Nessa analise, sera abordada a perspectiva da
constante acéo de politica fiscal adotada desde o inicio do ano de 1999 e
que perdurou (e perdura) nos 10 anos do governo do PT, qual seja adotar
metas de superavit primario. Conforme discutido acima, a l6gica inicial des-
sa estratégia, herdada do governo anterior, seria a de estabilizar a relacdo
divida/PIB. Conforme sugerido neste artigo, entretanto, de alguma forma,
esse objetivo foi perdendo a relevancia, e o superavit primario foi ganhando
“vida propria”.

Antes de abordar de forma mais aprofundada a relacdo entre fluxo e
estoque das finangas publicas, cabe ressaltar que o resultado do superavit
primario teve o seu comportamento condicionado pelos momentos politicos
e econdmicos abordados anteriormente, ou seja, (a) de 2003 a 2005, inicio
do Governo Lula, com a equipe econdmica comandada pelo Ministro Anto-
nio Palocci, que aprofundou as medidas de arrocho fiscal; (b) de 2006 a
2008, com a mudanca do Ministro da Fazenda (entrada do Ministro Guido
Mantega), que manteve o resultado primario elevado, mas em proporcao
menor que o0 da equipe anterior; (c) em 2009 e 2010, com a utilizacdo do
instrumental fiscal para enfrentar a crise externa iniciada em 2008, o que
implicou reducao significativa do resultado fiscal e; (d) inicio do Governo
Dilma e retomada do arrocho fiscal no primeiro ano de seu mandato, fazen-
do o resultado primario aumentar.

As informacges disponiveis para o setor publico brasileiro abaixo da li-
nha mostram que, em todos os anos considerados, o superavit primario foi
inferior ao montante de juros nominais pagos, implicando, portanto, déficits
nominais e elevacao do estoque nominal de divida liquida do setor publico.

O Gréfico 4 mostra que, ao longo do periodo considerado, ha uma ten-
déncia de reducao dos juros nominais como proporcdo do PIB, bem como
uma tendéncia de contracdo do superavit primario como propor¢éao do PIB.
Os dados revelam, também, que a reducdo do superavit primario foi menos
significativa do que a queda dos juros nominais, resultando, consequente-
mente, em um menor déficit nominal. Portanto, mesmo que se pudesse
sugerir que a tendéncia de reducéo do superavit primario estivesse associa-
da ao movimento da carga de juros, ela ndo foi forte o suficiente para man-
ter um dado déficit nominal. Os movimentos anuais do superavit primario e
dos juros nominais mostram, além disso, que, apesar dessa tendéncia a
reducdo de ambas, suas oscilacdes sdo bastante desconexas. Em sintese,
a légica da politica fiscal baseada no superavit primario ndo parece ter sido,
portanto, manter um determinado déficit nominal como proporcéo do PIB.
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Gréfico 4
Superavit primario, juros nominais e déficit nominal no Brasil — 2002-12
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FONTE: Bacen (2014).

Conforme discutido na se¢éo 2 deste trabalho, a meta de superavit

priméario pode ser funcional para uma politica que visa estabilizar a razdo
divida/PIB, quando a taxa real de juros é superior a taxa de crescimento do
PIB, condicdo que, em geral, tem-se verificado na economia brasileira. Para
alcancar esse objetivo, é preciso perseguir uma meta de superavit primario
que dependa do nivel da razao divida/PIB no inicio do periodo, da taxa real

de

juros e da taxa de crescimento do PIB. Com base nas informag¢6es dis-

poniveis®, é possivel calcular qual teria sido o superavit primario necessario
a cada ano para manter a razdo divida/PIB inalterada.®

9

10

A razéo divida/PIB é divulgada pelo Banco Central, assim como a taxa implicita de juros
sobre o estoque da divida. A taxa real de juros considerada corresponde a essa taxa impli-
cita, descontada pela variagéo do deflator do PIB.

O superavit necessario calculado e exposto no Gréafico 5 desconsidera a existéncia dos
ajustes patrimoniais decorrentes da variagdo da taxa de cambio, mencionado na nota de
rodapé n° 1 acima. Santos (2010) observa que esses ajustes determinaram grandes mu-
dancas no comportamento de curto prazo da DLSP ao longo do periodo 1996-2008. Se-
gundo esse autor, somente em “anos anormais” (anos de forte desvalorizacdo cambial,
como 1999, 2002 e 2008), a magnitude do fator patrimonial foi superior ao efeito do déficit
nominal. Para os propdsitos deste trabalho, é importante notar que, de fato, os ajustes pa-
trimoniais foram importantes e significativos no ano de 2008, mas no sentido de terem re-
duzido a DLSP, em razdo da composicéo da divida bruta e dos ativos financeiros naquela
oportunidade. Portanto, se fosse considerado esse efeito, 0o superavit primario necessario
seria ainda menor do que o exposto no Gréfico 5.
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O Gréfico 5 mostra a trajetéria da razao divida/PIB ao longo do periodo
analisado e compara 0 superavit necessario para estabilizar essa razao com
0 superavit priméario efetivamente realizado, divulgado pelo Banco Central.
Pode-se ver claramente, em primeiro lugar, que a razao divida/PIB caiu
significativamente ao longo do periodo: partindo de 54,83% do PIB em
2003, o estoque da divida reduziu-se para 35,29% do PIB em 2012.

A segunda constata¢ao importante, a partir das informacdes do Grafico
5, € que esse movimento de queda da razao divida/PIB é consistente com 0
fato de que, com excecéo de 2009 e 2012, em todos os anos, o superavit
primario realizado foi superior ao que seria necessario para manter inaltera-
da aquela razé&o.

Gréfico 5
Superavit primario do setor publico no Brasil — 2003-12
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FONTE DOS DADOS BRUTOS: Bacen (2014).
IBGE (2014b).

Com base nas informac6es que foram apresentadas nesta secao, por-
tanto, ndo parece haver fundamento para concluir que tenha havido qual-
guer descontrole das contas publicas ao longo do periodo analisado. Os

1 Note-se que 2009 foi o Ginico ano em que a razdo DLSP/PIB aumentou ao longo de todo o
periodo. J& em 2012, mesmo que o superavit efetivo tenha sido menor do que o necessa-
rio, a razdo DLSP/PIB caiu, possivelmente em funcdo de ajustes patrimoniais semelhantes
aos ocorridos em 2008 (ver nota anterior).
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superavits primarios realizados foram, de um modo geral, superiores ao que
seria necessario para estabilizar a relacédo divida/PIB. Mais do que estabili-
zar essa relacéo, a politica fiscal realizada implicou reducdo quase que con-
tinua da razdo DLSP/PIB ao longo de todo o periodo 2003-12. Esses movi-
mentos correspondem a uma administracdo bastante cautelosa das finan-
¢as publicas.

Conforme apontado anteriormente, o resultado contébil das finangas
publicas ndo se constitui em bom indicador para verificar o impacto da poli-
tica fiscal sobre as variaveis macroecondmicas, pois, para tanto, € necessa-
rio considerar o impacto diferenciado dos gastos, dos impostos e das trans-
feréncias. Esse é o ponto abordado na préxima secéo.

4 Andlise do impacto fiscal da
economia brasileira

Na secao anterior, realizou-se uma apresentacdo meramente descritiva
dos principais componentes de dispéndio e receita. Na se¢éo 2 deste traba-
Iho, entretanto, chamou-se a atencao para o fato de que o impacto fiscal
depende das propensdes a gastar dos agentes que recebem transferéncias
e/ou pagam impostos, bem como do efeito mais direto que os gastos publi-
cos tém sobre a demanda agregada. Esse efeito basico das diferentes
acOes de politica fiscal, em conjunto com o multiplicador da renda, resulta
no que chamamos de impacto fiscal.

A mensurac¢do do impacto fiscal para a economia brasileira requer uma
adaptacdo dos dados das financas publicas (apresentados na secdo ante-
rior) a expressdo matematica destacada na equacao (9). Isso significa que é
necessario: (a) identificar os tipos de rubricas das contas do Governo que
afetam a demanda agregada direta ou indiretamente; (b) mensurar a pro-
pensao a consumir da economia. Comecar-se-a pelo primeiro ponto.

Na secdo anterior, foram apresentadas as diversas contas que com-
pdem o resultado final das finangas publicas, com foco no conceito de resul-
tado primario, em funcdo de que o superavit priméario é o indicador que con-
centra as atengBes no debate publico. Para além da contabilidade do resul-
tado primario, entretanto, existem receitas e despesas financeiras que pre-
cisam ser levadas em conta quando o objetivo é analisar os efeitos do setor
publico sobre a demanda agregada.

As receitas financeiras sao fluxos atrelados a alienagéo de bens, amor-
tizacdo de empréstimos e operacdes de créditos, portanto, todos associados
a estoques e nao implicam reducéo do consumo dos agentes envolvidos e
da demanda agregada. No que diz respeito as despesas financeiras, tem-se
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0s juros, 0s encargos e as amortizacdes da divida publica em poder de ou-
tros agentes. Sao, portanto, transferéncias ao setor privado que, em princi-
pio, podem ser utilizados para compra de bens e servicos. Entretanto, con-
forme mencionado anteriormente, considera-se que esse tipo de transferén-
cia beneficia uma parcela da populagéo cujo nivel de renda ja é elevado.
Sendo assim, assume-se que esses agentes tendem, como regra geral, a
utilizar esses recursos para adquirir mais ativos financeiros, implicando que
a propensdo ao gasto, a partir dessas transferéncias, seja zero, e que as
despesas financeiras ndo afetam a demanda agregada.

Feitas essas consideracdes, retornar-se-a as receitas e as despesas
primarias. As receitas primarias sdo divididas em tributarias, de contribui-
¢bes e outras (patrimonial, agropecudria, industrial e de servicos). Os dois
primeiros tipos (tributaria e de contribuicdes) afetam negativamente a renda
disponivel do setor privado e, por essa via, a decisdo de consumo. Assim,
na mensuracao do impacto fiscal, seus valores sao considerados, mas pon-
derados pela propensédo a consumir. Por outro lado, as outras receitas séo
derivadas da exploracéo econdmica do patriménio do Estado e das ativida-
des agropecuaria, industrial e comercial. Dessa maneira, ndo afetam a ren-
da disponivel para compra de bens e servicos da sociedade (Giacomoni,
2009) e nao sédo consideradas no célculo do impacto fiscal.

As despesas do setor publico sdo divididas em gastos e transferéncias.
Os gastos sdo compostos por dispéndios com pessoal, investimentos e
outras despesas. Todos eles afetam a demanda agregada, contudo, en-
quanto os dois ultimos referem-se diretamente a compra de bens e servigcos
produzidos na economia, 0s gastos com pessoal correspondem ao paga-
mento das remuneracdes dos servidores publicos (ativos e inativos) e dos
funcionarios terceirizados que prestam servicos para as instituicbes publi-
cas. Logo, para que este tipo de despesa se transforme em compra de bens
e servicos, é necessario que esses trabalhadores tomem a deciséo de con-
sumir. Por essa razdo, os dispéndios com pessoal precisam ser ponderados
pela propensédo a consumir. O mesmo acontece com as transferéncias de
renda realizadas pelo Governo, que estdo divididas nas feitas pelo INSS
(aposentadorias, pensfes e auxilios) e outras (incluem as transferéncias
assisténcias) e dependem da decisdo de consumir dos beneficiarios. Dessa
forn’l?, essas também precisam ser ponderadas pela propensao a consu-
mir.

2 Entretanto, cabe ressaltar que os beneficiarios de assisténcia e previdéncia social tendem a
ser pessoas de baixa renda, o que leva a crer que, em sua maioria, consomem toda a ren-
da recebida, ou seja, tém propensao a consumir préxima de um. Para trabalhos futuros, se-
ria interessante decompor os diversos extratos sociais e suas possiveis propensées a con-
sumir.
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Definida a forma de tratamento dos diferentes tipos de receitas e des-
pesas, pode-se passar a tratar da mensuracéo da propensdo a consumir da
economia brasileira. Para tanto, utilizar-se-ao, neste trabalho, seguindo
Rodrigues e Bastos (2010), duas possibilidades extremas para a propensao
a consumir. A primeira é baseada na hip6tese de que os trabalhadores con-
somem toda a sua renda. Nesse caso, a propensdo a consumir pode ser
aproximada pela razdo entre a massa de salarios e o PIB (propensdo W). A
segunda é supor que todo o consumo das familias é induzido pela renda
(propensao C). Nesse caso, a propensdo a consumir &€ obtida pela razéo
entre o consumo das familias e o PIB."?

O Grafico 6 mostra o comportamento dessas duas estimativas entre os
anos 2003 e 2009. Pode-se observar que a elevacéo salarial a partir de
2005 fez com que a propenséo a consumir nessa medida fosse persisten-
temente ascendente. A medida relacionada ao consumo permaneceu esta-
vel entre 2004 e 2007, mas oscilou significativamente entre 2008 e 2009,
em funcao dos efeitos do movimento de crise/recuperacgéo do periodo.

Gréfico 6
Propenséo a consumir da economia no Brasil — 2003-09

(% do PIB) (% do PIB)
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29,00 56,00
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Legenda: Propensédo W/PIB Propenséo C/PIB

FONTE DOS DADOS BRUTOS: IBGE (2014a).

3 As informaces necessarias para essas estimativas sdo fornecidas pelo Sistema de Contas
Nacionais do IBGE, mas estéo disponiveis de forma completa s6 até o ano de 2009. Para
os anos 2010-12, as propensdes a consumir utilizadas no calculo do impacto fiscal serdo
as respectivas médias referentes aos anos estudados neste trabalho.
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Com base nas adaptacfes das receitas e das despesas do setor publi-
€O e nas estimativas de propensao a consumir, pode-se, finalmente, calcular
0 impacto fiscal para a economia brasileira durante os 10 anos do governo
do PT. Para tanto, foi utilizada a seguinte estratégia: (a) deflacionaram-se os
dados, com base no deflator implicito do PIB, tomando-se, como base,
sempre 0 ano posterior — ou seja, para o ano de 2003, considerou-se 0 ano
de 2004 como base, para o ano de 2004, considerou-se como ano-base
2005, e assim sucessivamente —; (b) calculou-se a variacdo real das recei-
tas, dos gastos e das transferéncias para cada ano; (c) dividiram-se essas
variacdes pelo PIB real de cada ano; (d) ponderaram-se as receitas e as
despesas com a propensdo a consumir e calculou-se o impacto fiscal. Os
resultados sdo apresentados no Gréfico 7, considerando-se as duas possi-
bilidades de propensao a consumir.

Gréfico 7

Impacto fiscal da economia no Brasil — 2003-12
(% do PIB)

10,00 -
8,00
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2,00 A1
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-4,00 +
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2003/ 2004 2005 2006 2007 2008 2009 2010 \ioy/ 2012

Legenda: Impacto fiscal com a propenséo W/PIB
—— Impacto fiscal com a propenséao C/PIB

FONTE DOS DADOS BRUTOS: IBGE (20144).
IBGE (2014b).
STN (2014).

O Gréfico 7 revela diversos aspectos importantes a respeito do impacto
da politica fiscal nos Governos Lula e Dilma Rousseff. Em primeiro lugar,
destaca-se o fato de que, em ambos os casos, foram praticadas politicas
fiscais contracionistas no primeiro ano de mandato (2003 e 2011), modifi-
cando-se o sinal para expansionista nos anos seguintes (2004 e 2012). Fica
visivel, também, o efeito da mudanga da equipe econdmica no Governo
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Lula, que implicou uma postura mais expansionista da politica fiscal, dado
que, em 2006, o impacto fiscal aumentou significativamente em relacdo ao
ano anterior. Observa-se, também, uma elevacao significativa do impacto
fiscal em 2009, comparado ao do ano anterior, demonstrando o resultado
das acdes que visavam contrabalancar os efeitos da forte desaceleracao do
crescimento, em funcgéo da crise internacional.

De um modo geral, portanto, € possivel concluir que, na maior parte do
periodo analisado, a politica fiscal foi expansionista, isto €, contribuiu positi-
vamente para o crescimento da demanda agregada e do PIB. Entretanto,
excecdo feita aos anos de 2006 e 2009, a intensidade dessa contribuicdo
ndo parece ter sido mais do que moderada.

5 Consideracgdes finais

Este trabalho procurou, ao examinar os dados das financas publicas do
periodo 2003-12, desfazer alguns mitos comumente encontrados no debate
publico, e mesmo académico, sobre a suposta necessidade de perseguir
uma meta fixa de superavit primario como proporcdo do PIB e a nocao de
gue o superavit primario é capaz de expressar o impacto do setor publico
sobre a demanda agregada.

Buscou-se, em primeiro lugar, recuperar o sentido Gltimo da politica de
superavit priméario que vigora desde 1999 como uma das pernas do tripé
macroecondmico. Tal politica foi pensada, inicialmente, como uma forma de
compensar a utilizacéo dos juros para alcancar a meta de inflagéo, evitando
que o impacto dessa variavel sobre a despesa financeira do Governo impli-
casse, por meio da elevacao do déficit publico, uma trajetdria explosiva da
divida publica. Demonstrou-se que, na maioria dos anos, o superavit prima-
rio efetivo foi superior ao necessario para cumprir esse desiderato e que ndo
houve, ao longo do periodo, uma relagao clara entre superavit primario e
conta de juros sobre a divida publica. Assim, parece que tal politica foi per-
dendo, com o tempo, a funcionalidade para a qual foi criada. Da forma como
€ posta em prética atualmente, parece sustentar-se muito mais por uma
inércia sociopolitica do que por qualquer racionalidade de gestdo macroe-
condmica.

Uma vez esclarecido esse ponto, é importante perguntar como essa
politica, que aos poucos foi perdendo sua base racional, impactou a eco-
nomia brasileira no periodo, em termos de produto agregado. Primeiramen-
te, observou-se que o superavit primario foi elevado, no inicio do periodo
analisado, tanto por aumentos “legislados” na carga tributaria quanto por
contencdo de gastos publicos, resultando em impacto recessivo sobre o PIB
no ano de 2003. Na sequéncia, a carga tributaria seguiu aumentando, mas
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isso parece ter passado a ocorrer, em boa medida, em funcdo de um com-
portamento enddgeno, ou seja, cOmo uma resposta ao proprio crescimento
do PIB. A substituicdo do Ministro Antdnio Palocci por Guido Mantega, em
2006, marcou uma fase de maior flexibilizacdo da politica fiscal e, por essa
via, um impacto positivo do setor publico na demanda agregada, culminan-
do com uma clara politica contraciclica em 2009-10. Por fim, observa-se
uma nova inflexdo contracionista no inicio do Governo Dilma Rousseff, com
contencdo de gastos e aumento consideravel da carga tributaria.

Ao contrario de uma ideia generalizada de que o gasto corrente teria,
no periodo, crescido em demasia, observou-se que essa variavel apresen-
tou uma razoavel estabilidade. Na verdade, o que se pode constatar das
informacdes apresentadas é uma elevacdo do investimento publico, ainda
de forma timida e, certamente, em montante insuficiente para suprir as
enormes caréncias da infraestrutura fisica brasileira. Deve-se ter presente
que esse aumento do gasto em investimento, fundamental para o cresci-
mento presente e futuro da economia brasileira, ndo pode ser interpretado
como um movimento que sé pode ser positivo se acompanhado de reducdo
dos gastos correntes. Pelo contrario, gastos correntes sdo necessarios para
a efetiva operacgdo dos equipamentos publicos que resultam dos investimen-
tos e, por essa razdo, tendem a elevar-se junto com o crescimento do inves-
timento publico.

Voltando ao periodo analisado dos componentes das despesas publi-
cas, agquele que mais cresceu foi o das transferéncias ao setor privado. Es-
se comportamento resultou, primordialmente, de uma politica de valorizacdo
de salario minimo. O movimento torna necessaria uma qualificacdo a respei-
to da elevacao da carga tributaria no Brasil. A alta da carga tributaria bruta,
acompanhada de aumento das transferéncias, acaba nao alterando signifi-
cativamente a carga tributaria liquida. Assim, em grande medida, 0 aumento
da carga tributaria bruta ndo significa que o Governo esteja retirando um
montante cada vez maior de recursos do setor privado para executar seus
proprios gastos, mas sim que estd “intermediando” uma transferéncia de
renda entre individuos do setor privado. O impacto macroecondmico dessa
realocacdo de renda depende de uma série de hipéteses sobre o compor-
tamento dos agentes envolvidos nessas transferéncias. A formulacdo des-
sas hipoteses nao é trivial e, por essa razéo, tal resultado é dificil de preci-
sar.

Como conclusédo geral, constata-se que um suposto descontrole fiscal
no periodo analisado é uma imagem, no minimo, exagerada, para nao dizer
irrealista. O que salta aos olhos é um déficit de racionalidade macroecon6-
mica em relacdo as variaveis do setor publico. Qualquer que seja a orienta-
¢ao tedrica do analista, as variaveis do setor publico sé ganham significado
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na medida em que podem ser incorporadas a um modelo macroeconémico
que, por sua vez, reflete uma visao da operacao da economia.

Assim, mesmo com base em uma perspectiva ortodoxa, o superavit
primario deveria ter sido menor, em boa parte do periodo estudado, se o
objetivo fosse manter a divida publica em um patamar estavel em relacdo
ao PIB. Quanto aos fluxos, seria esse superavit suficiente para causar infla-
¢do de demanda? Colocado de outra forma, qual o nivel de superavit prima-
rio capaz de reduzir a taxa de crescimento para um nivel sustentavel, com o
equilibrio de pleno emprego? Dado o baixo crescimento a partir de 2011, é
dificil argumentar que um descontrole das financas publicas pudesse estar
causando um surto de crescimento com excesso de demanda generalizado.

Se a politica de superavit priméario €, ao que parece, mais um dogma
do que um instrumento racional para os ortodoxos, o quadro é ainda mais
estranho quando analisado sob o prisma heterodoxo. Se o objetivo da politi-
ca macroecondmica for a manutencdo de um nivel de emprego elevado,
entdo a utilizacdo de um instrumental como o aqui desenvolvido de avalia-
¢éo do impacto fiscal é central para determinar os gastos publicos e a carga
tributaria. Ocorre que, com poucas excegdes, o debate em torno da politica
fiscal no Brasil € dominado por ideias preconcebidas e escassa base empi-
rica. Os resultados aqui apresentados indicam que a manuten¢gdo de um
superavit primario pelo Brasil ndo foi uma politica contracionista em todo o
periodo estudado, como poderia supor uma analise superficial das finangas
publicas. Por outro lado, com excecao dos anos de 2006 e 2009, também
ndo se pode afirmar que a politica fiscal executada tenha contribuido de
forma vigorosa para o crescimento da economia. Por fim, a politica fiscal
contracionista executada em 2011 parece ser um componente importante
para explicar a reducdo das taxas de crescimento econdmico observada
desde entdo.
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Resumo

O presente artigo tem como intuito debater, sob o enfoque econémico dos
direitos de propriedade, a Lei n°11.284, de 02 de marco de 2006, conheci-
da como a Lei Geral de Florestas Publicas (LGFP). O caminho escolhido
para a discussdo foi o da revisdo bibliogréafica. Sitios oficiais do Governo
brasileiro foram fonte para a obtencdo das instituicdes que disciplinam o
tema, e referéncias bibliograficas contribuiram na compreenséo do processo
decisorio relacionado as concessdes. As andlises estéo vinculadas ao enfo-
que institucionalista originado em Coase (1960), especialmente, em relacdo
aos direitos de propriedade. Dentre os resultados, observa-se que a Lei visa
a permitir a posse econdmica das florestas publicas, mediante regras restri-
tivas de concesséo e exploracdo. Empresas que obtém o direito de explorar
tém de preservar as florestas, ao mesmo tempo em que adquirem a exclusi-
vidade de seu uso econdmico. A Lei autoriza, em termos praticos, a ativida-
de de extracdo de madeira. Como outros limitantes, tem-se que a decisdo
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antecipada do tamanho 6timo da firma e a auséncia de especificacdo das
sancdes para quem descumprir 0s termos de concessao podem inibir o
aproveitamento econémico das florestas publicas.

Palavras-chave

Lei Geral de Florestas Publicas brasileiras; direit os de propriedade;
gestdo de florestas; eficiéncia

Abstract

This article aims to make a discussion related to Law 11,284, of March 2,
2006, known as the General Law of Public Forests (LGFP), specifically with
regard to property rights arising from it. The path chosen for the discussion
was a review of literature. Websites of the Brazilian government were
searched to find out which institutions were responsible for regulating this
theme. Bibliographic references contributed to the understanding of the
decision-making process of the relevant concessions. The analyses are
linked to the institutional approach inaugurated with Coase, especially about
property rights. Among the results, it is verified that the Law aims to enable
economic ownership of public forests, through restrictive rules about
concession and exploitation. Enterprises that are provided with this right to
exploit must preserve the forests, at the same time that they acquire the
exclusivity of their economic utilization. In a practical way, the Law
authorizes the extraction of timber. Among other limitations, the early
decision of the optimal size of the firm and the absence of sanctions for
those who contravene the terms of the concession can inhibit the economic
efficiency in the use of public forests.

Keywords

General Law of Brazilian Public Forest; property rights; forest
management; efficiency
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1 Introducao

As interpretac@es referentes ao uso racional dos recursos naturais tém
ocupado espaco nas elaboracdes tedricas, desde o inicio do século XX. Em
Coase (1960), houve a proposta de se analisar institucionalmente os prejui-
zos provocados pela acdo econémica de um agente a outrem, considerando
os direitos de propriedade e a regulamentagdo do seu aparato legal. Essa
foi uma maneira alternativa ao que se tinha como interpretacao juridica do
uso do patriménio ambiental, avaliada pelo autor como ndo necessariamen-
te vinculada ao que seria economicamente viavel (visdo de custo de oportu-
nidade).

A discusséao sobre os direitos de propriedade ganhou espaco no campo
da economia do meio ambiente, em funcao de permitir mostrar a responsa-
bilidade pelo uso dos fatores e por sua capacidade de gerar argumentos
para a analise da recomposicao dos recursos e da sua potencial sustentabi-
lidade, ou ainda da decisdo econOmica a respeito de sua exaustdo e/ou
extingdo sob tal ponto de vista.

Particularmente, oportunizou examinar o processo de regulamentacdo
sobre o aproveitamento econémico das florestas publicas no Brasil, em
especial daquelas localizadas na Amazoénia Legal. Tem-se, assim, como
objetivo deste artigo, fazer uma interpretacdo econémica da Lei Geral das
Florestas Publicas (LGFP - Lei n°11.284/2006) (BRA SIL, 2006), no sentido
de se verificar uma possivel forma 6tima de gestao sustentavel das areas
florestais. Para isso, faz-se uma revisao tedrica sobre direitos de proprieda-
de baseada nas abordagens institucionalistas de Coase (1960), Demsetz
(1967), Hardin (1968) e Williamson (2001).

O caminho escolhido para a construcéo de tal estudo e o atendimento
de seu objetivo foi 0 da revisao bibliografica. Os sitios oficiais do Governo
do Brasil serviram como fontes das instituicdes que tém disciplinado o tema,
enquanto artigos em periédicos serviram para ajudar na compreensao das
leis e das decisdes de obtenc@o das concessfes por parte das empresas
privadas. O texto esta construido da seguinte maneira: além desta secao
inicial, hd uma apresentagdo de elementos tedricos relacionados a visdo
institucionalista dos direitos de propriedade; uma breve descri¢cdo da Lei n°
11.284, de 2 de margo de 2006 (BRASIL, 2006), concomitantemente a in-
terpretagBes baseadas nas discussfes tedricas da economia institucionalis-
ta supracitada; além das Consideracdes finais e das Referéncias .
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2 Gestéo das florestas brasileiras:
identificacdo de alternativas sustentaveis

Sao muitos os programas e as politicas formulados com o objetivo de
promover o desenvolvimento de determinadas regides ou mesmo paises. O
Brasil, com dimensdes continentais, e, por conseguinte, com locais com
caracteristicas e demandas distintas, requer solucfes e projetos implemen-
tados de forma a revogar problemas especificos de cada um deles.

No caso da Amazbnia, interpretando que a regido estaria isolada e
subdesenvolvida, conforme sua légica nacional desenvolvimentista, Getulio
Vargas, entdo Presidente da Republica, decidiu criar, em 1953, a Superin-
tendéncia de Valorizacdo Econémica da Amazbnia (Spvea), tendo como
uma das intengfes a de promover a dinamizacao da sua agropecuaria, via
projetos, obras e empreendimentos que melhorassem as condi¢cdes de vida
e 0 bem-estar das populaces da regido, expandindo a riqueza do Pais
(MUNHOZ; CECILIO, 2009). Durante o regime militar (1964-85), a Amazo-
nia testemunhou uma transformacéo, na medida em que a regido, com seu
imenso estoque de recursos naturais e seus vastos “espacos vazios”, foi
considerada, pelos governos, um meio para se resolver rapidamente pro-
blemas de toda ordem, ou seja, econdmicos, sociais e geopoliticos. Nesse
contexto, politicas de desenvolvimento foram formuladas e implementadas,
com o objetivo de maximizar as imediatas vantagens econdmicas, como
foram os exemplos da abertura de estradas, do porto de Itaqui e da constru-
¢do da usina de Tucurui, dentre outras (BAER; MUELLER, 2002). Essas
estratégias de desenvolvimento geraram impactos sociais e ambientais
adversos nas areas rurais e urbanas da Amazonia (SERRA; FERNANDES,
2004).

Politicas e programas de desenvolvimento abrangeram, nesse periodo,
a reestruturacdo e a criacdo de varios 6rgaos e planos, como a Superinten-
déncia do Desenvolvimento da Amazénia (Sudam), em 1966, que substituiu
a Spvea, criada em 1953. A Sudam é fundamental para o conceito de Ama-
zOnia Legal, que é fruto de um conceito politico cuja area de abrangéncia
inclui os Estados de Acre, Amapa, Amazonas, Mato Grosso, Pard, Rondo-
nia, Roraima e Tocantins, além de parte do Maranh&o.

Na primeira metade dos anos 70, a Amaz6nia encontrava-se em pleno
crescimento econémico e populacional, movido pela a¢do do Governo mili-
tar de “integrar para ndo entregar”, estimulando o movimento de ocupacéo
dessa regidao do Brasil. A politica iniciada em 1966, chamada de Operacédo
Amazbnica, era baseada em um processo de desenvolvimento com a ja
mencionada Sudam e o Banco da Amazdnia (BASA), os quais eram 0s res-
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ponsaveis pelo desenvolvimento da regido, com atracdo de investimentos
através da oferta de incentivos fiscais (REMOR, 2004). O objetivo, segundo
Tom da Amazdnia ([2005], p. 92), era: “[...] criar p6los de desenvolvimento
espalhados por toda a bacia amazodnica [...]".

O entdo modelo de desenvolvimento para a Amazdnia — posto em
pratica pelos governos militares pds 1964, para desenvolver e integrar a
regido ao mercado nacional e internacional — baseava-se em oferecer van-
tagens a grandes empresarios e grupos econémicos nacionais e internacio-
nais que quisessem investir novos capitais nos empreendimentos a serem
instalados na regido. Seus principais instrumentos eram os incentivos fis-
cais, reorientados, legalmente, em 1967, principalmente para a pecudria, a
extracdo madeireira, a mineracéo (cujo mais notério exemplo € o do com-
plexo de Carajas'), atividades que, simultaneamente, requerem grandes
quantidades de terra, destinam-se a exploracdo de produtos primarios ou
semielaborados e geram poucos empregos (MARTINS; SANTOS, 2008).

Vérias fronteiras e polos madeireiros consolidaram-se na Amazdnia.
Esse setor passou a se constituir numa das principais economias, transfor-
mando-se em base social e econdmica de varios municipios2 (REMOR,
2004). De acordo com Sabogal (2006), o setor madeireiro na Amazdbnia
contribui para a economia regional e nacional e para a geracdo de empre-
gos e bem-estar social. No entanto, enfrenta problemas, tal como a baixa
qualidade das operacdes florestais, que ocasionam a degradacéo e a des-
truicdo da floresta. Para resolver esses problemas, a exploracdo madeirei-
ra — um dos principais usos da terra na Amazénia — deve ser praticada de
forma sustentavel.

O Governo Federal criou, através do Decreto n°2.47 3, de janeiro de
1998, o Programa Florestas Nacionais (BRASIL, 1998), com o objetivo de
implementar o manejo sustentavel das florestas nacionais (Flonas) existen-

! O Complexo Minerador da Serra dos Carajas é resultado do Projeto Grande Carajas, inici-
ado em 1980 e localizado na Serra dos Carajas (PA). Atualmente, a mineradora Vale tem a
concessao para explorar os minérios da localidade.

De fato, o setor florestal brasileiro contribui com cerca de 5% na formag&o do Produto In-
terno Bruto (PIB) nacional e com 8% das exportacdes; gera 1,6 milhdo de empregos dire-
tos, 5,6 milhées de empregos indiretos e uma receita anual de R$ 20 bilhdes; recolhe,
anualmente, R$ 3 bilhdes de impostos; conserva uma enorme diversidade biol6gica (com
6,4 milhdes de hectares de florestas plantadas, sendo 4,8 milhées com florestas de produ-
¢do de pinus e eucaliptos; mantém 2,6 milhdes de hectares de florestas nativas) (INSTITU-
TO DE PESQUISA E ESTUDOS FLORESTAIS, 2002). No que diz respeito aos aspectos
sociais, o setor florestal é capaz de absorver médo de obra numerosa, colaborando, assim,
para uma melhor distribuicdo de renda para a populacdo. Vale lembrar que a exploragédo
racional das florestas, com base no manejo sustentavel, também propicia a melhoria das
condi¢gBes de transporte, acesso e comunica¢do de determinada localidade (CARVALHO;
SOARES; VALVERDE, 2006).
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tes e promover a criacdo de novas areas. As Flonas destinam-se a compati-
bilizar a conservacao da natureza com a utilizacao racional de parcela dos
seus recursos naturais (BARRETO; VERISSIMO, 2002). De acordo com
Araujo (2008a), as Flonas sdo de posse e dominio publicos, sendo que as
areas particulares incluidas em seus limites devem ser desapropriadas de
acordo com o que dispde a lei. E admitida a permanéncia de populagdes
tradicionais que habitavam a area quando da criagdo da unidade de conser-
vacdo (UC), em conformidade com o disposto em regulamento e no plano
de manejo da unidade.

Segundo a Food and Agriculture Organization (FAO) (2001 apud
REMOR, 2004, p. 56), as florestas publicas possuem varias utilidades, e seu
potencial econdmico é enorme. Como consequéncia, suas riquezas geram
grandes interesses na sociedade. Quando se fala em gestdo de florestas
publicas, ndo significa referir-se somente a exploracdo de recursos madei-
reiros e ndo madeireiros, mas reconhecer a importancia que uma boa ges-
tdo dessas florestas vai muito além, ja que pode afetar o controle de eroséo
e de inundacdes, os alimentos, os medicamentos, 0s animais selvagens e a
manutencdo da qualidade ambiental e da biodiversidade.

Ha diversos modelos de administracao de Flonas, de acordo com Gray
(1999), como, por exemplo, o da privatizacdo quase total das florestas (co-
mo ocorre no Chile), passando por padr6es mistos, nos quais o controle da
terra pertence ao governo, mas 0 manejo e a exploracdo sdo executados
por empresas privadas (é o caso da Bolivia, dos Estados Unidos e da Indo-
nésia), até situacbes em que o governo controla o recurso florestal e é res-
ponsavel direto pelo manejo e exploracao.

Historicamente, segundo Azevedo e Tocantins (2006), as florestas pu-
blicas foram geridas através de um mecanismo de privatizacdo pelo qual se
entrega as terras as pessoas, por meio de documentos de posse e titulagao.
A falta de regulamentacéo do acesso as florestas publicas causa a sua ocu-
pacdo ilegal, a depreciagdo, a destruicdo e o seu corte raso, sem gerar be-
neficios sociais, ambientais ou econémicos para a coletividade.

Conforme Remor (2004), havia um desafio imposto ao setor publico de
responder as exigéncias da sociedade brasileira quanto ao desenvolvimento
sustentavel. Nesse cenario, o Governo Federal homologou a Lei n°11.284,
em 02 de marco de 2006, conhecida como a Lei Geral de Florestas Publicas
(BRASIL, 2006). O Projeto de Lei n°4.776, de 2005 (BRASIL, 2005), sobre
Gestéo de Florestas Publicas, ja regulamenta o uso sustentavel das flores-
tas publicas brasileiras e cria o Servico Florestal Brasileiro (SFB), tendo
como objetivos: regulamentar a gestdo de florestas em areas publicas (do-
minio da Unido, dos estados e dos municipios); criar o Servico Florestal
Brasileiro, como érgao regulador da gestédo das florestas publicas e fomen-
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tador das atividades florestais sustentaveis no Brasil; e criar o Fundo Nacio-
nal de Desenvolvimento Florestal (FNDF), voltado para o desenvolvimento
tecnoldgico, para a promocao da assisténcia técnica e de incentivos para o
desenvolvimento florestal sustentavel.

3 Elementos tedricos da ciéncia econémica
a respeito dos direitos de propriedade:
impedindo a tragédia do uso comum

Esta se¢do é dedicada a abordagem da economia relacionada aos di-
reitos de propriedade. Para isso, toma-se como texto de referéncia aquele
desenvolvido por Coase (1960) intitulado The problem of social cost . Jun-
tamente com este, argumentos observados nos seminais artigos de
Demsetz (1967) e Hardin (1968) sdo agregados, além de consideragtes
contidas em trabalhos de Williamson (2001) e de Azevedo (2000). Ressalta-
se que, ainda que exista, em diferentes correntes do pensamento econémi-
co, a andlise relacionada aos direitos de propriedade®, optou-se, neste arti-
go, por tratar o tema sob o enfoque institucionalista, em razéo do tratamento
que se pretendeu dar ao assunto. Ou seja, pela interpretacdo da possibili-
dade de resolucéo de falhas de mercado existentes nas terras da Amazonia
Legal sob o ponto de vista da evolucéo institucional correlata.

O exame do tema por Coase (1960) teve inicio na investigacdo das
acOes de uma empresa e dos efeitos prejudiciais causados por ela a tercei-
ros. Para isso, 0 autor considerou a proposta analitica de externalidades
desenvolvida por Arthur Cecil Pigou, contudo, criticando a questdo de que
uma indenizag&o paga por um causador do dano poderia fazer aflorar agbes
oportunistas, tanto por quem causaria o dano, como por quem fosse vitima
do mesmo®. Ainda para o primeiro caso, haveria também a possibilidade de
o valor da indenizacao tornar um investimento economicamente inviavel.

Assim, Coase (1960) propOs-se a compreender a natureza reciproca
do problema dos prejuizos causados por uma empresa a outra. A questao
era que evitar o prejuizo de uma agente (B) poderia provocar prejuizo de

® Esta discussao é observada, por exemplo, em Mises (2010) e Hayek (2010), expoentes da
escola austriaca que defendiam a propriedade privada, e na teoria microeconémica aplica-
da (trocas, modelos de equilibrio e teoria dos jogos, dentre outras).

4 Aqui, ndo ha a intencéo de desenvolver exaustivamente a abordagem pigouviana relativa

as externalidades, tampouco apresentar os detalhes das criticas de Coase (1960) aos ar-
gumentos de Pigou (1932). Sobre isso, sugere-se a leitura dos trabalhos dos dois pensado-
res.
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outro agente (A), sem que fosse considerado o custo de oportunidade dos
dois. Em outras palavras, ao se verificar que a atividade econémica de uma
empresa poderia gerar prejuizo a outra, isso, por si s6, impediria as deci-
sbes de producéo da primeira, impossibilitando uma possivel barganha en-
tre as duas firmas que gerasse um resultado melhor para ambas. Aliado a
isso, sob a hipotese de sistema perfeito de precos, o prejuizo provocado a
empresa B pela empresa A deveria ser contabilizado pela Gltima, exigindo
uma nova avaliac@o da viabilidade da atividade danosa a outrem.

Identificar prejuizos da atividade econémica de um agente a outros sO
€ possivel com o estabelecimento de uma delimitacao inicial de direitos. Do
contrario, ndo podera haver transagdes no mercado para a transferéncia, ou
recombinacao de propriedade de fatores de producédo, ou de bens e servi-
¢os, portanto ndo havera obrigacao de indenizar aqueles que sofreram pre-
juizos causados pelo funcionamento de uma empresa. O argumento do
autor permite averiguar, nesse ponto, a determinacao evidente dos direitos
de propriedade ser o caminho possivel de se atribuir responsabilidades
sobre o resultado da acdo econémica de um agente sobre outro, ou, num
sentido mais amplo, sobre o meio em que exerce influéncia.

Como é objetivo da economia a alocagdo 6tima dos recursos, ndo so-
mente em termos individuais, mas também agregados, € imperativo que a
empresa considere o efeito prejudicial de sua producdo antes mesmo de
decidir agir. Isto porque o fator de producgéo é considerado um direito de uso
e, como tal, pode gerar efeitos nocivos a terceiros, o que provoca a deman-
da pela identificacdo do custo total do uso dos mesmos, ou seja, do efeito
total do emprego dos fatores, para a empresa e para a sociedade. E a con-
quista da alocacédo eficiente, conforme North (1994), precisa considerar o
tempo e envolve interacdo entre experiéncia e aprendizado, observaveis
numa estrutura dindmica. E isso é eficiéncia adaptativa, em contraponto a
visdo estatica da chamada eficiéncia alocativa, esta Ultima tipica das visdes
conservadoras da teoria econdmica e também de instituicbes as quais o
poder publico por vezes baseia suas a¢des de politica.

Nas consideracfes sobre direitos de propriedade, Coase (1960) reto-
mou os argumentos de seu texto de 1937 (The nature of the firm ), em que
as transacdes geram custos. Estes sdo fruto do processo de negociacdo
que inclui a identificacdo dos agentes econdmicos que desejam trocar in-
formacdes sobre esses, as condicfes de negociacdo e a conducédo da bar-
ganha. As operacfes ligadas ao mercado sdo onerosas e até mesmo po-
dem ser impeditivas da realizacdo das trocas. Sobre isso, Williamson (2001)
reforca esses argumentos, observando que, como as transac¢des incorrem
em custos, e, estas, por sua vez, séo a transferéncia de direitos de proprie-
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dade, entado o diferencial das trocas reside na eficiéncia dos agentes refleti-
da, exatamente, na reducéo dos custos de transacao.

Para que uma transacéo seja factivel, &€ preciso que, primeiramente,
haja a identificacdo clara dos direitos de propriedade, algo que ira definir
sobre a eficiéncia, ou néo, do sistema de precos. A capacidade de comparar
o0 custo de oportunidade de uma transferéncia de direitos de propriedade via
mercado com a internalizacdo de partes do processo de produc¢do vai indu-
zir a determinagdo sobre o tamanho da empresa. Assim, se as trocas pro-
movidas pelo mecanismo de pregos forem muito custosas, podera haver a
decisdo da empresa de adquirir os direitos legais de tais etapas: as ativida-
des deixam de ocorrer por meio de contratos externos a firma e passam a
ser parte das decisdes administrativas de como os direitos serdo utilizados
(COASE, 1960).

A definicdo de direitos de propriedade foi proposta por Demsetz (1967),
em larga medida baseada na discussédo de Coase (1960), e estabelece que
esta compreende o direito adquirido de beneficiar ou de prejudicar a si pré-
prio, bem como de beneficiar ou prejudicar outrem. Com isso, os direitos de
propriedade especificam de que modo as pessoas podem se beneficiar, ou
se prejudicar, e, por tal razdo, quem deve pagar a quem para modificar
acles levadas a cabo pelos agentes. O reconhecimento disso permite en-
tender facilmente a estreita relac@o existente entre direitos de propriedade e
fatores externos (externalidades).

Segundo o autor, a delimitacdo da propriedade privada internaliza mui-
tos dos custos externos relacionados, por exemplo, a uma propriedade co-
munal. Em contrapartida, a exclusédo da participacdo, decorrente da delimi-
tacdo dos direitos de propriedade, gera beneficios ao proprietario, que, em
funcdo disso, terd incentivos para utilizar, de maneira mais eficiente, os
recursos a sua disposicao. Direitos de propriedade demarcados levam a
decisao do tamanho 6timo da firma e de sua relagdo com o mercado. E um
dos caminhos a ser seguido para diminuir a vulnerabilidade da empresa nos
mercados pode ser a determinacdo de uma estrutura produtiva que agregue
varias etapas da geracdo de um bem e/ou servigo.

Nesse sentido, insere-se a percepcdo de Hardin (1968), de que “terras
livres” (como é o caso das areas publicas) tendem a ser excessivamente
exploradas, 0 que provocara sua exaustdo, sem que 0S responsaveis por
isso sejam punidos. Em contrapartida, baseando-se em Azevedo (2000), no
caso de os direitos de propriedade serem bem estabelecidos, distorcdes
sobre investimentos podem ser minimizadas, algo a inibir o esgotamento
dos recursos naturais.

Mesmo com a decisdo de verticalizacdo, a empresa estara sujeita a
controles de suas operacdes. Por exemplo, empresas concorrentes com
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capacidade de administrar as mesmas atividades a custos menores; ha
sempre a alternativa de retornar as transacdes pelo uso do mecanismo de
precos; ou ainda o poder publico pode impor regras de conduta a firma.
Nesse caso, 0 governo confere padrées que determinem 0 que as pessoas
e firmas estdo autorizadas, ou nao, a fazer e que devem ser obedecidas;
tem condi¢des ainda de definir quais os métodos de producédo sdo permiti-
dos, além de delimitar a espacializacdo das atividades. O governo pode
exigir, ou proibir, a concorréncia, dar permissdo de acesso exclusivo a fon-
tes de matérias-primas e a fatores de producgédo, e também se responsabili-
zar pela producédo de bens e servicos a serem elaborados pelo setor priva-
do, a custo maior, ou menor. Coase (1960), ainda que tenha feito referéncia
a interferéncia do Estado no mercado, ressaltou que suas ac¢des incorrem
em custos. Ou seja, a regulacdo governamental direta pode ndo levar a
economia aos melhores resultados, em comparacédo as decisées no merca-
do, ou mesmo intrafirma. De toda forma, a intervencao estatal que melhora
a eficiéncia econdmica acontece quando o problema gerado na producao
envolve um grande numero de pessoas, e, logo, seus custos de solucéo,
através do mecanismo de precos, forem muito altos.

Ao buscar relacionar elementos juridicos com o problema econdmico
conectado aos direitos de propriedade, 0 autor argumentou que existéncia
de custos de transacdo de mercado provoca a interferéncia da justica na
atividade econdmica. Em funcéo disso, advertiu que os tribunais precisariam
compreender as consequéncias econdmicas de suas decisfes, algo que
reduziria a incerteza acerca do comando da ordem juridica. Isso significa
enfrentar problemas revelados em ac¢ées judiciais, avaliando-se os respon-
saveis diretos por elas, mas também outros agentes por vezes nao facil-
mente identificados. Sobre o tema, Coase (1960) afirmou que, em um mun-
do com custos de reorganizacao dos direitos estabelecidos pelo sistema
legal, ha chance de ndo se levar em consideracdo aspectos econdmicos
dessa reorganizacdo. E o que deve ser decidido, segundo o autor: “[...] is
whether the gain from preventing the harm is greater than the loss which
would be suffered elsewhere as a result of stopping the action which pro-
duces the harm” (COASE, 1960, p. 11)5.

Outras afirmacBes do autor sobre o tema merecem referéncia. A pri-
meira delas € de que a delimitagdo dos direitos de propriedade é resultado
das leis. Sobre a interferéncia do governo na economia, pode haver a ne-
cessidade de sua intervencao, com ac¢des corretivas, quando ele préprio, ao
participar das acBes econdmicas, acaba por provocar distorcdes no merca-
do. As acbes do governo ndo sdo essencialmente inconvenientes, sob o

® “[...] & se o ganho de prevenir o dano é maior do que a perda sofrida pela paralisacéo da

acao que provoca o dano” (COASE, 1960, p. 11, traducdo nossa ).
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ponto de vista econdmico. Contudo, ha um risco de que sua intervencao
ampla venha a proteger os responsaveis pela geracdo de externalidades
negativas.

A abordagem exposta foi desenvolvida principalmente da década de 60
do século passado, respeitando o contexto de sua época. Para a atualidade,
h& questbes que precisam ser relativizadas. De toda forma, ha argumentos
consistentes ja citados que dao conta da analise proposta neste artigo. Al-
gumas questdes recentes revelam que essa abordagem dos direitos de
propriedade pode ser viavel, somente se o nimero de envolvidos for pe-
gueno, e os danos, facilimente identificaveis. Assim mesmo, como héa custos
de transacédo no mundo real, ndo ha como evitar externalidades. Por fim, e 0
que é o0 mais importante para as interpretacdes da economia do meio ambi-
ente, é que essa discussao sobre direitos de propriedade ndo se ocupa da
questao intergeracional.

4 Lei Geral das Florestas Publicas: visao
econOmica baseada nos direitos de
propriedade

Nesta secdo, conforme antecipado na apresentacdo deste artigo, tem-
-se 0 objetivo de descrever aspectos gerais da Lei Geral de Florestas Publi-
cas, de 02 de marco de 2006 (BRASIL, 2006), interpretando a questédo dos
direitos de propriedade sob o enfoque econdmico institucionalista. Existe,
com esta lei, a intencdo de delimitar direitos de apropriagdo na gestdo das
florestas, autorizando seu usufruto e incentivando as decisdes de investi-
mentos em areas concedidas. Ainda, a lei procura penalizar aqueles res-
ponsaveis pelas florestas publicas que ndo cumprirem seus principios de
exploracdo, gerenciamento e sustentabilidade.

A Lei Federal n°11.284, de 2 de marco de 2006 (BRA SIL, 2006), tem
como objeto a regulamentacéo da gestdo de florestas para a producéo sus-
tentavel, além de instituir, no ambito do Ministério do Meio Ambiente, o Ser-
vico Florestal Brasileiro, e de criar o Fundo Nacional de Desenvolvimento
Florestal. Para tal, providencia ajustes em leis anteriores. Nao é objetivo
aqui descrever totalmente a Lei, mas, sim, destacar os argumentos que se
relacionam com a discussdo proposta neste artigo. Assim, parte-se para
uma breve exposicdo comentada desses pontos.

Logo no Artigo 2°, como de costume, sdo descritos os principios da
gestao de florestas publicas, que incluem protegcao dos ecossistemas, como
solo, agua, biodiversidade, e valores culturais associados, bem como patri-
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modnio publico; promoc¢do do uso racional e eficiente das florestas, de acor-
do com a légica do desenvolvimento sustentavel; respeito ao acesso as
florestas pela populacdo, especialmente local; criacdo de instrumentos de
incentivo a agregacédo de valor de produtos e servicos florestais, bem como
a diversificacdo industrial, ao desenvolvimento tecnoldgico, a utilizacéo e a
capacitacdo de empreendedores locais e da méo de obra regional; acesso
livre, a qualquer individuo, as informacdes acerca da gestdo das florestas
publicas; promocéao e difusdo da pesquisa nas areas das florestas; promo-
¢do da conscientizagdo da importancia da conservagéo, da recuperacdo e
do manejo sustentaveis dos recursos florestais; e garantia de condicdes
estaveis e seguras que estimulem investimentos de longo prazo no manejo,
na conservacao e na recuperacao das florestas.

O Artigo 3° apresenta uma série de definices relevantes para a com-
preensdo da Lei, como florestas publicas, recursos, produtos e servicos
florestais, ciclo, manejo florestal sustentavel, concesséo, unidade de mane-
jo, lote de concesséo florestal, comunidades locais, auditoria florestal, inven-
tario amostral, érgao gestor, 6rgéo consultivo e poder concedente. Para os
propositos deste artigo, cabe a descrigdo, exatamente como consta na Lei,
dessas defini¢gbes:

a) produtos florestais : produtos madeireiros € ndo madeireiros gera-

dos pelo manejo florestal sustentavel;

b) servicos florestais : turismo e outras acdes ou beneficios decorren-
tes do manejo e da conservacgéo da floresta, ndo caracterizados co-
mo produtos florestais;

c) concesséo florestal : delegagdo onerosa, feita pelo poder conce-
dente, do direito de praticar manejo florestal sustentavel para explo-
racdo de produtos e servicos numa unidade de manejo, mediante li-
citacdo, a pessoa juridica, em consorcio, ou ndo, que atenda as exi-
géncias do respectivo edital de licitacdo e demonstre capacidade pa-
ra seu desempenho, por sua conta e risco e por prazo determinado;

d) auditoria fiscal : ato de avaliacdo independente e qualificada de ati-
vidades florestais e obrigagBes econfmicas, sociais e ambientais
assumidas de acordo com o Plano de Manejo Florestal Sustentavel
(PMFS) e com o contrato de concesséo florestal, executada por en-
tidade reconhecida pelo érgéo gestor, mediante procedimento admi-
nistrativo especifico;

e) inventario amostral : levantamento de informagBes qualitativas e
guantitativas sobre determinada floresta, utilizando-se processo de
amostragem;
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f) 6rgdo gestor : drgdo ou entidade do poder concedente com a com-
peténcia de disciplinar e conduzir o processo de outorga da conces-
séao florestal;

g) 6rgao consultivo : 6rgdo com representagdo do poder publico e da
sociedade civil, com a finalidade de assessorar, avaliar e propor di-
retrizes para a gestao de florestas publicas;

h) poder concedente : Unido, Estado, Distrito Federal ou Municipio.

A concesséo das florestas publicas e seu adequado uso passam pelo
poder concedente e pelo 6rgdo gestor, como se observa em artigos subse-
quentes da Lei. Em igual sentido, a definicdo de produtos e servigos flores-
tais sdo limitantes da exploracdo das areas concedidas ao setor privado e
as comunidades locais®. H4 uma determinac&o do poder publico (conceden-
te) de ser o responsavel pela inspecdo das areas concedidas. Ou seja, 0
papel do Estado deixa de ser o de gestor, para se transformar em fiscaliza-
dor, podendo ainda receber renda derivada dessa concessao. Assim, a Lei
estabelece ao Estado o papel de fazer cumprir regras de uso das areas,
conforme argumento proposto por Coase (1960). E estabelece restricdes ao
seu aproveitamento econémico.

Na descricdo da gestdo de florestas publicas para producéo sustenta-
vel (Titulo 1l da Lei), tem-se, no Artigo 4°., a compreensdo da gestdo das
florestas publicas, que € a criacdo de florestas nacionais, estaduais e muni-
cipais7, a destinacéo de florestas publicas as comunidades locais e a con-
cesséao florestal, incluindo florestas naturais ou plantadas e as unidades de
manejo das areas protegidas. Em funcdo da necessidade de gestdo das
florestas publicas, conforme a Lei, existe a possibilidade de o préprio poder
publico geri-las, estabelecendo inclusive contratos com subsidiarias, via
servicos terceirizados, convénios e outras formas que respeitem o processo
licitatério e as exigéncias legais pertinentes. Um limite imposto, nesses ca-
S0s, € que tais contratos devem vigorar até, no maximo, 120 meses, poden-
do ser renovados, segundo regras estabelecidas na licitagdo concernente.

® “Populagdes tradicionais e outros grupos humanos, organizados por geracdes sucessivas,
com estilo de vida relevante a conservacao e a utilizagédo sustentavel da diversidade biol6-
gica” (BRASIL, 2006, artigo 3°). Um ponto importante da lei de concessdes de florestas é a
possibilidade de destinar areas publicas as chamadas comunidades locais. Estas, adequa-
damente identificadas e caracterizadas, poderéo receber, do poder publico, posse de areas
gue sejam imprescindiveis a conservagéo dos recursos ambientais essenciais para sua re-
producéo fisica e cultural, por meio de concessao de direito real de uso ou outra forma ad-
mitida em lei, dispensada licitag&o. Isso sera possivel com base no respeito de condicio-
nantes socioambientais definidos em regulamento e ocorrera respeitando uma légica de
regularizacéo de posse, ndo exatamente direito sobre areas ndo previamente ocupadas por
essas comunidades.

" Determinadas no artigo 17 da Lei n°9.985, de 18 d e julho de 2000 (BRASIL, 2000).
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A decisao de gestéo pelo poder publico acaba por ser um mecanismo
alternativo de concessao florestal, ao se perceber a possibilidade de se
estabelecerem contratos com agentes privados. Porém, os prazos relativa-
mente curtos permitem ao Estado, ao mesmo tempo, ajustar mais rapida-
mente contratos ineficientes e permitir que, ainda no curto prazo, a floresta
seja concedida ao setor privado por prazos mais Iongoss. E uma situagéo
verificada em argumentos de Coase (1960) e North (1994), por exemplo, em
gue o Estado pode visar a eficiéncia em seus sentidos alocativo e adaptati-
vo, ao exercer atividades econdmicas nesses locais, até que os mesmos
encontrem agentes privados aptos (sob o ponto de vista juridico e econémi-
co) a obter rendas derivadas de suas transacdes de produtos e/ou servigcos
florestais.

Da discussao relacionada a concessao florestal, € dado, ao poder con-
cedente, o papel de autorizacao e formalizacdo da mesma mediante contra-
to, que, além de respeitar a Lei, devera ainda atender as normas pertinentes
do edital de licitacdo relacionado. Este, por sua vez, sera precedido de au-
diéncia publica, por regido, organizada pelo 6rgéo gestor.

A concessdo de florestas publicas s6 é possivel, se houver um prece-
dente Plano Anual de Outorga Florestal (PAOF), proposto pelo érgéo gestor
e definido pelo poder concedente. Nesse plano, havera a descricdo de to-
das as florestas publicas que poderéo ser concedidas nos processos do ano
em vigor. O PAOF, a priori, expressa adequadamente 0s recursos naturais
que, consequentemente, poderdo ser explorados por quem adquirir seu
direito de usufruto. Fazendo-se uso de afirmativas institucionalistas encon-
tradas em Azevedo (2000), € como estabelecer previamente o direito de
propriedade que permitird reduzir distor¢des relativas aos investimentos nas
florestas publicas, algo que ira definir também a inibicdo da exaustao dos
fatores advindos da floresta.

Para o caso das florestas da Unido, a possibilidade de outorga tera
manifestagdo prévia da Secretaria de Patriménio da Unido (SPU), do Minis-
tério do Planejamento, Orgcamento e Gestdo (MPOG). O PAOF devera pre-
ver, dentre outros elementos, o Zoneamento Ecolégico Econdmico (ZEE)9
da area a ser concedida, excluir unidades de conservacao e protecao inte-
gral, bem como terras indigenas, diretrizes relacionadas a areas de fronteira

8 Esses prazos, citados posteriormente neste artigo, podem chegar a 40 anos (480 meses).

° “Regulamentado pelo Decreto 4.297/02, o ZEE é um instrumento de gestdo do territorio
que estabelece, na implantagdo de planos, obras e atividades publicas e privadas, diretri-
zes para a protecdo ambiental e a distribuicdo espacial das atividades econdmicas para
assegurar o desenvolvimento sustentavel. O ZEE tem por objetivo geral organizar as deci-
sbes dos agentes publicos e privados quanto a planos, programas, projetos e atividades
que, direta ou indiretamente, utilizem recursos naturais, assegurando a plena manutencao
do capital e dos servigcos ambientais dos ecossistemas”. (BRASIL, 2005a).
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e prever zonas de uso restrito destinadas as comunidades locais. Ou seja,
limitar a espacializacdo das atividades. Ainda o PAOF conterd argumentos
relacionados ao planejamento do monitoramento e da fiscalizacdo ambiental
a cargo dos 6rgaos do Sistema Nacional do Meio Ambiente (Sisnama). Nes-
tes, havera a necessidade de prever recursos humanos e financeiros ne-
cessarios para essas atividades.

Segundo Aradjo (2008), o primeiro PAOF da Unido (2007-08) afirmava
gue, do total de 193,8 milhdes de hectares de florestas publicas federais
inseridas no Cadastro Nacional de Florestas Publicas (CNFP), 43,7 milhdes
de hectares (22,5%) eram passiveis, legalmente, de concessfes florestais.
Destas, 99,8% estavam localizadas na Amazodnia. O autor ainda comenta
que o primeiro PAOF destinou sete florestas publicas federais a licitacéo,
para concessao florestal, a saber: PAOF de Altamira; Flonas de Itaituba | e
Il; de Saraca-Taquera; do Trairdo; e do Jamari; além da Area de Protecéo
Ambiental (APA) do Tapajés.

Na Secao IV do Capitulo IV do Titulo Il de Concessdes Florestais, €
descrito o objeto a ser concedido. Conforme logica da Lei, 0 objeto é a ex-
ploracdo de produtos e servicos florestais, contratualmente especificada, e
gue nao faga uso de areas indigenas e respeite espaco especifico para as
comunidades locais, preservacdo ambiental e ainda que as florestas este-
jam registradas no cadastro de florestas publicas e incluidas nos lotes de
concesséo florestal. Sob o ponto de vista teérico, ha limitagcdo de uso das
terras desses grupos da sociedade, que ndo podem transferir direitos a
outros, mesmo quando o custo de oportunidade sugere tal estratégia.

Os limites de exploracdo estdo expostos no Artigo 16 e podem ser, re-
sumidamente, assim descritos: é vedada a outorga do direito de titularidade
imobiliaria, ou a preferéncia em sua aquisicdo; fica proibido o acesso ao
patriménio genético para fins de pesquisa e desenvolvimento, bioprospec-
¢do ou constituicdo de colecbes, uso abusivo dos recursos hidricos e co-
mercializacdo de créditos de carbono. Como se pode constatar, a conces-
sdo para a gestdo de florestas é bastante limitante nas suas possibilidades
de exploragédo, algo que sobrepde a importancia ambiental a légica da efici-
éncia econémica. Contudo tal informacao, disponibilizada de forma simétri-
ca, permite que os investimentos de quem recebe a concessdo sejam dirigi-
dos para exatamente as atividades previstas, evitando “[...] o risco [...] de
expropriacdo dos investimentos incorporados a ela” (AZEVEDO, 2000, p.
50). A Lei da ao Estado o poder de definir as fontes dos recursos que po-
dem ser explorados e impde reservas ao uso de métodos de producao e a
obtencado de produtos e servicos a serem explorados. Na pratica, uma evi-
dente tendéncia & exploracdo madeireira nas areas concedidas'®.

1% sobre isso, ver Ferraz e Motta (2002), por exemplo.
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Outro ponto que merece referéncia na Lei n° 11.284/2006 (BRASIL,
2006) é o regramento do contrato de posse (Artigos 27° ao 35°). As conces-
sBes ndo ocorrerdo de maneira agregada, ou seja, para cada concesséo
havera a necessidade de um contrato Unico, em que, nele, constardo todas
as obrigacdes do detentor da concessédo, além da previsdo de formas de
sancdo a possiveis prejuizos causados ao poder concedente, ao meio am-
biente, ou a terceiros. Nao sera possivel a subconcessao da area concedi-
da. Se isso ocorrer, ou se houver a simples transferéncia da floresta conce-
dida, o contrato serd automaticamente rescindido, aplicando-se as sancdes
previstas em contrato. Assim, o tamanho 6timo da firma que obtera a propri-
edade devera estar estabelecido ainda antes da exploragéo da area, impe-
dindo ajustes, via mecanismo de precos, que levem a uma decisao funda-
mentada na eficiéncia econémica de, por exemplo, promover contratos ex-
ternos que maximizem os resultados de quem detém a concessao. A lei
esta baseada no conceito de eficiéncia alocativa (conceito estéatico) e ndo
contempla possiveis transformacdes no mercado que possam levar transfe-
réncias de direitos de propriedade, diferentemente do que acontece com
possiveis casos em que o poder publico é o detentor, mesmo que tempora-
rio, do direito de propriedade e uso econdmico das florestas.

O concessionario estara encarregado de elaborar e executar o PMFS,
responder por qualquer dano gerado na floresta, bem como recuperar areas
degradadas, realizar manejo florestal, respeitar ciclos florestais, realizar
benfeitorias, comercializar o produto florestal resultante do manejo, dentre
algumas incumbéncias. O prazo maximo dos contratos de concesséo flores-
tal serd de 40 anos. Ou seja, 0 beneficiario da permisséao tera estipulado em
contrato seus direitos (possibilidades de obtencéo de renda) e suas obriga-
¢bes, sob o risco de ser penalizado, caso os termos da permissao nao se-
jam cumpridos. Isso exige uma legitima racionalizacdo prévia do custo de
oportunidade.

Cabe também mencionar que os 6rgdos do Sisnama serdo 0s respon-
saveis pelo controle e pela fiscalizacdo ambiental das florestas concedidas.
Pela identificagdo dos direitos de concesséo, existe a possibilidade de iden-
tificar os responsaveis pelos prejuizos da atividade econémica de um agen-
te a outrem. Sobre isso, o pensamento institucionalista de Coase (1960) e
Demsetz (1967), por exemplo, aponta que tal responsabilidade é do deten-
tor da propriedade, e esse deve pagar ao Estado os prejuizos da atividade
econdmica que descumprir as normas estabelecidas na Lei. Contudo néo é
objeto da Lei estipular os procedimentos de execu¢édo do mando e da visto-
ria pelo citado sistema.

Por fim, o Artigo 73° trata das areas publicas ja ocupadas e garante o
direito de continuidade das atividades econdmicas realizadas, em conformi-
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dade com a Lei, pelos atuais ocupantes de areas de 2.500 hectares pelo
prazo de cinco anos, a partir da data de publicacdo da referida lei (inciso 2°).
Isso para que ndo haja a ruptura de contratos anteriores a Lei, algo que
geraria incerteza e comprometeria a reputacdo das regras estabelecidas e
cobradas pelo Estado. Como consequéncia de uma situacdo de tal carater,
aproveitando de consideragfes constituidas teoricamente por Coase (1937)
e Williamson (2001), ter-se-ia um aumento nos custos de transacdo que
poderia tornar inviavel a proposta de concessao de florestas publicas.

5 Consideracgdes finais

A presente discussao, como foi possivel observar, ndo teve o intuito de
apresentar resultados das concessdes, ou mesmo descrever séries de da-
dos fisicos ou monetérios concernentes a concessado e ao uso econdmico
das florestas publicas. O objetivo principal foi o de propor uma reflexédo
acerca das regras sobre exploracdo econdmica das florestas publicas conti-
das na Lei Geral das Florestas Publicas. A abordagem vinculada a econo-
mia institucional sobre direitos de propriedade permitiu que fossem obser-
vados aspectos que podem incentivar, ou, alternativamente, inibir o proces-
so de autorizacdo para o aproveitamento dos recursos naturais e a eficién-
cia nos usos das areas.

Como se pode constatar, ha a construgdo de um importante aparato
institucional que visa, primeiramente, preservar florestas publicas sob o
risco de exploracdo excessiva. O repasse dos direitos de uso cria a possibi-
lidade de ndo exaustéo dos recursos florestais. No momento em que Estado
se prop8e a permitir usos econémicos dessas areas, desde que sendo res-
peitadas regras estipuladas na Lei e que devem constar nos contratos, pas-
sa a impor responsabilidades aquelas empresas dispostas a obter o direito
de uso (propriedade). Ai, tem-se o compromisso das empresas de preservar
tais florestas, sob o risco de terem de pagar multas e, no limite, de terem as
licencas cassadas. Nesse sentido, ha a restricdo do uso de areas por inva-
sores ilegais, e quem vigia isso, na pratica, € o detentor da licenca. Assim,
héa incentivos deste para coibir obtencdes ilicitas de quase renda, garantindo
a exclusividade das receitas advindas das atividades nas areas sob sua
posse.

Em funcdo de a prioridade ser a conservacéo das florestas, bem como
a manutencdo das comunidades tradicionais e das nagfes indigenas em
seus territérios, ha limites a exploracdo econémica dos recursos, algo verifi-
cado em alguns argumentos, ao longo do texto. Isso provavelmente limita as
atividades a extracdo de madeira, algo que obriga o interessado pelo con-
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trato de licenca de exploracdo a medir adequadamente seu custo de opor-
tunidade. De toda forma, o desempenho dessas areas podera ser analisado
somente no longo prazo. Sob essa ldgica, cabe a sugestao de se desenvol-
verem projetos de pesquisa que permitam simular impactos da exploracéo
econdmica das florestas publicas para os préximos 30 ou 40 anos, bem
como discutir quantitativamente as concessfes, sob o ponto de vista tanto
dos mercados, como da economia ambiental.

Mencionam-se ainda dois pontos adicionais que podem provocar inibi-
¢do da eficiéncia no uso econémico das florestas publicas: a decisédo ante-
cipada do tamanho 6timo da firma e a auséncia de especificagdo das san-
¢Oes para quem descumprir os termos da concessédo. Neste Ultimo caso, a
estrutura do Sisnama precisara criar uma reputacdo que faca cumprir as
regras de concessao.
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Resumen

El trabajo discute el uso del concepto de nacién como categoria tedrica en
los analisis acerca del desarrollo y dependencia en América Latina.
Inicialmente, se hace una discusién acerca de la nocién de totalidad
adecuada al tratamiento de la problemética del desarrollo capitalista y de las
relaciones jerarquizadas entre los espacios del sistema mundial. En ese
sentido, se argumenta que el movimiento del capital, en general, solo puede
ser comprendido en su lugar ideal, el mercado mundial. Adelante, se
problematiza la idea de Estado-nacién, que pasa a ser entendida como un
momento necesariamente fluido de configuracion de la relacién entre el
proceso de valoracion del capital y su dimension espacial. El
desenvolvimiento capitalista dependiente latinoamericano es visto como uno
de esos movimientos en que la combinacion de cierto dibujo del orden
mundial con un determinado arreglo de fuerzas sociales locales produjo un
resultado Unico. En ese sentido, se hace una critica del uso cosificado de la
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idea de nacién en los estudios de la dependencia, vista como un ente con
potencial de desenvolvimiento. La ilusién del desarrollo es percibida en
profundidad y, asi, adquiere una perspectiva dramatica.

Palabras clave
Estado; dependencia; América Latina

Abstract

This paper discusses the use of the concept of nation as a theoretical
category in the analyses of development and dependence in Latin America.
First, we make a discussion on the notion of totality suitable for the treatment
of the problem of capitalist development and the hierarchical relationships
between the spaces of the world system. In this sense, we argue that the
movement of the capital in general can only be understood in its ideal place,
the world market. Going further, we problematize the concept of nation-state,
which is understood as a necessarily fluid moment of the configuration of the
relationship between the process of capital valuation and its spatial
dimension. Latin American dependent capitalist development is interpreted
as one of those moments when the combination of a certain configuration of
the world order and a definite arrangement of local social forces has
produced a unique outcome. In this sense, we make a critique of the reified
use of the notion of nation in the dependence studies, seen as a being in
itself with the potential to develop. The illusion of the development is
perceived in depth and thus acquires a dramatic perspective.

Keywords

State; development; Latin America

Clasificacion JEL: Bs1, B24, P16, P52

1 Introduccioén

El desarrollo de los paises latinoamericanos continta siendo un desafio
pendiente. Para quienes tenian esperanzas, los antiguos intentos no han
dado los resultados deseados, y peor, los ultimos afios del siglo XX bien
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podrian ser calificados como de “des-desarrollo”, una vez que los cambios
generados a partir de lo que suele abarcar el término globalizacién poco
contribuyeron para una retomada del crecimiento. En ese sentido se
imprime este trabajo, que tiene como su punto de partida la siguiente
afirmacion de Immanuel Wallerstein:
Nothing illustrates the distortions of ahistorical models of social
change better than the dilemmas to which the concept of stages
gives rise [...]. The crucial issue when comparing “stages” is to
determine the units of which the “stages” are synchronic
portraits (or “ideal types”, if you will). And the fundamental error
of ahistorical social science (including ahistorical versions of
Marxism) is to reify parts of the totality into such units and then
to compare these reified structures (Wallerstein, 2000, p. 73).

La cuestibn de las posibilidades de desarrollo de los paises
latinoamericanos se postulé como base de andlisis en la idea o nocion de
un desarrollo nacional y, al hacerlo, se cometio6 el error de reificar una parte
de la totalidad, el concepto de nacidén. Ya Wallerstein, citando a Luckacs,
habia sostenido que la gran diferencia entre los analisis marxistas — y este
trabajo pretende inserirse dentro de esa o6rbita intelectual — y los demas era
el uso del concepto de totalidad . Brevemente, ya que constituye el
contenido del proximo item, por totalidad se entiende un todo estructurado,
I6gica y jerarquicamente, conteniendo todas las partes del mismo en una
serie ordenada de interrelaciones mutuas de un proceso Unico.
Concretamente en este caso, el proceso — el Ser en términos hegelia-
nos — es el sistema capitalista que, en uno de sus momentos, indujo a la
formacién de Estados-nacién y, en otro de ellos, abarcé el continente
americano — asi como terminé abarcando a todo el mundo.

Por eso, la consideracion de la nacién solo puede ser comprendida si
se la inserta dentro del proceso de evolucion del sistema capitalista como
una determinacion de un momento del capital bajo condiciones especificas
gue le dieron sentido logico para su objeto esencial: valorizarse. En forma
similar, también debe entenderse la incorporacion del continente americano
a la orbita de este modo de produccién. En consecuencia, constituyendo un
momento, la nacidén, como categoria analitica, debe ser tomada
relativamente, ya que solamente adquiere sentido dentro de la totalidad.
Como sostiene Braudel:

Existe una especie de sociedad mundial, tan jerarquizada como
una sociedad ordinaria y que es como su imagen agrandada,
pero reconocible. Microcosmos y macrocosmos presentan en
definitiva la misma textura (Braudel, 1986, p. 86).

Asi, este trabajo procura afirmar que el debate sobre el desarrollo y la
dependencia de América Latina resultd limitado al ser abordado sobre la
base de la idea de nacién. Se congelé a la nacién como si fuese, a priori,
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factible de desarrollo, y de ahi se pas6 a investigar los mecanismos para
ello, habiendo reificado la parte nacién, ya que no se la tomé como
momento de un proceso que le dio sentido especifico, parcial, pero no
absoluto. Estad claro que, actualmente, con todos los procesos de
integracion regional que se observan, y los efectos intelectuales que genera
todo lo vinculado a la globalizacion, resulta infinitamente mas facil
desprenderse de las ataduras que proceden del concepto de nacion —
fuesen las que fuesen. Las naciones parecian firmemente definidas,
establecidas y eternas, hasta hace unas décadas atras, salvo, quizas, para
algunas mentes mas licidas.'Como afirma Goldenstein:
A concepcdo de um desenvolvimento nacional, nho marco de
uma ordem internacional estavel e regulada, ndo era uma
fantasia idiossincratica, mas decorria do “espirito do tempo”,
forjado na reminiscéncia terrivel das primeiras quatro décadas
deste século (Goldenstein, 1994, p. 13).

El peligro que se corre es cometer la misma equivocacion en escala
mayor, es decir — en lo que nos afecta mas directamente, el Mercosur —
¢Por qué seria el Mercosur, a priori, factible de desarrollarse? Riesgoso
seria que se reitere un ‘“integracionismo utépico”, tal como hubo un
“nacionalismo utopico” como método de desarrollo, habida cuenta que:

[...] o processo de integragéo € interpretado como um momento
na vida dos sistemas econdmicos, um momento particular em
que se esta operando uma alteragdo profunda em uma de suas
dimensdes, aquela do espaco. Mais ainda, embora este
processo tenha desdobramentos e determinagbes no plano
micro [...] € no plano sistémico que se estabelecem as
determinacdes da integracdo, pois ela resulta de um
movimento da totalidade (Faria, 2001, p. 26).

Este trabajo procura, en primera instancia, colaborar en este debate
por medio de la critica a la reificacion del concepto de nacién. Defendemos
que apenas en ese sentido el Mercosur pueda ser visto con fluidez dentro
del proceso de valorizacion mundial del capital, del cual constituye un
momento, y asi, formando parte de esa totalidad, es que determina sus
verdaderas posibilidades de desarrollo.

! Desde la perspectiva de este trabajo, el debate de hoy acerca del “nuevo-desarrollismo”
(Bresser-Pereira, 2011) sigue prisionero de la concepcién nacionalista aqui criticada,
limitado al marco de un nacionalismo metodolégico prendido a una vision reduccionista de
la realidad. Como se dice mas adelante, es un falso dilema la dicotomia entre una
determinacion endégena o exégena del curso de la historia social bajo el capitalismo.
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2 Totalidad y dialéctica

Si el peligro es reificar una parte, es fundamental definir qué se
entiende por totalidad . Pero para la comprension de la totalidad se debe
empezar con el método dialéctico que envuelve dicha definicién, es decir, es
el método dialéctico como forma de aprehensién de la realidad que utiliza el
concepto de totalidad.

El punto central es retener que totalidad y realidad se confunden, en
tanto, constituyen lo mismo. Al decir de Lefebvre (1993, p. 127), la totalidad
es la realidad de lo que se procura aprehender. Como no es una
construccion aprioristica, no se puede captar en forma aislada una totalidad,
como tampoco se puede con sus partes. Estas Ultimas tampoco se
confunden con la totalidad. Ambas, totalidad y partes, son necesarias para
captar la realidad. Asi, el método de captacién de la realidad consiste en
distinguir por pensamiento el acto de analizar las partes, y por racionalidad,
incorporar estas partes dentro del conjunto que les da sentido. Las partes,
asi, tienen relaciones internas entre si y con el conjunto. ElI cambio de
cualquiera de ellas afecta, segun el vinculo especifico, a las demas,
modificandose, inevitablemente, la totalidad. Dado que el proceso dialéctico
es movilizado por las contradicciones internas, inherentes al Ser que se
desenvuelve, se percibe que la totalidad no es un todo estatico. Es decir,
esta totalidad compleja constituye un proceso en autodesarrollo que, por su
propia dinamica, se va transformando, y a la vez las interrelaciones internas
y, por ende, también las partes se modifican. Este proceso, asi, se
desenvuelve, pero no en forma aleatoria, sino por medio de una légica
propia e interna que establece los cambios en la medida en que las partes
actuan sobre la totalidad y esta sobre aquellas.

De esta manera se distingue, asimismo, la diferencia entre lo que
constituye la esencia del proceso — que es la razén de ser del mismo, la
I6gica motriz — y las maneras en que esta se expresa, ya que Si estas
Ultimas pueden adoptar distintas y cambiantes expresiones, aquella, la
esencia, se mantiene invariable. Es entre la esencia y las formas
fenoménicas que se ubican las interrelaciones, ya que la esencia se
encuentra oculta y no se expresa directamente. Por lo tanto, para captarla y
entenderla es preciso ir construyendo la totalidad compleja por medio del
establecimiento del conjunto determinando las partes y sus interrelaciones.
Esto es lo que se llama el proceso de ir de lo abstracto a lo concreto, que
fue utilizado por Marx en El Capital .

Asi, Dussel (1985, p. 32) sostiene que “[...] en El Capital de lo que se
trata es Unicamente de la ‘esencia’ del capital, primero en general y después
en un grado menor de generalidad, pero siempre abstractamente”. De esa
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manera, en este proceso, se van abstrayendo momentos, y cada “[...] nivel
de la abstraccidon no es el nivel histérico-concreto de lo real. Lo que no
quiere decir que lo abstraido analiticamente sea irreal; pero no es real asi
(en abstracto) sino en concreto (sobredeterminado por muchas otras
condiciones y variables de lo concreto mismo)” (Dussel, 1985, p. 33). Para
llegar a esa esencia, Marx parte de la apariencia — fendmeno — de la
superficie para captarla, ya que la esencia esta ubicada en un plano de
profundidad. Asi, lo “en general” hace referencia a la esencia que no
aparece en el plano fenoménico. Como sefialé Dussel, la esencia se
manifiesta no directamente en la forma concreta porque esta Ultima esta
constituida por muchos conceptos.

Para explicar el método dialéctico, Marx analiza el caso de la
producciéon. Comienza examinando qué significa la esencia de la
produccion, es decir, en general, para concluir por medio de las
determinaciones que van surgiendo en la construccion de una totalidad
definida como una “compleja estructura codeterminante” (Dussel, 1985, p.
40), en la cual se derivan de la produccion en general, las determinaciones
de distribucién, intercambio y consumo. De esa manera, estas cuatro
categorias forman un todo donde “[...] cada uno de los términos — sin
embargo — no se limita a ser el otro de manera inmediata, ni tampoco el
mediador del otro, sino que, realizandose, crea el otro y se crea en cuanto
otro” (Marx apud Dussel, 1985, p. 43)2. Es decir, a medida que avanza el
proceso de conocimiento desde lo mas abstracto, surgen categorias que se
van continuamente determinando unas a otras, mientras la totalidad se va
modificando, resultando mas compleja. Por lo tanto, dado que Marx define al
todo como “[...] un producto de la cabeza que piensa’ (Marx apud Dussel,
1985, p. 50), el trabajo dialéctico debe comenzar partiendo de un elemento
ubicado en la superficie, esto es, inmediatamente captable. Es decir, se
inicia a partir de una representacion inicial que se caracteriza por ser “[...]
un acto cognitivo inicial, ingenuo, primero, pleno de sentido pero confuso,
caotico” (Dussel, 1985, p. 50). Asi,

[...] la construccién dialéctica obedece a un doble movimiento.
Por una parte, maneja determinaciones (claramente definidas
como “conceptos”, ellos mismos ‘“construidos” en cuanto
esencia pensada con determinaciones internas) y las relaciona
mutuamente entre si, codetermindndose mutuamente. De esta
manera los “opuestos” se codefinen. En un segundo momento

se construye sintéticamente con ellos una nueva totalidad que
adquiere autonomia (es la totalidad articulada con mudltiples

2 “E| resultado al que llegamos no es que la produccién, la distribucién, el intercambio y el
consumo sean idénticos, sino que constituyen las articulaciones de una totalidad,
diferenciaciones dentro de una unidad” (Marx apud Dussel, 1985, p. 46).
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determinaciones). Llegado a este nivel concreto lo que antes
aparecia como opuesto, ahora forma parte de una “unidad” que
los comprende y explica (Dussel, 1985, p. 53)°.

Posteriormente, una vez alcanzada la construccion de la totalidad para

aprehender plenamente alguna de sus partes, debe efectuarse “el camino
de retorno”. Este consiste en volver a captar dicho elemento, pero teniendo
en cuenta la comprensién de la esencia, del conjunto de sus relaciones con
otras partes y de la dinamica del todo.

El capital tiene un “cuerpo real” y en cuanto real abre un mundo
(ontolégicamente hablando) espacial. El capital “espacializa”
los entes, todo aquello que se funda en su ser (recordando que
su ser es el valor autovalorizadndose). El capital espacializa a
los medios de produccion y el trabajo en el lugar de la
produccién. Por eso mismo, la circulacién se realiza en el
espacio (Dussel, 1985, p. 252).

Es decir, siguiendo a Dussel, se esta considerando el hecho de que la

espacialidad es una condicién externa de existencia del capital, entendiendo
por externa la que constituye parte de la propia esencia del capital
externalizarse”.

La “condicién espacial” del capital determina el lugar, el “en-
donde” de cada una de las determinaciones del capital [...]. El
valor, esencia del capital, cumple una metamorfosis continua,
deviniendo sucesivamente producto, mercancia, dinero. Estas
determinaciones espaciales se cumplen en torno al “lugar”
privilegiado del lugar de realizacion del capital: el mercado
(Dussel, 1985, p. 253).

Arribada a esa conclusién, no casualmente, Dussel define al mercado

como un mundo . El mercado es mundo para la realizacién del capital, ya
que capta un doble sentido®, porque constituye una totalidad y porque la
esencia del capital es experimentar una continua metamorfosis que lo lleva
a distintos lugares — a incorporarlos — hasta abarcar al mundo entero®. O

3

Como observa Dussel siguiendo a Marx, el mercado mundial aparece asi como el ultimo
horizonte concreto, como una totalidad construida te6ricamente, la cual, una vez elaborada,
exige un retorno descendiente.

Agrega Dussel (1985, p. 253): “[...] circulacion: pasaje de la produccion al dinero como
realizacion y reproduccion, recuperacion valorizada”.

“El mercado es un ‘mundo’ (totalidad de sentido) donde el producto cambia de ‘sentido’: por
el hecho de ‘estar-en’ el mercado deviene mercancia. Su valor de uso porta actualmente
un valor de cambio que expresa valor (momento del capital). Esta ‘apariencia’ (la
vendibilidad actual del producto, que no es sino la intercambiabilidad del valor actualmente
‘en’ el mercado) es la oferta de la mercancia como mercancia (y como capital)” (Dussel,
1985, p. 254).

“Los ‘lugares’ donde la mercancia aparece, sus mundos, van de los méas simples y
abstractos hasta los mas complejos y concretos (reales). Desde el mercado local (més
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como afirma Faria (2001, p. 37), “[...] a histéria humana é também a histéria
da aproximacdo dos lugares, movimento também extremado pelo
capitalismo, em sua ldgica de expanséo através da acumulacédo do valor
abstrato e da apropriacédo e subordinacéo do trabalho”. En consecuencia, tal
cual como colocé Marx en el ordenamiento de su obra, que comenzaba con
el capital en general, la Ultima parte estaria constituida por el mercado
mundial.

Es ahi, en donde Dussel efectia una interesante contribucion: “Es
sabido que Marx no pudo llegar a la ‘sexta’ parte de su obra, solo desde
ella, desde el ‘mercado mundial’ su discurso hubiera devenido real,
concreto, complejo. La ‘cuestion de la dependencia’ supone el mercado
mundial” (Dussel, 1985, p. 254)". Para Dussel, es “[...] desde el horizonte
espacial del mercado mundial [donde] se podra construir la categoria de
‘capital periférico’ (espacialmente), menos desarrollado [...] de pasado
colonial” (Dussel, 1985, p. 255). Del capital periférico nace la nacion
periférica que se opone al capital central, a la nacién central (Dussel, 1985,
p. 339), desde donde Dussel presenta

[...] una hipétesis fundamental del trabajo: todo el discurso de
Marx puede desarrollarse teniendo en cuenta la relacion
mutuamente constituyente (aunque en diverso sentido) del
“capital central-desarrollado” con respecto al “capital periférico-
subdesarrollado” [...]. Pareceria evidente que el sé6lo plantear la
cuestion de un capital “central” y otro “periférico” supone, como
punto de partida, el mercado mundial (como totalidad concreta)
(Dussel, 1985, p. 371-372).

Pero dentro de esta totalidad concreta que constituye el mercado
mundial, como toda totalidad concreta, existe un orden jerarquico.
Consiguientemente, en el mercado mundial existen relaciones entre
naciones que no son iguales entre si, sino que, de acuerdo al peso de sus
respectivos capitales, van formando el orden, las interrelaciones de esta rica
totalidad.

En sintesis, al procurar establecer las posibilidades de desarrollo de las
naciones latinoamericanas no se debe comenzar por la determinacién de
una estrategia de desarrollo, sino ubicar a la misma dentro del movimiento

simple y abstracto), pasando por el mercado nacional, hasta llegar al ‘lugar’ concreto, real,
complejo y universal al que tiende el capital espacialmente por su propia esencia: el
mercado mundial” (Dussel, 1985, p. 254).

ContinGia Dussel, “[...] y como muchos quieren pasar directamente (sin mediaciones) del
nivel abstracto de El Capital (el capital ‘en general’ es sélo la primera parte de la obra) a
América Latina, les ocurre una de dos: o niegan la dependencia (porque quedan atrapados
en el nivel general, que por su parte lo confunden con lo nacional, histérico, abstracto), o
pasan al ‘dependentismo’ (porque explican todo desde una determinacion exterior: el
imperialismo, etc)” (Dussel, 1985, p. 254-255).
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general del capital dentro de su totalidad — que es el mercado mundial — y
definir el momento concreto de este y las relaciones con las naciones, sin
perder de vista la esencia del sistema y la forma momentanea en que esta
se expresa. Asi, partir de la nacion sin haber efectuado estos
desenvolvimientos intelectuales es un error que deriva en la frustracion
sobre la “ilusion del desarrollo”. Se procurara mostrar dicha equivocacion
comenzando con reflejar, en el proximo item, la inadecuacion del concepto
de nacion tomado no-dialécticamente.

3 La nacidén como concepto de dependencia

Como se vio en el punto anterior, Marx presenta como debe ser el
método correcto de estudio. El ilustra como desenvolver el método dialéctico
de ir de lo abstracto a lo concreto para volver al abstracto, pero ahora como
una rica totalidad. De la misma manera, siguiendo los lineamientos basicos
planteados por Marx, se deberia tratar la idea de nacion, que fue adoptada
como una realidad dada y no como una determinacién consecuente de las
interrelaciones de un proceso que le dio ubicacién y sentido a su existencia.

Hobsbawm en su libro Nations and Nationalism since 1780:
Programme, Myth and Reality efectda un estudio que resulta en una critica
al constructo de nacion, tal cual Marx hizo con el de poblacion. El historiador
comienza citando a Walter Bagehot, quien, por un lado, “[...] presented the
history of the nineteenth century as that of ‘nation-building’, but who also
observed, with his usual common sense: ‘We know what it is when you do
not ask us, but we cannot very quickly explain or define it.” (Hobsbawm,
2000, p. 1). De manera, queda planteada la contradiccion y la limitacion
conceptual de trabajar con el concepto de nacibn como una realidad
estable. En realidad, Hobsbawm afirma como conclusion que:

[...] no satisfactory criterion can be discovered for deciding
which of the many human collectivities should be labelled in this
way [...]. How indeed could it be otherwise, given that we are
trying to fit historically novel, emerging, changing, and, even
today, far from universal entities into a framework of
permanence and universality? (Hobsbawm, 2000, p. 5-6).

La consecuencia de esta conclusién no podria ser otra que la de tomar
a la nacién como una entidad social modificable que pertenece a un periodo
historico particular y reciente, cuya discusion solo tiene sentido en cuanto se
refiere al mismo y, por ende, a los Estados-nacion territoriales modernos
(Hobsbawm, 2000, p. 9-10). En realidad, Hobsbawm considera tan débil el
vinculo que unifica o determina a una nacion, que hace suya la frase de que
Renan que: “Getting its history wrong is part of being a nation”. (Hobsbawm,
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2000, p. 12). Por otro lado, Hobsbawm muestra que, incluso, el término
moderno de nacién solamente surgié a fines del siglo XIX, y que lo hizo bajo
la formula de equiparacién de las nociones de nacion como Estado — que
es igual a pueblo — en un marco de constelacion de Estados-nacién como
consecuencia de una autodeterminacion soberana (Hobsbawm, 2000, p.
19).

Hobsbawm sostiene que la critica de Smith y de la politica econémica
clasica, al estar dirigida al sistema mercantilista, sélo podia considerar la
extension espacial del mercado mundial. Es decir, no tenia lugar para la
idea de nacion. No obstante, dado que las naciones constituian una realidad
innegable, se las tuvo que tomar en cuenta (Hobsbawm, 2000, p. 26-27), y
los idedlogos de la era triunfante burguesa-liberal de 1830-80 adaptaron los
conceptos de nacion y de Estado-nacién en forma que sirviera a esa
ideologia. De esta manera, Hobsbawm explica la fuerza de la nacién con
caracteristicas precisas:

The characteristic modern state [...] was defined as a
(preferably continuous and unbroken) territory over all of whose
inhabitants it ruled, and separated by clearly distinct frontiers or
borders from other such territories. Politically it ruled over and
administered these inhabitants directly, and not through
intermediate systems of rulers and autonomous corporations. It
sought, if at all possible, to impose the same institutional and
administrative arrangements and laws all over its territory [...].
Government and subject or citizen were inevitably linked by
daily bonds, as never before (Hobsbawm, 2000, p. 80-81).

Pero para poder establecer esta relacion para las clases dirigentes fue
preciso sancionar su legitimidad, y, de acuerdo con Hobsbawm, la
identificaciéon entre pueblo y nacién fue una manera conveniente y extendida
(Hobsbawm, 2000, p. 84). Fue asi que los ciudadanos se sintieron parte de
una comunidad imaginaria, que fue reforzada desde los Estados bajo la
forma de patriotismo, con sus sentimientos y simbologia (Hobsbawm, 2000,
p. 91).

De esa forma, de lo expuesto por Hobsbawm se desprende que no es
correcto analizar las posibilidades de desarrollo de una nacion fuera del
contexto de totalidad en la cual se inserta, ya que deriva en una
representacién cadtica. La nacién solo tiene sentido como momento de la
totalidad que constituye el propio desenvolvimiento del capital, y bajo la
forma de Estado-nacién. Segin Braudel (1986, p. 103)%, la nacién es

8 «[...] una economia nacional es un espacio politico transformado por el Estado, en razén de
las necesidades e innovaciones de la vida material, en un espacio econémico coherente,
unificado y cuyas actividades pueden dirigirse juntas en una misma direccion [...]. Se habla
con respecto a ella de revoluciones: agricola, politica, financiera, industrial. Hay que afiadir
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resultado de una forma de dominacién del capital, surgida durante su
desarrollo, tal cual fueron las creaciones urbanas. Del surgimiento de las
naciones modernas vinculadas a los centros capitalistas mas dinamicos
también se va generando la inclusién del espacio mundial. Braudel destaca
este vinculo entre los Estados-nacion y la economia mundial afirmando que:

La Revolucién industrial inglesa seguramente no hubiera sido
lo que fue sin las circunstancias que hicieron entonces de
Inglaterra, practicamente, la duefia incontestada del vasto
mundo [...]. Y si el boom del algodén se fue desarrollando en
forma intensa y duradera, fue porque el motor fue relanzado sin
cesar gracias a la apertura de nuevos mercados: la América
portuguesa y espafiola, el Imperio turco, las Indias, etc. El
mundo fue, sin quererlo, el complice eficaz de la Revolucién
inglesa (Braudel, 1986, p. 118).

De esa manera se verifica, tal cual destacd Dussel respecto a la
metodologia que Marx pretendia utilizar para describir el movimiento del
capital, la necesidad de tener en cuenta el marco de totalidad, o en el caso
de Braudel, el mundo, al evaluar la suerte de Inglaterra en cuanto nacién.
En un nivel de abstraccion mas general, el capital no tiene limitaciones
espaciales, esto es, nacionales. Los paises centrales surgen en cuanto se
va concretizando el desenvolver del capital, como uno de sus momentos,
como consecuencia de las contradicciones inherentes de los distintos
capitales , que hace que se definan, por un lado, espacios propios para
cada uno, y, por otro lado, la expansién hacia la economia mundial. Asi,
Wallerstein afirma que:

Capitalism was from the beginning an affair of the world-
economy and not of nations-states [...] capital has never
allowed its aspirations to be determined by national boundaries
in a capitalist world-economy, and that the creation of “national”
barriers — generically, mercantilism — has historically been a
defensive mechanism of capitalists located in states which are
one level below the high point of strength in the system [...]. In
the process a large number of countries create national
economic barriers whose consequences often last beyond their
initial objectives. At this later point in the process the very same
capitalists who pressed their national governments to impose
the restrictions now find these restrictions constraining. This is
not an “internationalization” of “national” capital. This is simply a
new political demand by certain sectors of the capitalist classes
who have at all points in time sought to maximize their profits
within the real economic markets, that of the world-economy.
(Wallerstein, 2000, p. 88-89).

a esta lista, asignandole el nombre que se quiera, la revoluciéon que credé su mercado
nacional” (Braudel, 1986, p. 107-108).
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El caso de los paises del continente americano, consecuentemente,
por un lado, no puede ser diferente de la esencia basica detrds de la
formacién de los Estados-nacién. Los paises americanos resultan, en su
primer momento, “de uma deslocacdo da frontera econémica européia’
(Furtado, 2003, p. 121), es decir, del proceso en que el modo de produccion
capitalista se desenvuelve, y surgen, particularmente, en la mitad del siglo
XVl y mediados del siguiente. Esta sucesion de nuevas naciones, en el
continente,

[...] sugere a existéncia de determinagbes gerais que
transcendem o0s quadros nhacionais [...]. O sistema colonial
montado segundo a légica do capitalismo comercial e em
funcdo dos interesses do Estado absolutista entrou em crise
quando a expansdo dos mercados, 0 desenvolvimento
crescente do capital industrial e a crise do Estado absolutista
tornaram inoperantes 0os mecanismos restritivos de comércio e
de producéo (Costa, 1985, p. 17-18).

No obstante, por otra parte, el surgimiento de las naciones
latinoamericanas tampoco puede ser igual al de las naciones centrales. Lo
que precisa establecerse son las causas que hicieron que, en el nuevo
continente, se generaran nuevas naciones con las caracteristicas y
extension geografica que se les conoce. No solo de esta manera se
entenderan la dinamica y las particularidades propias de cada una de estas
naciones, de forma a avanzar en el proceso de concretizacion del
conocimiento, de distinguir, por medio de los grados de abstraccion, lo que
va dejando de ser general para ser especifico, sino que, por otro lado, se
pueden explicar las interrelaciones entre estas y la totalidad a la cual
pertenecen, esto es, el sistema capitalista como un todo. Las naciones
latinoamericanas nacen ya condicionadas por la existencia de las naciones
centrales. En particular, si se tiene en cuenta que la soberania politica no
necesariamente implica, bajo las condiciones de este sistema, ausencia de
subordinacién.

Sob o capitalismo, entretanto, a submissdo do espago pelo
capital prescinde de sua conquista politica ou militar, embora

possa eventualmente servir-se dela. O espaco social €&
submetido pelo capital quando a relagdo mercantil se sobrepde
as demais relagdes sociais e institui sua sociabilidade, quando
sua vida é subordinada a légica da mercadoria, quando a
acumulagdo da riqueza abstrata é a fonte principal de poder,
quando o fetiche da mercadoria envolve com seu véu todas as

formas da existéncia social. (Faria, 2001, p. 40).

Si bien estos temas han sido analizados, de todas formas, lo que esta
apuntado aqui es la necesidad de conferir estos estudios teniendo en
cuenta una Optica que le otorga fluidez a la realidad efectiva de las naciones
latinoamericanas. Es decir, ¢desde qué punto de vista son naciones? O
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dicho de otro modo, ¢por qué una vez formadas — que es un hecho
histérico y no una especulacién abstracta — serian viables de desarrollo? O
aun, ¢por qué estas naciones deberian mantenerse en la forma que
asumieron en su momento embrionario?® La respuesta a dichas cuestiones
sigue una direccion apuntada por Braudel y también por los
institucionalistas. Fue la creacion y la continuidad de las instituciones, en la
medida en que propiciaron la estabilidad de las relaciones sociales y las
plasmaron en el ambito del Estado-nacion, que aseguraron la existencia de
estos entes nacionales. Ademas, una vez que, desde el Tratado de
Westfalia, el orden mundial es interestatal, este mismo orden tiene como
designio preservar la estabilidad de sus Estados miembros. Pero si, como lo
apuntdé Robert Cox (1999), al sistema internacional le dan su formato mas
alla de los Estados, también las fuerzas sociales que actlan en ese plan. Se
puede decir que los Estados-nacion tienen su existencia asegurada por una
doble determinacion. Del lado interno, el equilibrio de poder entre las
fuerzas sociales enddégenas asegura el buen funcionamiento de las
instituciones, que preserva la continuidad de las relaciones sociales que, a
su turno, plasman una dada hegemonia y el orden juridico-politico
correspondiente, de donde sobreviene la estabilidad de la estructura del
mismo Estado. En el plan externo, el equilibrio de poder entre naciones y
fuerzas sociales alli presentes impone un dado padrén de convivencia entre
los Estados participantes del orden mundial. Un conjunto de normas e
instituciones, como la autodeterminacién, la no-intervencion y el derecho
internacional garantizan la independencia y continuidad de los Estados.

A pesar de que los acontecimientos Ultimos de integracion regional
parecerian contradecir o desmerecer la necesidad de presentar dichas
cuestiones, no obstante, lo que no resulta evidente es que estos procesos
se estén implementando llevando en cuenta estos interrogantes. Pareceria
que simplemente seria el nuevo espacio regional lo que podria
desarrollarse. Siendo asi, los interrogantes que se colocaron arriba con
respecto a las naciones también serian validos para los nuevos espacios
regionales.

De esa forma se justifica rever la cuestion de la formacién de las
naciones latinoamericanas desde esta perspectiva. Un elemento que debe
ser destacado es quiénes estuvieron detras de este proceso y por qué lo
implementaron. Asi, por un lado, debe resaltarse el punto en comdn de
arranque en la experiencia nacional de América Latina, en la cual, “[...] en
su origen, la mayoria de los movimientos emancipadores tuvieron un

® Mismo si asumiéramos las diferencias entre los paises de Latinoamérica, su distancia a los
del centro es semejante.
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caracter municipal” (Oszlak, 1982, p. 21). Por otro lado, esto se debié a que,
en estos centros, se encontraban los sectores econdémicos que se
vinculaban al capitalismo mundial, por lo que tenian el interés en participar
de él y esto requeria su independencia de las metrdpolis coloniales.

Lo que se esta afirmando, por consiguiente, es que la formacién de las
naciones latinoamericanas fue determinada, ontolégica y causalmente, en
una etapa de la evolucién del sistema capitalista mundial, y que, por lo
tanto, superada esta etapa, no necesariamente esas naciones tenian
sentido de ser o, si lo tenian, seria bajo la misma forma. No obstante, los
intentos de desarrollo de posguerra se implementaron como si estas formas
nacionales fueran, basicamente, invariables — entidades fijas o
determinadas — en la medida en que cualquier cambio, en su dimensién
geografica o politica, esta fuera del horizonte de eventos esperables. La
evidencia de esta limitacidn resulté clara a quienes analizaron los intentos
de desarrollo a partir de que comenzara, en la década de 70, a observarse
que, principalmente, fue una fase de la evolucién del capitalismo como
totalidad, asi como en el periodo que abarcé la formacién de las naciones
latinoamericanas.

4 Las desventuras de la dependencia

La colocacion anterior de Wallerstein sobre los dilemas estériles de las
etapas de desarrollo es retomada por Lidia Goldenstein en su interesante
invitacion a “repensar la dependencia”, donde la autora pregunta si el “[...]
subdesenvolvimento € uma fase pela qual passam certos paises, uma etapa
passageira rumo ao desenvolvimento, ou o resultado de uma divisdo
internacional do trabalho que condena a periferia inexoravelmente ao
atraso?” (Goldenstein, 1994, p. 17). Después de haberse verificado
empiricamente que los paises latinoamericanos continuaron en la rezaga
luego de su etapa agroexportadora — resultados contrarios a los
prometidos por la Teoria de las Ventajas Comparativas, a partir de Presbich
y de la Comision Econdémica para América Latina y el Caribe (CEPAL) —,
pareceria que la respuesta era tomar el subdesarrollo como una fase de
estos paises. Mediante la introduccion de la teoria del deterioro de los
términos de intercambio, cuya dinamica favorecia a una zona central en
perjuicio de una periférica, de forma tal se concibié una estrategia de
desarrollo para los paises latinoamericanos. Asi,

[...] os trabalhos da CEPAL também acabavam sendo
otimistas, pois consideravam que uma politica deliberada e

correta de industrializacdo reverteria esse quadro, permitindo a
periferia “captar uma parte do fruto do progresso técnico e
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elevar progressivamente o nivel de vida das massas”
(Goldenstein, 1994, p. 27).

No obstante las criticas que recibi6 la CEPAL, el intento de
industrializacion fue un hecho, pero sin aminorar el caracter periférico de las
economias latinoamericanas. Es decir, sin que se equipare el grado de
desarrollo de esas economias con el de los paises centrales. Esta
observacion derivd en la interpretacion de dependencia para explicar las
relaciones entre estos nucleos de naciones. Segun Goldenstein, el cambio
fundamental que se observa es que el paradigma centro-periferia paso a ser
colocado como una situacién de dependencia no entre paises centrales y
periféricos segun una especializacién — respectivamente, industrial-primario
exportador —, sino como una relacion entre paises con grados diferentes de
industrializacién (Goldenstein, 1994, p. 42). Pero, como observa la autora,
se continud limitando el andlisis a una realidad histérica determinada que,
aunque sea como derivado, mantenia una concepcion etapista.

A analise do movimento do capital internacional foi relegada a
um plano secundario e a estrutura industrial dos paises
avangados tomada como paradigma, um modelo estéatico a ser
alcangado. Criou-se, assim, uma iluséo sobre os limites da
nossa industrializagdo. (Goldenstein, 1994, p. 48).

Esta ilusion se mostré como tal, luego que el capitalismo, como el
sistema de totalidad “a la Wallerstein”, se transformé y se desmoronaron las
estrategias que se habian seguido. La autora describe este proceso como
“[...] uma brutal transformacao, uma terceira revolucéo tecnolégica acoplada
a uma globalizacdo financeira, que modificava ndo s6 as relacdes
intracapitalismo centrais, como, obviamente, entre estes e 0s paises
periféricos” (Goldenstein, 1994, p. 49). De esta manera, se verifica la
cuestion de que es necesario captar las interrelaciones de las
determinaciones que constituyen una totalidad en proceso.

En la actualidad, sefiala Goldenstein (1994, p. 51), se percibe que
fueron demasiados optimistas tanto la CEPAL, considerando “que basta um
bom projeto, uma boa burguesia e um bom grupo de tecnocratas
conscientes para se fazer um belo pais dindmico e independente”, segun
pensaron tanto Cardoso y Faletto como los tedricos de la dependenciam, al

0 «A novidade das analises da dependéncia ndo consistiu, portanto, em sublinhar a
dependéncia externa da economia que ja fora demonstrada pela CEPAL. Ela veio de outro
angulo: veio da énfase posta na existéncia de relagbes estruturais e globais que unem as
situacOes periféricas ao Centro [...]. Este tipo de abordagem rompeu, portanto, com a
tradicdo que via a questdo do desenvolvimento como um processo de reposicionamento
entre paises na divisdo internacional de trabalho [...] a énfase que antes era posta
globalmente na relacdo entre o externo (o imperialismo) e o interno (a Nag&o) passou a ser
mediatizada, nas analises sobre a dependéncia, pelo processo de luta entre as classes.”
(Cardoso, 1995, p. 19).
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entender que “uma integracdo dindmica com os paises centrais abriria 0
caminho para um desenvolvimento cuja Unica barreira possivel seria de
natureza politica”. Acerca de los Ultimos, la autora entiende que “criticaram
corretamente as concepcdes baseadas numa logica inelutavel do
capitalismo, porém perderam de vista uma analise do movimento geral do
capital internacional” (Goldenstein, 1994, p. 51).

El problema del trabajo de Goldenstein es que parece que retorna, tras
esta conclusion, a plantear la cuestion en los mismos términos al referirse al
caso brasilefio, lo que implica no analizar el proceso de transformacion del
capitalismo como una totalidad, sino reificando una determinacion dentro del
mismo. Esto surge de la hipétesis planteada11 y de las conclusiones que
encamina ella. Por un lado, la autora pareciera estar sefialando que el
desarrollo brasilefio estuvo posibilitado por las condiciones, o la etapa del
capitalismo mundial. Asi, por ejemplo, también critica a Cardoso de Mello,
quien, a pesar de superar las limitaciones del analisis cepalino, “[...] caiu na
mesma armadilha que Cardoso e Faletto ao supor que a conexdo externa
era estavel e garantia o dinamismo [...]. A idéia de ‘fim do processo de
industrializacdo’ tem embutida uma percepcdo da estrutura industrial dos
paises capitalistas avancados que se revelou irreal.” (Goldenstein, 1994, p.
53). Por lo tanto, este esquema de crecimiento habria dejado de ser viable
ante una nueva dinamica del capital internacional, lo que lleva a la autora a
proferir una sentencia terminante: “el suefio se terminé” (Goldenstein, 1994,
p. 54)12. En consecuencia, el error consistio en que no se tuvo una
compresién de la “verdadeira dinamica da economia brasileira, que tipo de
interacdo tinhamos com o capitalismo internacional” y observa que, dado
que los “procesos internacionais tém uma ‘autonomia’ no seu impacto sobre
as regides periféricas maior do que supinhamos”, era menor la que tenian
las regiones periféricas (Goldenstein, 1994, p. 54-55).

1 “Nossa hipétese é que, exatamente em funcéo de uma especifica relagdo interna entre e
intra classes, houve no Brasil um aprofundamento dos lagos de dependéncia que permitiu
um desenvolvimento acelerado durante algumas décadas. Porém, a viabilizagdo do
desenvolvimento, apesar da ndo-resolucéo de contradigdes internas, s6 ocorreu gracas a
uma dindmica extremadamente favoravel do capitalismo internacional que permitia, via
entrada de capital estrangeiro, amortecer os conflitos internos, os quais, sem ele,
blogueriam o processo de acumulagéo.” (Goldenstein, 1994, p. 52).

1240 sonho acabou. A ilusdo de que estavamos ‘colados’ ao sistema capitalista internacio-

nal — e que, portanto, mesmo aos ‘trancos e barrancos’, apesar das crises ciclicas
inerentes ao capitalismo, dos problemas de distribuicdo de renda, das desigualdades
regionais, a tendéncia era crescimento e, conseqientemente, de diluicdo desses
problemas — perdurou até meados dos anos 80, quando, apdés algumas tentativas
fracassadas de estabilizacdo, comegou-se a ter consciéncia da envergadura das
transformagdes mundiais e de seu impacto no Brasil.” (Goldenstein, 1994, p. 54).
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Pero si de esto se desprende que el desarrollo del periodo posguerra
se vincula a “um arranjo especifico do capitalismo internacional’
(Goldenstein, 1994, p. 163-4), se cometid la equivocacion de entenderlo
“[...] como uma dinamica intrinseca ao sistema e tomado como realidade
efetiva” (Goldenstein, 1994, p. 163-164). Sin embargo, posteriormente, la
autora finaliza su analisis afirmando que la “[...] grande questdo que se
coloca para os paises periféricos dependentes é a de qual a melhor
estratégia para se preservar o dinamismo e garantir a continuidade do
desenvolvimento nacional com democracia social” (Goldenstein, 1994, p.
165, destacado nuestro). Asi se resalta el término nacional porque muestra
gue la autora continua atada a la nocion de nacion de una forma estética,
tomandola como un ente con posibilidades, ciertas o no, de desarrollarse. Si
se puede admitir como en parte correctas las posiciones de Goldenstein,
hay que apuntar una contradiccion en la medida en que, la autora
correctamente sefiala el error de las interpretaciones endogenistas que
hacen poco de la escena internacional. De otra parte, ella no puede dar
cuenta de lo que ocurrié en Asia en el mismo periodo en que Latinoamérica
enfrentaba la crisis de su modelo de desarrollo. La continuidad del
desenvolvimiento capitalista en aquellas longitudes es prueba de una
inherente inestabilidad de las relaciones de jerarquia entre los capitales
nacionales. Brevemente, y como lo han sefialado Braudel y Wallerstein, el
uso del Estado y el monopolio, tan caracteristicos de la dominacion
burguesa, pueden darle, a una determinada fraccién de propietarios del
capital que sea hegemonica sobre un espacio territorial al que usualmente
llamamos nacién, las condiciones de desplazamiento de la periferia a la
semiperiferia y, tal vez, al centro del orden econdémico internacional. Eso
ocurri6 algunas veces en la historia mundial y, todo lo indica, esta en
marcha en lo que respecta a China, Corea y posiblemente otros.

En otros términos, la historia lo demostr6 que, a ejemplo de lo que
pas6é con Alemania o Japén a fines del siglo XIX, es posible que, al
consolidarse en el poder de un Estado nacional por un largo tiempo y
reuniendo una serie de requisitos mas alla de una cohesion de clase
organizada y con ambiciones hegemonicas en la escena internacional, una
burguesia nacional puede ser protagonista de un proceso de
desplazamiento de su nacion en direccion al centro del orden mundial. A
eso Wallerstein (2000) llamé la “tactica de la semirretirada mercantilista”. En
un tal proceso, después de un periodo de acumulacién de fuerzas resultante
de una activa politica proteccionista que haga posible el desarrollo de la
economia nacional, pero sin dejar de aprovechar oportunidades creadas por
sus relaciones con la potencia hegemoénica, el Estado-nacion asi fortalecido
se arroja a conquistar un lugar privilegiado entre los grandes.
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Los requisitos mencionados son aquellos capaces de sostener las
pretensiones hegemonicas en el plan econémico, politico y militar. Robert
Cox (1999), cuando analizé los elementos constituyentes de lo que llamoé
sistema de hegemonia del orden mundial, ofrecié6 un mapa donde se pude
buscar esos requisitos. De su contribuciébn es posible identificar los
siguientes puntos necesarios a la afirmacién de un Estado en el plan
internacional. Primero, el desarrollo de una estructura productiva industrial
compleja y competitiva. Segundo, una fuerza militar capaz de, tanto disuadir
potenciales enemigos como ser una amenaza real a sus competidores.
Tercero, un desarrollo tecnoldgico propio para dar suporte a sus fuerzas
productivas y beligerantes. Cuarto, una capacidad de intervencion
diplomética y politica de modo a influenciar las instituciones que rigen el
orden internacional. Quinto, el desenvolvimiento en su cultura nacional de la
aptitud para diseminarse por el mundo a punto de rivalizar con las
concepciones, imagenes e ideas de la ideologia dominante. Las
posibilidades de esa pretensidon hegemaénica lograr éxito depende, ademas,
de una escala minima para las dimensiones territoriales y la poblacién de un
Estado-nacién. En esa disputa no hay lugar para los pequefios.

5 La ilusion del desarrollo

Por lo expuesto y sucedido, el desarrollo de los paises
latinoamericanos termind sintiéndose, en gran medida, como una
frustraciéon. En realidad, el propio debate sobre el desarrollo parece haber
gquedado sepultado por el argumento de mercado libre. Retrospectivamente,
los analisis tendieron a reflejar que la industrializaciéon que se registré en el
continente se debié a la forma de integracion del mismo a un sistema
capitalista mundial que habia modificado las formas de relacionarse
internacionalmente. Es decir, se tendié a revertir las causaciones que
determinaron los hechos.

De esa manera, en lugar de entender el proceso de industrializacién de
la posguerra como una imposicion o como una expresion del intento de los
paises latinoamericanos contra una relacion dependiente que los
empobrecia, se pas6 a adjudicar ese mismo proceso simplemente como la
forma en que América Latina continu6 siendo una region para la extraccion
de lucros para las naciones mundialmente dominantes. Consecuentemente,
en términos de las definiciones antes presentadas, se comenzo a percibir
que mientras la esencia del proceso capitalista, en lo que se refiere a
poseer simplemente el objetivo de auto-valorizarse, se mantuvo intacta, su
forma concreta de satisfacer ese fin se habia modificado. Asi, el desarrollo
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observado en la posguerra, en Latinoamérica, se vinculd, en gran medida, a
las condiciones del capitalismo mundial. Por ejemplo, Goldenstein describe
asi esas particulares circunstancias:

A expansao do regime fordista e a articulagdo keynesiana de
Bretton Woods sob a hegemonia americana a partir da
Segunda Guerra Mundial resultaram em uma especial
conjuntura internacional. Amortecendo as tensdes do sistema,
funcionando como gerador de demanda efetiva e “emprestador
de Ultima instancia”, os Estados Unidos viabilizaram um grande
periodo de expansdo do capitalismo que vai desde fins da
Segunda Guerra até fins dos anos 70. Neste momento, sob
estas condi¢des especificas, criou-se um espaco de expanséo
para alguns paises periféricos, os quais, em muitos casos,
como por exemplo o Brasil, conseguiram desenvolver-se a um
ritmo e em uma profundidade nunca antes imaginada.
(Goldenstein, 1994, p. 163).

Fue en ese marco del capitalismo mundial que se observd, en algunos
paises latinoamericanos, por un lado, crecimiento y cierto desarrollo, pero,
por otro, la continuidad de una situacion de dependencia. Al comienzo del
periodo surgi6 la ilusion respecto a las posibilidades de desarrollo que
décadas mas tarde se diluyd. Segun Cardoso (1995, p. 14-15), el objetivo
de industrializarse, al menos en su inicio, fue, efectivamente, una conquista
de los paises latinoamericanos, ya que

[...] finda a guerra mundial, o comércio internacional se
reorganizava e a velha ordem econdmica voltava a cobrar seus
direitos sobre o0s recém-chegados a corrida do
desenvolvimento. Os donos do poder mundial queriam obrigar
os paises de economia periférica a retroceder [...]. Foi nesse
contexto que se afirmou a luta pela industrializacdo na América
Latina e pela organizag&do do comércio mundial. A CEPAL foi o
grande férum desde debate. (Cardoso, 1995, p. 16).

La ilusién era que, con el desarrollo, la periferia obtuviera resultados
equivalentes a los del centro. Los vaivenes de esa ilusion tendieron a
revertir la Optica de analisis, y el periodo pasé a ser visto mas

escépticamente.

A expanséo do capital norte-americano no Brasil, e em paises
da América Latina em geral, assume a forma, praticamente
exclusiva, de penetracdo dos grandes conglomerados [...] o
grau de concentragdo do setor da economia latino-americana
formado pelas filiais de empresas norte-americanas é maior
que o observado nos Estados Unidos. Enquanto neste pais, em
1962, as mil maiores empresas manufatureiras controlavam
trés quartas partes das vendas totais, na América Latina, ja em
1950, trezentas filiais de empresas norte-americanas
respondiam por 90 por cento das inversdes realizadas na
regido [...]. Sendo assim, até que ponto é adequado utilizar o
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conceito de sistema econdmico nacional na andlise de tais
economias? (Furtado, 2003, p. 50-51).

Furtado vincula la ilusién del desarrollo con el interés econdmico de
grandes conglomerados norteamericanos que, en reducido numero,
controlaban en gran medida el poder de decisién de ese pais (Furtado,
2003, p. 43). Eses conglomerados eran diseminados a través de la teoria de
Rostow sobre las etapas del desarrollo en la regidn, particularmente luego
de la Cumbre de la Alianza Para el Progreso en 1961. El mecanismo de
servirse de la region para sus propios intereses consistié en un discurso de
desarrollo que se basaba en que dicha penetracidn correspondia a la ayuda
para superar los dolores del take-off. Asi, “[...] cabe as empresas privadas
norte-americanas um papel basico no desenvolvimento latino-americano,
como principais intermediarias da politica de ‘ajuda’ dos Estados Unidos”
(Furtado, 2003, p. 37). Similarmente, Fajnzylber, al evaluar el proceso de
industrializacion latinoamericano, observa que existié una

[...] vinculacién fundamental entre el proceso de
internacionalizacion y lo que se considera que es rasgo
dominante del periodo, a saber, el crecimiento rapido y
asimétrico a nivel nacional y sectorial, mediante el papel que
desempefian las empresas transnacionales (ET) en el marco
general de referencia del crecimiento y la transformacion que
experimenta el sector industrial en la posguerra. (Fajnzylber,
1988, p. 53).

Especificamente, observa este autor, es en el sector de bienes de
capital donde mas se expresa este proceso. Furtado y Fajnzylber coinciden
en que el desarrollo latinoamericano fue condicionado por una etapa de la
expansion de grandes conglomerados norteamericanos, que generé, entre
sus principales consecuencias, la pérdida de capacidad de decisién por
parte de los paises de la region®.

En consecuencia, la especificidad de la industrializacion en
América Latina radica no soélo en el caracter imitativo de un

3 “En los pafses receptores, este proceso de concentracién implica simultaneamente el de
desnacionalizacion de la actividad productiva, lo que evidentemente no ocurre en el pais de
origen. Esta desnacionalizaciéon tiene una doble dimension: las empresas nacionales
crecen menos que las ET que producen bienes similares, pero ademas la produccién de los
bienes que se generan en los sectores nacionales se expanden mas lentamente que
aquellos que provienen de los sectores tipicamente transnacionales. Probablemente, un
fenémeno similar tiene lugar en los paises de origen, pero la diferencia radica en que esta
modificacién en la estructura productiva y en el patron de consumo, ademéas de ser
endégena, modifica la posicién relativa de los distintos agentes econémicos nacionales,
mientras que en los paises receptores provoca un desplazamiento de poder desde agentes
econémicos nacionales hacia agentes econémicos cuya propiedad y direccion estan en el
exterior y que ademds aparecen con algun grado de articulacién con sus respectivos
gobiernos” (Fajnzylber, 1988, p. 201).
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patron de consumo difundido por las ET, fenémeno cuyo
caracter “cosmico” parece a estas alturas evidente, sino, lo que
tal vez sea mas importante, en la incapacidad del sector
empresarial nacional para articular una estrategia industrial
funcional a las carencias y generosas potencialidades, en el
ambito de los recursos naturales, de los paises de la region.
(Fajnzylber, 1988, p. 178).

De esa manera, tanto Goldestein como Furtado y Fajnzylber concluyen
gue lo sucedido durante la posguerra, en América Latina, constituyé una
etapa de la evolucién del capitalismo mundial que, por sus caracteristicas,
derivdé en un desarrollo para la region, sin que, por ello, se anularan las
condiciones de lugar dependiente en la economia mundial**. De esta forma,
el hecho de la industrializaciéon pas6 de ilusion a decepcién en pocas
décadas. Lo que parecia un mecanismo para romper una situacién de
dependencia se transformd, en la forma, en que la regién era funcional
dentro de una nueva orden internacional. Cardoso (1995, p. 17) resalta este
cambio afirmando que “[...] a partir de meados dos anos cinqlienta o
contexto internacional mudou [...] o capitalismo oligopdlico refez as relacdes
entre Estado e Empresa nas economias centrais [...] comecou a processar-
se uma nova divisao internacional do trabalho. Assim, o que fora o sonho da
CEPAL veio a se consubstanciar por intermédio da acdo das Empresas
Multinacionais”, y sitlla también el punto de inflexion en la Cumbre de la
Alianza para el Progreso , en Punta del Este en 1961%.

Se até meados dos anos 50 a luta em prol da industrializagao
periférica era, ao mesmo tempo, uma luta antiimperialista,
porque os trusts investiam pouco no setor secundario da
periferia, a partir desta data a industrializa¢gdo passou a ser um
objetivo do capital estrangeiro em alguns paises da periferia
(Cardoso, 1995, p. 59).

En consecuencia, los autores citados concluyen que la industrializacion
latinoamericana constituyé basicamente la forma de integracién de la region

 Furtado, por ejemplo, distingue el sistema econémico mundial surgido bajo la égida
britanica del posterior dominio norteamericano, en que el primero se trataba de un sistema
de divisién internacional del trabajo — que exigio la apertura creciente de su economia —y
gue se presentaba como una articulacion de subsistemas econémicos nacionales, mientras
el segundo resulta de la proyeccion internacional de un conjunto de grandes empresas
norteamericanas, y, asi, basado en un mercado internacional de productos.

!5 “N&o obstante, a percepcdo intelectual deste processo deu-se de modo tardio na América

Latina. A politica norte-americana, especialmente durante a época de Kennedy e da
Alianca para o Progresso, aceitou parte da critica implicita nas analises cepalinas mas
mudou a énfase delas. Trouxe para o primeiro plano as discussdes sobre os ‘obstaculos
internos’ ao desenvolvimento — 0s sociais e politicos — e patrocinou explicitamente formas
mais ativas de cooperacgédo internacional, através da criagdo do Banco Interamericano de
Desenvolvimento”. (Cardoso, 1995, p. 60).
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en una etapa nueva de la evolucién del capitalismo mundial. Esto retorna a
las observaciones de Wallerstein sobre la cuestion de la totalidad. Para
evitar ser sorprendidos nuevamente, lo primero que debe analizarse es el
sistema capitalista en su totalidad. No se puede eternizar uno de sus
momentos como permanente. Por lo tanto, asi como ahora se acepta el
periodo de posguerra como una fase, lo que sucede actualmente también
debe tomarse de esa manera. Lo esencial no son las fases, sino la dinamica
del capitalismo — que es el elemento permanentele. Por eso, las estrategias
adaptativas a la nueva realidad son limitadas, ya que si no se comprende la
dinamica, existe la posibilidad de ser nuevamente sorprendido.

6 Periferia y perspectivas

El elemento esencial de esta economia-mundo capitalista, sefiala
Walllerstein, es la produccién en el mercado con el objetivo de obtener el
mayor lucro posible. De ahi que no tiene sentido, a priori, 0 en ese grado de
abstraccion, considerar las entidades nacionales. El capital, en su dindmica
esencial, no posee limitaciones espaciales. El puede, todavia, por razones
derivadas de determinadas circunstancias, colocéarselas. Pero, este hecho
no implica, por un lado, que su esencia, su busqueda de autovalorizarse, se
haya modificado en lo mas minimo, ni tampoco, por otro lado, que acepte
confinarse a esa circunscripcion geografica. La existencia de naciones no
implica que, de hecho, el capital no procure sobrepasar esas fronteras.
Ademas, finalmente, la formacion de los Estados-nacién, en un momento
del desenvolvimiento capitalista, no significa su perennidad. De esas
razones, Wallerstein entiende que:

Capitalism and world-economy (that is, a single division of
labor, but multiple polities and cultures) are obverse sides of the
same coin. One does not cause the other. We are merely
defining the same indivisible phenomenon by different
characteristics (Wallerstein, 2000, p. 76).

En consecuencia, si capitalismo y economia mundial se confunden en
lo mismo, es incorrecto tratar los casos nacionales en forma aislada del

18 Byt if there is no such thing as ‘national development’ (if by that we mean a natural history),
and if the proper entity of comparison is the world-system, then the problem of stage-
skipping is nonsense. If a stage can be skipped, it isn't a stage. And we know this a
posteriori [...]. If we are to talk of stages, then — and we should talk of stages — it must be
stages of social systems, that is, of totalities. And the only totalities that exist or have
historically existed are mini-systems and world-systems, and in the nineteenth and twentieth
century there has been only one world-system in existence, the capitalist world-economy”.
(Wallerstein, 2000, p. 74).
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conjunto que les da sentido. Frente a este tipo de analisis, que mas parece
el método tipo céteris paribus de estatica comparativa, Wallerstein sefiala
que solo se puede analizar el sistema como un todo, es decir, el capitalismo
mundial, por lo que las Unicas etapas son las que el mismo desarrolla. Una
nacién, por lo tanto, si se desarrolla, no esta saltando etapas o alcanzando
a otra mas avanzada, sino que esta, en todo caso, contribuyendo a llevar al
sistema total a cambiar algunas de sus cualidades y hacerse diferente®’. La
falta de esta comprension generd una equivocacion grave que se mantiene
aun enraizada en el presente: confundir capitalismo por industrializacion®.
Um dos inestimaveis méritos de Raul Prebisch foi [...] ter
lancado uma campanha pelo progresso econémico de toda a
América Latina salientando uma caracteristica comum: a
posicéo da regido na periferia do sistema econdmico mundial
em conseqliéncia de ter sido relegada ao papel de fornecedora
de matérias-primas e alimentos. Supunha-se que se emancipar
dessa condicdo dependeria em grande parte da
industrializagdo, uma tarefa proposta como se fosse
universalmente viavel, requerendo apenas capital, espirito
empreendedor e o incentivo ou prote¢do do Estado — como se
clima, racga e recursos naturais especificos ndo tivessem muita
importancia. Esta postura revelou-se correta. (Hirschman,
1996, p. 185).

La evaluacion final de Hirschman parece provocativa, dado el espiritu
de ilusion frustrada de los demas autores. Sostener que la estrategia
cepalina fue correcta pareceria contradecir las evidencias antes
presentadas. Pero hay cierta ironia en esta afirmacién, que solo se capta
adecuadamente si se mantiene la perspectiva analitica de totalidad del
sistema capitalista. Porque, considerando todas las limitaciones que se
pueden sefalar a la ilusion del desarrollo latinoamericano, su intento de
industrializacion dejé de generar resultados de importancia. Esos
desarrollos no se refieren principalmente al nivel de vida de sus habitantes o
a sus tasas de crecimiento industrial en si. Ellos se distinguen
esencialmente por sus efectos sobre la totalidad del sistema capitalista. Por

7 Pero mutatis mutandis, se duda que la naturaleza del capitalismo haya cambiado de arriba
abajo. Tres pruebas sirven de apoyo: el capitalismo sigue basado en la explotacion de los
recursos y posibilidades internacionales, o dicho de otra forma, existe dentro de los limites
del mundo, o, al menos, tiende a abarcar el mundo entero. Su gran proyecto actual, el de
reconstruir este universalismo, sigue apoyandose, obstinadamente, en monopolios de
hecho y de derecho, pese a las violencias desencadenadas a este respecto en contra suya.
La organizacion , como se dice hoy, continla sorteando el mercado . Pero es erréneo
considerar que esto constituya un hecho verdaderamente nuevo. (Braudel, 1986, p. 120).

'8 “since, however, the intellectual debate between the liberals and the Marxists took place in
the era of the industrial revolution, there has tended to be a de facto confusion between
industrialism and capitalism” (Wallerstein, 2000, p. 83).
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ejemplo, el propio Fajnzylber, con toda su amargura y decepcién en relacion
a la “industrializacion trunca de América Latina”, sin embargo, no deja de
destacar un resultado importante, y hasta sorprendente, de este proceso:

[...] un elemento, aparentemente muy revelador, que se refiere
al comportamiento de la industria de América Latina en cuanto
a las exportaciones. Se observa, en efecto, que en el periodo
1965-1974 la exportacién de manufacturas de América Latina
se expande a un ritmo mas elevado que el de cualquier otra
region, incluido el sudeste asiatico [...] el ritmo de crecimiento
alcanz6 en América Latina el 21,1%, mas que duplicando el
ritmo de crecimiento de las exportaciones de manufacturas de
los paises desarrollados [...] se trata de un crecimiento que se
inicia en niveles casi insignificantes y que esas exportaciones
representan una proporcion marginal de la produccion industrial
correspondiente, lo que no ocurre en el caso del sudeste
asiatico (Fajnzylber,1988, p. 161-163).

En consecuencia, puede sostenerse que el desarrollo trunco de la
industrializacion no es esencialmente consecuencia de sus errores de
concepcion, aunque los haya habido, ni tampoco de la pérdida de la
capacidad de decision de los paises latinoamericanos. Esas cuestiones, en
todo caso, son agravantes. Lo esencial es que, aun asi, la region se estaba
industrializando — algunas naciones mas, otras menos —, y estaba
afectando la realizacién de ganancia de los principales nucleos del sistema
capitalista. El error basico fue considerar real lo aparente; otorgarle, en
virtud de una fase, una cara “civilizada” al capitalismo, o, lo que es lo mismo,
identificar industria con capitalismo. Braudel coloca esta cuestién en
términos claros, sin perder nada de su dramaticidad:

Una revolucién, segun su etimologia, ese movimiento de una
rueda, de un astro que gira, y es un movimiento rapido: desde
el momento en que se inicia sabemos que esta destinado a
acabar muy pronto. Ahora bien, la Revolucién Industrial fue, por
excelencia, un movimiento lento y poco discernible en sus
comienzos [...]. El que la Revolucién fuese muy lenta y, por lo
tanto, dificil y compleja, ¢no nos lo explica el ejemplo que
vemos en el tiempo presente? Ante nuestros ojos, una parte
del Tercer Mundo se industrializa, pero a través de un inusitado
esfuerzo y tras innumerables fracasos y retrasos que nos
parecen, a priori, anormales. Unas veces es el sector agricola
el que no ha llegado a modernizarse; otras, falta mano de obra
calificada o bien la demanda del mercado se revela
insuficiente; en otras ocasiones, los capitalistas agricolas han
preferido las inversiones exteriores a las locales; o bien el
Estado resulta ser dilapidador o prevaricador; o la técnica
importada es inadecuada, o se paga demasiado cara, lo que
encarece los precios de coste; o las necesarias importaciones
no compensan con las exportaciones: el mercado internacional,
por tal o cual motivo, ha resultado hostil, y dicha hostilidad se
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ha salido con la suya. Ahora bien, todos estos avatares se
producen cuando ya no es necesario inventar la Revolucion,
cuando ya los modelos se encuentran a disposicion de todo el
mundo. Todo deberia por lo tanto, ser facil a priori. Pero nada
funciona facilmente (Braudel, 1986, p. 113-114).

Si bien no es explicito, Braudel no deja de ser claro: no hay razones
para continuar la falta de desarrollo del Tercer Mundo — claridad que
aumenta al recordar que la esencia del capital es la busqueda de ganancia.
Solo reteniendo esta nocién se puede entender su movimiento y evitar ser
sorprendido. Asi, en su aspecto geografico, como en Wallerstein, el capi-
tal — o mejor dicho, los agentes que lo personifican — procura prevenir ser
limitado por espacios geograficos, asi como también busca evitar ser
confinado a las reglas de mercados. Basicamente, como se observa en
esas circunstancias, resulta significativa la especializacion regional. Esto
deriva en la importancia de la formacion y, posteriormente, de las relaciones
entre Estados-nacionales®.

Derivado de esto, por otro lado, es la necesidad de generar y perpetuar
las diferenciaciones regionales. Wallerstein, incluso, sostiene que la
estabilidad del sistema como un todo exige una estratificacién tridimensional
de la economia mundial. Por una parte, la divisibn posibilita que los
mencionados mecanismos de diferentes grados de fuerza de maquinarias
estatales, para efectuar operaciones que estan fuera de mercado, permiten
un intercambio desigual. Este hecho estructural del sistema total, esencial y
formativo, persiste desde su inicio®®. Pero, por otra parte, Wallerstein
destaca que la necesidad de la triparticion de la estructura mundial es
béasica para asegurar estabilidad al sistema capitalista, ya que la ausencia
del término medio — que es, a la vez, victima y victimario del intercambio
desigual — podria derivar en la destronacion del status quo por la mayoria
perjudicada. Asi, Wallerstein, mediante la observacion de la totalidad del
sistema capitalista, puede describir adecuadamente el marco en que se
operé la ilusion desarrollista  latinoamericana:

9 “What we must notice now is that this specialization occurs in specific and differing
geographic regions of the world-economy. This regional specification comes about by the
attempts of actors in the market to avoid the normal operation of the market whenever it
does not maximize their profit. The attempts of these actors to use non-market devices to
ensure short-run profits makes them turn to the political entities which have in fact power to
affect the market — the nation-states”. (Wallerstein, 2000, p. 85).

2 «“The three structural positions in a world-economy — core, periphery, and semi-

-periphery —[...]. Once we get a difference in the strength of the state-machineries, we get
the operation of ‘unequal exchange’ which is enforced by strong states on weak ones, by
core states on peripheral areas. Thus capitalism involves not only appropriation of surplus-
value by an owner from a laborer, but an appropriation of surplus of the whole world-
economy by core areas. And this was true in the stage of agricultural capitalism as it is in
the stage of industrial capitalism”. (Wallerstein, 2000, p. 86).
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It was the Second World War that enabled the United States for
a brief period (1945-65) to attain the same level of primacy as
Britain had in the first part of the nineteenth century. United
States growth in this period was spectacular and created a
great need for expanded market outlets. The Cold War closure
denied not only the U.S.S.R. but Eastern Europe to U.S.
exports. And the Chinese revolution meant that this region,
which had been destined for much exploitative activity, was also
cut off. These alternative areas were available and each was
pursued with assiduity. First, Western Europe had to be rapidly
“reconstructed”, and it was the Marshall Plan which thus
allowed this area to play a primary role in the expansion of
world productivity. Secondly, Latin America became the reserve
of U.S. investment from which now Britain and Germany were
completely cut off. Thirdly, Southern Asia, the Middle East and
Africa had to be decolonized (Wallerstein, 2000, p. 98).

Recogiendo los aspectos que han sido ya mencionados, se entiende
que, en primer lugar, los proyectos de industrializacion, en América Latina,
se llevaron adelante en una etapa diferente a la correspondiente cuando
nacieron esas naciones. Este periodo fue marcado por la hegemonia de
Estados Unidos, con implicaciones en las relaciones internas entre las
naciones — que eran diferentes, si se quiere, sobrevivientes de la fase
anterior. Esto afectd, naturalmente, los tipos de vinculo econdmico.
Segundo, la hegemonia norteamericana estaba confinada a una parte de la
dualidad geografica del mundo, condicionada por el temor a la expansion
del bloque soviético a su zona de influencia. Esto derivé en la necesidad de
resolver la contraposicion entre la basqueda de obtencion de legitimidad en
su parte del mundo y la maximizacién de ganancias econémicas. La férmula
para esto fue el denominado keynesianismo del Estado de bienestar , que
se sustentd por medio de politicas de pleno empleo y blsqueda de cierto
desarrollo, al menos, segun cada caso.

Pero el mecanismo de desarrollo latinoamericano fue la entrada de
empresas norteamericanas en la economia de estos paises. Por eso,
Wallerstein califica a la region como la zona de reserva de las inversiones
estadounidenses. Asi se entiende que la industrializacion, como objetivo por
parte de las naciones latinoamericanas, haya sido, al principio, combatida
por parte de este poder hegemaénico; en tanto sus representantes aln no se
percataron que sus mecanismos de maximizacion de lucros ya no podrian
ser los mismos que durante la hegemonia britanica (el comercio de bienes
finales), sino que debian adaptarse o transformarse a la implementacion de
un mecanismo diferente. Este mecanismo fue la penetraciéon de las
empresas norteamericanas. De esta forma, se comprende el cambio de
actitud con relacion a la regién en lo que se refiere a la busqueda de
desarrollo en la Cumbre de la Alianza para el Progreso . Asimismo,
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también adquiere sentido que el conflicto béasico entre los paises
latinoamericanos y el centro hegemodnico pasasen a referirse a la cuestion
del porcentaje de las ganancias realizadas por las empresas trasnacionales
en la regién, que podrian retirarse en la forma de royalties®".

Esta perspectiva, adicionalmente, posibilita revisar la evaluacion de la
ilusion del desarrollo. Pasando por alto las criticas a las metodologias
implementadas, las concepciones y las estrategias fueron correctas, lo
esencial es que la culminacion de esa etapa no se debi6 a esas
deficiencias, sino que, por el contrario, correspondié a que Estados Unidos,
como centro hegemodnico, modifico las reglas de juego — es decir, la
estructura del mundo occidental — cuando su liderazgo comenzo a decaer y
dejé de servir a sus propoésitos. Wallerstein cita la segunda mitad de la
década del 60 como el periodo en que EE.UU. vio en peligro su posicion
hegeménica, periodo similar a cuando Fajnzylber destaca el inicio del
crecimiento de las exportaciones de manufacturas de origen
latinoamericano. A esto debe mencionarse las diversas formas de pérdidas
de rentabilidad y de contestacion politica y social que internamente — tanto
en el centro como en la periferia y semiperiferia — se estaban produciendo
contra el sistema capitalista como un todo.

Por lo tanto, no es correcto considerar simplemente que el proceso de
industrializacién por sustitucion de importaciones concluy6 porque se agoto.
Mas bien, al inverso, es preciso considerar que, a pesar de todas las
limitaciones que tuvo, ello no impidié que afectase negativamente el objetivo
de maximizaciéon de las ganancias de los capitales centrales. Asi, al
concebir una nueva etapa para el desarrollo econémico de la region, es
indispensable retener constantemente cual es la esencia del sistema
capitalista: la autovalorizacién del capital. El desarrollo industrial es un
subproducto, y el desarrollo industrial de América Latina, un subproducto no
deseado, en tanto, en lugar de permitir la obtencién de ese objetivo, se
constituye en una traba. Es solo en esa perspectiva que se puede
comprender lo que pasa en Asia desde los afios 80, donde la conjugacion
de cualidades de las burguesias locales y de sus Estados, juntamente con
los movimientos de los capitales de los paises centrales, cre6 las
oportunidades para que la expansién de la produccién industrial en escala
mundial encontrara en aquella regién sus mejores condiciones, al mismo

% parece que, durante un cierto intervalo de tiempo, este proceso se desarrolld en forma
lineal: se incrementa la presencia de las ET, se acentla el déficit externo y se expande la
deuda externa. Cuando la presencia de las ET adquiere una magnitud considerable, este
problema macroeconémico, del déficit externo, se transforma en un motivo de
preocupaciéon microeconémico para ellas, en la medida en que los gobiernos pueden
adoptar algun tipo de medida restrictiva que afecta la flexibilidad en el flujo de recursos
financieros hacia el exterior. (Fajnzylber, 1988, p. 207).
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tiempo en que desarrollaba la capacidad de la region hacerse proveedora
del consumo creciente en los EEUU y otros grandes mercados centrales.

Consiguientemente, la elaboracion de un proyecto regional — por
ejemplo, el MERCOSUR — precisa tomar en cuenta cuales son las
limitaciones del capital dentro de su propio sistema, es decir, sus
contradicciones. Tomando el proceso de transformacion desde una optica
de totalidad, lo que se resalta es el hecho de la interdependencia.

O relacionamento entre as economias industrializadas do
Centro e da Periferia é “interdependente” mas assimétrico [...]
sempre houve “interdependéncia” entre as economias Centrais
e as Periféricas. Mesmo no mais puro colonialismo, o Centro
“dependia das matérias-primas extorquidas.” (Cardoso, 1995,
p. 22).

Por lo tanto, ni hay ni hubo una relacion de dependencia
unidimensional, sino una relacion de interdependencia. El caracter
asimétrico que observa Cardoso se debe, en gran medida, al mantenimiento
de relaciones unilaterales entre miembros del centro y de la periferia.

Pero la existencia de un subproducto, resultado de la consecucién de
la meta de obtencién de lucro, no es en si un resultado inesperado, sino que
es una consecuencia inevitable de las contradicciones inherentes al sistema
capitalista. Asi como sucede internamente en los Estados-nacion, la
dialéctica de poder del sistema capitalista se caracteriza por ampliar las
bases de dominio. Consecuentemente, el hecho de que la hegemonia
estadounidense haya requerido otorgarle a la periferia latinoamericana el
derecho a desarrollarse deja una secuela que no es equiparable a la
situacién previa, cuando tal perspectiva no estaba siquiera colocada. Esto
es valido aun si el desarrollo no fue consumado o revertido posteriormente.
La importancia de estos compromisos, en la dinamica capitalista, es
resaltada por Wallerstein®’, que destaca dos contradicciones basicas del
sistema:

[...] whereas in the short-run the maximization of profit requires
maximizing the withdrawal of surplus from immediate
consumption of the majority, in the long-run the continued
production of surplus requires a mass demand which can only

be created by redistributing the surplus withdrawn. Since these
two considerations move in opposite directions (a

21...] in the process of creating the string state in the first place, certain “constitutional”
compromises had to be made with other forces within the state-boundaries and these
institutionalized compromises limit, as they are designed to do, the freedom of maneuver of
the managers of the state-machinery. The formula of the state as “executive committee of
the ruling class” is only valid, therefore, if one bears in mind that executive committees are
never mere reflections of the wills of the constituents, as anyone who has ever participated
in any organization knows well. (Wallerstein, 2000, p. 88).
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‘contradiction’), the system has constant crises which in the
long-run both weaken it and make the game for those with
privilege less worth playing [...] whether the tenants of privilege
seek to co-opt an oppositional movement by including them in a
minor share of the privilege, they may no doubt eliminate
opponents in the short-run; but they also up the ante for the
next oppositional movement created in the next crisis of the
world-economy. Thus the cost of “co-option” rises ever higher
and the advantages of co-option seem ever less worthwhile
(Wallerstein, 2000, p. 101-102).

Estas dos contradicciones — la que impide continuar concentrando la
riqgueza y la que imposibilita captar aliados menores — son las que se debe
tener en cuenta al momento de repensar la dependencia. Son estas
contradicciones las que deberian definir, en todo caso, cémo establecer una
estrategia de desarrollo y cual sera el espacio geografico adecuado a ella.
Asimismo, estas contradicciones son las que deben puntualizar las
banderas a ser levantadas para establecer un polo que aglutine a quienes
desean abandonar una situacién de falta de desarrollo. Esta claro que la
esencia del sistema capitalista, las consecuencias que lleva impregnada su
dinamica, no permite el bienestar a todos sus miembros.

La utilizaciéon del concepto de nacion constituye una reificacion
analitica que, por eso mismo, en lugar de verse superada al momento de
postularse la nocién de una integracién regional, mas bien al contrario,
mantiene viva todas sus limitaciones. Como afirma Faria (1999, p. 278), “[...]
uma analise da presente conjuntura mundial do capitalismo deve,
necessariamente, partir do momento em que o estagio de desenvolvimento
caracterizado pelo fordismo, com seu regime de acumulacéo intensivo e seu
modo de regulacdo monopolista, chegou ao seu final”. Asi, este autor
destaca que “[...] da mesma forma que em ciclos de compresséo do espago-
-tempo anteriores, um impulso tecnolégico torna possivel as sociedades que
Ihe tém acesso vivenciar essa mudanca de relagdo com suas dimensdes
espacial e temporal” (Faria,1999, p. 278). La conclusion de Faria (1999, p.
280) es que, también en la regién Sudamericana, los cambios de la
dimension espacial son producto del fin de la hegemonia norteamericana, lo
que deriva en la creacién del Mercosur.

Pero sin superar las limitaciones de cargar con la idea de nacion, el
propio proyecto se encuentra adolecido. De hecho, el Mercosur, luego de
una década de vigencia, se caracteriza por la total diferenciacion nacional y
por el separatismo internacional de sus integrantes en las dos formas
modernas que Hobsbawm caracterizé por la difusion del sentimiento o
identificacién de pertenencia a la comunidad nacional.

The first, which requires little comment, was the rise of the
modern mass media: press, cinema and radio. By these means
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popular ideologies could be both standardized, homogenized
and transformed, as well as, obviously, exploited for the
purposes of deliberate propaganda by private interests and
states [...]. The gap between private and public worlds was also
bridged by sport. Between the wars sport as a mass spectacle
was transformed into the unending succession of gladiatorial
contests between persons and teams symbolizing state-nations,
which today part of global life. (Hobsbawm, 2000, p. 141-142).

Tan fuerte sensacién de continuar perteneciendo a las antiguas
comunidades nacionales solo puede ser una traba a la constitucién de ese
nuevo espacio nacional. Asi, el nuevo proyecto de desarrollo puede estar ya
condenada al fracaso. Vale recordar que Prebisch y la CEPAL colocaron al
centro y a la periferia como los polos en conflicto, y no la relaciéon entre
paises, asi como también lo hizo la teoria de la dependencia. Por lo tanto,
una novedosa tentativa esta difiriendo en su forma de andlisis y su manera
de implementacion. Es decir: ¢por qué el Mercosur y no la periferia, o el
Tercer Mundo, como ambito de busqueda de desarrollo?

En suma, se afirma que en cuanto los miembros de la periferia del
sistema capitalista no consigan desprenderse de las limitaciones
relacionadas a la idea de nacién, para visualizar la identidad que se tiene
con los demas miembros periféricos, no sera posible la formulacién de una
estrategia que elimine la estratificacion del sistema capitalista. O dicho de
otro modo, no es por medio de perpetuar la dindmica del sistema capitalista
que la periferia dejara de existir.
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Resumo

O objetivo principal do trabalho foi investigar a relacéo légica entre a produ-
¢do e a moeda, tendo em conta o papel do mercado financeiro. Constatou-
-se que, se a estrutura de producéo possuir carater social e circular, como
vislumbrada por Nurkse, Neumann, Leontief e Sraffa, o consumo é uma
condicdo para a producédo, e o adiantamento de salarios explica a magnitu-
de e a variabilidade dos meios de pagamento. Nesse caso, a fusdo das
empresas e dos bancos em um Unico setor consolidado representa uma
dificuldade analitica de dificil solugdo. Nao obstante, quando bancos e em-
presas interagem no mercado monetario, decidindo, conjuntamente, o volu-
me de crédito para a producéo, a moeda adquire natureza puramente imate-
rial, conectada com a dimenséo do consumo produtivo, e o mercado finan-
ceiro prové liquidez as empresas de negdcios.
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financial market. It was found that, if the production structure has a social
and circular nature, as envisioned by Nurkse, Neumann, Leontief and Sraffa,
consumption is a condition for production, and the payment of wages in
advance explains the magnitude and variability of the means of payment. In
this case, merging firms and banks in a single consolidated sector
represents an analytical setback difficult to solve. Nevertheless, when banks
and firms interact in the money market, jointly deciding the amount of credit
for production, money acquires a purely immaterial character connected with
the dimension of productive consumption, and the financial market provides
liquidity to business enterprises.

Keywords

Production; money; financial market

ClassificacaoJEL: E22, E27, E52

1 Introducao

A relacdo ldgica entre a producdo e 0os meios de pagamento da eco-
nomia nem sempre aparece, de forma explicita, nos trabalhos teéricos ou
nas prescricdes de politica econdmica. Na verdade, a maior parte dos auto-
res trata esses dois campos em separado. Depois, com certo esforco, pro-
cura integra-los de uma forma ou de outra. Ndo obstante, essa relagao é
importante, especialmente do ponto de vista tedrico, e, sempre que possi-
vel, deve ser explicitada desde o comeco da analise, visto que é na produ-
¢ao que tudo tem inicio.

No geral, grande énfase é depositada no comportamento observado da
autoridade monetéaria, em que a natureza da moeda deriva de uma escolha
concreta do Banco Central em acomodar, ou ndo, as demandas por reser-
vas adicionais provenientes dos bancos comerciais, cumprindo a tarefa
imposta institucionalmente de emprestador de Gltima instancia. Essa via tem
a limitacdo de ser demasiado descritiva; € necessario recolocar a questao
no plano légico da analise, visto que a simples descricdo ndo constitui expli-
cacao.

A perspectiva delineada neste estudo ndo ignora essa institucionalida-
de, antes, porém, situa a questdo unicamente, no plano teérico, que &, em
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certo sentido, independente da forma histérica assumida pelas atuacdes
concretas e pelas iniciativas reais dos bancos centrais em geral. A ideia-
-forca subjacente a este estudo é a relacdo que se estabelece, logicamente,
entre a producao e os meios de pagamento da economia e a natureza proé-
pria dessa relagcdo, como subproduto da estrutura da producdo. Nesse sen-
tido, essa questdo antecede o comportamento concreto dos bancos centrais
em suas “operacgfes defensivas”. Outra lacuna que se detecta na literatura
gue estuda a natureza da moeda € a relativa omissdo do mercado financei-
ro. E preciso compreender, logicamente, alguns de seus limites e de suas
possibilidades, bem como sua ligacdo com a estrutura da producdo e com o
mercado monetario.

Por isso, 0 ponto de partida do estudo € o reconhecimento de que ha,
pelo menos, duas formas alternativas de conceber, analiticamente, a estru-
tura da producéo e da reproducdo numa economia de mercado; uma pers-
pectiva social e circular, em que o consumo é condicao para a producéo; e
outra, linear e individual, com énfase na eficiéncia e na alocacéo de fatores
de producédo nao reproduziveis.

Feita essa distingdo, um quadro analitico emerge, em que a produgéo
e a moeda estao conectadas logicamente. Portanto, a questédo basica é a
seguinte: “dada” a estrutura de producéo, qual a natureza, como emergem
0s meios de pagamento e o que explica sua variabilidade do ponto de vista
I6gico? Quais os limites e possibilidades do mercado financeiro com vistas a
producéo e sua relagdo com o mercado monetério?

O objetivo deste artigo é analisar a concepcao social e circular da pro-
ducdo, comparando-a com a concepc¢ao linear e individual, tendo em conta
a natureza dos meios de pagamento e alguns limites e possibilidades do
mercado financeiro. Ndo obstante a aparente generalidade das questbes
levantadas aqui, 0 estudo mostrar-se-a util para a compreensao global do
funcionamento de uma economia monetaria de producdo em que a maior
parte das mercadorias € reproduzivel, incluindo capital e trabalho. A moeda
pode ser considerada simbolo de valor, e o mercado financeiro prové liqui-
dez as empresas de negdcios e contribui para a ampliagéo da producéo.

O artigo esté organizado em cinco sec¢des. Apoés a Introducéo , na 2, é
apresentado um sumario da estrutura da produgdo com carater social e
circular. A secgdo 3 discute alguns supostos tedricos da concepcgao linear e
individual da producéo e apresenta algumas de suas limitacdes. A 4 discute
a natureza da moeda, comparando as no¢Bes de moeda como estoque de

! Esse é o ponto de partida para Hartis (1978), Baranzini e Scazzieri (1990) e Bortis (1990),
embora as questdes que esses autores estudem nédo se situem no campo da teoria mone-
taria. Essa é a premissa deste trabalho.
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rigueza e como meio de pagamento e sua relagdo com a producao e com o
mercado financeiro. A secao 5 apresenta os comentarios finais.

2 A producao de mercadorias como um
processo social e circular: Nurkse-
-Neumann-Leontief-Sraffa

Os termos circular e linear foram empregados por Sraffa, para identifi-
car 0 agudo contraste entre a concepc¢do original da producéo inspirada em
Quesnay, modernamente encontrada nos trabalhos de Nurkse (1935),
Leontief (1936), Neumann (1945-6), Sraffa (1983), Harris (1978) e Pasinetti
(1977, 1988), e, por outro lado, “[...] a visdo apresentada pela moderna teo-
ria de uma avenida unidirecional que leva dos ‘Fatores de produgdo’ aos
‘Bens de Consumo™(SRAFFA, 1983, p. 257), de orientacdo neoclassica,
representada especialmente pelos trabalhos de Arrow e Debreu (1954) e
Arrow (1974).°

A nocdo mais basica da producdo como um processo social e circular
provém do Tableau Economique , de Francgois Quesnay (Bortis, 1990). O
autor observou que, para o produto social® permanecer constante, ano apés
ano, sem acumulacéo real ou decréscimo, uma parte do produto fisico devia
ser posta de volta na producdo. Juntamente com a reposicdo das maquinas
e dos equipamentos, incluia-se uma parte do produto social para a subsis-
téncia dos trabalhadores. O que restava do produto, apos a dedugao dessas
magnitudes, era, entdo, o “produto liquido” ou excedente econdmico. A dis-
tribuicdo da renda entre as classes sociais e a interdependéncia entre os
setores produtivos emergiam prontamente do quadro analitico de Quesnay.4
Para determinadas taxas de salario e técnicas de produgdo, o excedente
econdmico era, entdo, deduzido e tratado como variavel residual.

2 Qs termos “circular” e “linear” foram inicialmente utilizados por Nurkse, para contrastar a

concepgdo circular e interdependente derivada dos esquemas de reproducao de Marx com
o modelo de produgéo neoclassico, dependente dos insumos originais ndo reproduziveis
de origem austriaca: “Each circle of Bohm's ‘Ringschema’ represents intermediate
products; the innermost circle (the ‘highest stage’) is constantly renewed completely by ori-
ginal factors without the aid of intermediate products, while the outermost circle passes
each year into consumption. It is clear [...] that it expresses what may be called a linear
view of the productive process” (NURKSE, 1935, p. 233).

Somente as mercadorias provenientes da agricultura resultavam em acréscimo ao produto
social.

* Ver Garegnani (1984).
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A importéncia da concepcdao social e circular da producéo para a anali-
se econbmica foi enfatizada por Leontief no inicio do século XX e, até o
presente, é considerada em alta conta para muitas analises de politicas
publicas, planejamento e exercicios de mudanca estrutural®. Para Leontief
(1936, p. 3): “The idea of general interdependence existing among the
various parts of the economic system has become by now the very
foundation of economic analysis”.

Essa concepcao da producdo esta também presente no pensamento
de Adam Smith, mais especificamente, no Livro Il da Riqueza das Nacdes
(Smith, 1999), em que, ao estudar as relagdes entre a indlstria e a agricul-
tura, apresenta uma versdo mais elaborada do Tableau. Marx (2005) em
seus esquemas de reproducao (Capitulos 20 e 21 do Livro 2 de O Capital ),
também reafirma a concepc¢ao classica de um processo de producdo de
natureza circular e interdependente. Por isso, essa concep¢do do processo
de producdo ndo é nova na literatura. E, todavia, menos divulgada relativa-
mente a concepcao linear e individual da producéo (troca).

A estrutura analitica da producao numa perspectiva social e circular é
caracterizada especialmente pelo fato de as mercadorias aparecerem, si-
multaneamente, como insumo e como produto, o trabalho ser mercadoria
reproduzivel, e os insumos originais nao apresentarem um significado critico
no processo. O modelo de producéo circular de Neumann (1945-6) é consi-
derado o mais rigoroso, completo e explicito modelo matematico até entao
formulado (BARANZINI; SCAZZIERI, 1990, p. 230). Para Neumann,

Goods are produced not only from “natural factors of
production”, but in the first place from each other. These
processes of production may be circular, i.e., good G; is
produced with the aid of good G,, and G, with the aid of G;
(NEUMANN, 1945-6, p. 1).

O carater social da producéo aparece na progressiva divisdo do traba-
Iho, expresso na exploracdo de insumos produtivos, na fabricacdo de novas
ferramentas, maquinas, equipamentos e bens de consumo. Isto porque a
divisdo do trabalho pressupde a cooperacao entre os produtores. Isto €, ela
presume uma relacao de troca entre os produtores. Em uma economia natu-
ral, essa divisdo do trabalho é expressa apenas pela troca entre os produto-
res independentes.

Em uma economia com classes (capitalistas e trabalhadores), ha dois
niveis de troca de natureza distinta: a troca entre os produtores (KK) —
setor de bens de capital e setor de bens de consumo, por exemplo —, de
natureza tecnolégica; e, por outro lado, a troca entre capitalistas e trabalha-

® Para um guia detalhado dessa abordagem, com um exercicio contrafactual para a econo-
mia brasileira, ver Grij6 (2005).
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dores (KL), relacionada a dimensé&o do consumo produtivo. Nessa perspec-
tiva, o consumo produtivo de bens de capital e, em especial, de forca de
trabalho no periodo atual explica a magnitude do nivel de producdo nos
periodos futuros. Nesse sentido, pode-se dizer que o nivel de producao
depende do nivel de consumo precedente.

Neste Ultimo caso, a ocorréncia de troca entre os capitalistas e os tra-
balhadores (KL) estéa relacionada apenas ao consumo produtivo da forca de
trabalho. Do ponto de vista da teoria monetéria, essa é a troca mais relevan-
te logicamente, posto que o consumo da forga de trabalho é necessidade
I6gica para concretizar a producdo nos periodos seguintes. Por isso, 0 pa-
gamento dos salarios e os meios de pagamento da economia estéo relacio-
nados logicamente.

In this way the productive consumption [...] is in fact a
requirement for future production , so that a link is
established between successive time periods. What is feasible
in the current period is largely determined by what has been
inherited from previous periods. [...] In this picture the
production of commodities is often a prerequisite for the
production of other commodities, and all commodities appear to
be dependent on each other's production (BARANZINI;
SCAZZIERI, 1990, p. 229, grifos nossos).

Nesse quadro analitico, o nivel de producdo atual é explicado pela
magnitude do consumo produtivo dos periodos precedentes, em particular,
pela dimensdo da compra da forca de trabalho e, assim, a fortiori, pelo
adiantamento de salarios. Por isso, ha uma ligagéo logicamente estabeleci-
da entre o0 mercado monetario e o mercado de trabalho nessa economia. No
modelo de producéo circular de Neumann, eram estudadas as condi¢fes
sob as quais uma economia poderia crescer a uma “taxa maxima”, ao longo
do tempo. A trajetéria de crescimento “maximo” corresponde a uma situacéo
em que todos os setores crescem a mesma taxa, de modo que a estrutura
produtiva permanece inalterada ao longo do tempo. Isto é, as propor¢cdes
entre os setores produtivos permanecem as mesmas. Essa estrutura analiti-
ca é a mesma adotada por Sraffa (1983). No modelo de Neumann, o papel
das instituicdes é observado, especialmente, na determinacdo exégena da
taxa de salario, visto que o excedente econdmico € residual, introduzindo
uma “barreira de consumo”, restringindo, assim, a dimensdo do excedente
econdmico.

No trabalho de Leontief (1936, 1947, 1973), as condicdes de producdo
e reproducdo sdo estudadas através da interdependéncia geral entre os
setores produtivos. A concepc¢do padrdo, nessa abordagem, é a Matriz de
Insumo-Produto, que presume que cada setor pode vender sua producao
para todos os demais setores e também comprar dos demais setores. A
distribuicdo de renda, nessa abordagem, é uma questdo em aberto, visto
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que os registros contabeis ndo incorporam uma teoria a priori. Nao obstante,

a condicdo de reproducdo do sistema é denominada condicdo Hawkins-

-Simons, que, conforme Leontief, recebe a seguinte interpretacéo:
For a system, in which each sector functions by absorbing
directly or indirectly output of some other sectors, to be able not
only to sustain it self but also make some positive deliveries to
final demand, each one of the smaller and smaller subsystems
contained within it has to be capable of sustaining itself and
yielding a surplus deliverable to outside users as well
(LEONTIEF, 1987, p. 862 apud BARANZINI; SCAZZIERI, 1990,
p. 232).

O estudo das condi¢des de reproducao do sistema econdmico é feito
sob a suposicao de uma relacdo tecnoldgica definida ou “predeterminada”
entre os setores produtivos. E a matriz dos coeficientes técnicos de Leontief
que expressa a relacéo de interdependéncia entre os setores produtivos ou
o grau de dependéncia entre as indUstrias da economia.

No trabalho de Sraffa (1983), a estrutura econémica é tratada como um
conjunto de relagBes entre industrias, definidas, como em Neumann e
Leontief, pela escolha da técnica de producdo em uso. Isto é, ha uma rela-
¢cao estavel entre os setores produtivos, e essa compatibilidade é tecnoldgi-
ca, tal como presumida em Leontief. Todavia ndo é enfatizada a relacdo de
interdependéncia entre os setores produtivos, mas a mutua dependéncia
entre as técnicas de producdo. Para uma economia que produz trigo e aco,
a producédo de trigo requer o consumo produtivo de ambos em proporcdes
adequadas: trigo e aco; simetricamente, a producao de a¢o requer o con-
sumo de aco e trigo. As proporcdes entre os setores produtivos sdo dadas
pela tecnologia em uso, do mesmo modo que a propor¢éo da producéo total
de aco utilizada no sistema como um todo.

Por isso, os “termos de troca” entre os setores sdo condicionados pela
tecnologia, independentemente das forcas de mercado. O setor produtor de
trigo necessita fazer compras do setor que produz aco, para repor o equi-
pamento desgastado na producéo e/ou para a acumulacéo real, no caso de
0 sistema estar operando em um processo de reproducdo ampliada. Do
mesmo modo, a subsisténcia dos trabalhadores no setor produtor de aco
requer certa quantidade de trigo. Essa dependéncia mutua entre os setores
macroecondmicos pode ser expressa do seguinte modo:

Despesas de Despesas de
consumo do setor = investimento do setor
produtor de aco produtor de trigo

A interpretacdo dessa relacdo é de que deve haver compatibilidade
tecnoldgica entre os setores macroeconémicos, que garanta a reproducao
do sistema e a sua persisténcia por longos periodos. E, por isso, interpreta-
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da como uma condicdo de estabilidade macroeconémica. Esse é o nucleo
analitico em Nurkse, Neumann, Leontief e Sraffa: todas as mercadorias,
incluindo o trabalho, sao tratadas de forma simétrica, de modo que 0s insu-
mos originais ndo reproduziveis ndo séo o fator decisivo para a producao.
Como observa Bortis: “There is, then, in any period of time a continuous flow
of output of means of production, which, in the next period, become part of
the productive forces of an economy” (BORTIS, 1990, p. 69).

Como a producédo do periodo seguinte depende, logicamente, da di-
mensdo do consumo produtivo atual, os meios de pagamento s6 poderado
ter natureza de crédito: isto €, eles s6 passam a existir, logicamente, como
poder de compra na economia, por ocasido da compra da forca de trabalho
antes de existir qualquer mercadoria produzida, por ocasido do adiantamen-
to de salarios aos trabalhadores. Nesse sentido ndo ha espaco para uma
moeda-mercadoria com propriedades fisicas ou materiais como as merca-
dorias produzidas. Por isso, nessa perspectiva, a concepc¢édo da estrutura de
producédo antecede a concepcéo légica da moeda.

A producdo, por sua vez, s6 pode ter inicio depois de efetivadas as
trocas KL. Logicamente, portanto, a moeda ndo podera ser tratada como
mercadoria ou estoque fixo de riqgueza com valor intrinseco no inicio do
processo de producdo, visto que a Unica mercadoria sui generis disponivel
nesse estagio é a forca de trabalho.® A medida gue as instituicdes sociais
sdo consideradas, a economia que produz trigo e ago, sem excedente eco-
némico, pertence a uma economia “natural”. Isto €, ndo existe a separacao
entre o trabalho e os meios de producdo. Nesse caso, o trabalho ainda ndo
€ social, mas individual. Ndo ha trocas entre capitalistas e trabalhadores
(KL), somente entre produtores individuais (KK). N&o obstante, tdo logo
passe a existir um excedente econémico no sistema, as instituicbes sociais
passam a exercer um papel fundamental na definicdo da taxa de salario ou
da taxa de lucro (através da taxa monetaria de juros): “[...] their role is to
ensure a distribution of the net product among industries in order to
guarantee the determinacy of price system” (BARANZINI; SCAZZIERI, 1990,
p. 233). Nesse sentido, a perspectiva da produgdo como um processo social
e circular enquadra-se na tradicdo dos economistas classicos, visto que os
fatores que determinam a distribuicdo da renda situam-se no plano politico-
-socioldgico:

Distribution, as implied by the classical vision of production, is
thus governed by the social and political structure, which is

® Depois que as mercadorias passam para a circulagdo, nada impede que os capitalistas
troqguem os bens de investimento por bens de consumo em espécie ou realizem trocas em
espécie dentro do préprio setor. Embora raramente observada, essa pequena economia de
escambo “dentro” de uma economia monetéria ndo é impossivel logicamente.
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made up of various institutions having developed historically.
The fact that distribution is the result of an institutional process
is perhaps the main reason why economic theories of the
classical type may properly be called political economy , not
just economics as in the case of neoclassical economics,
where functional income distribution is regulated by factor
markets (BORTIS, 1990, p. 74, grifos do autor).

Diferentemente da concepcao dos economistas classicos, de que a ta-
xa normal de lucro era considerada o residuo, dependente da técnica de
producéo (fixada a taxa de salario no nivel de subsisténcia), em Sraffa, a
taxa de salario passa a ser tratada como residual, dependente da taxa nor-
mal de lucro da economia. Esta, por sua vez, pode ser controlada, institu-
cionalmente, pelas taxas monetarias de juros.7 Uma caracteristica importan-
te desse sistema de producéo é que a distribuicdo da renda é obtida logi-
camente antes da formacdo dos precos das mercadorias. Nesse sentido,
também estid em pleno acordo com os economistas classicos.

A escolha do salario como variavel independente [...] foi devida
ao que consideravamos como consistente em mercadorias de
primeira necessidade especificas, determinadas por condi¢des
fisiolbégicas ou sociais que séo independentes dos precos ou da
taxa de lucro. Mas tdo logo se admita a possibilidade de varia-
¢&o na divisdo do produto, essa consideragdo perde grande
parte de sua forca. E quando o salario é considerado como
“dado” em termos de um padréo mais ou menos abstrato, e ndo
adquire um significado definido até que os pregos das merca-
dorias sdo determinados, a posic¢éo se inverte. A taxa de lucro,
como uma razdo, tem significado que é independente de qual-
quer prego e pgde ser, portanto, “dada” antes que 0s precos
sejam fixados. E, assim, suscetivel de ser determinada de fora
do sistema de producéo, em particular pelo nivel das taxas mo-
netarias de juros (SRAFFA, 1983, p. 202).

Se a taxa monetaria de juros e os meios de pagamento sao variaveis
macroecondmicas que ndo podem ser simultaneamente controladas pelo
aparato institucional vigente em uma economia de mercado (ARAUJO,
2002), isto &, através de “operacfes defensivas” no mercado aberto, segue-
-se, necessariamente, que o controle institucional s6 podera ser exercido,
para assegurar a consisténcia l6gica dessa perspectiva, sobre a taxa mone-
taria de juros, e os meios de pagamento serdo logicamente governados pela
dimensdo do consumo produtivo, assegurando a reproducdo material e a
persisténcia da estrutura produtiva da economia ao longo do tempo.

Se fosse presumido o inverso, a estrutura analitica da producéo teria
que ser revista logicamente. Isto €, se a moeda fosse definida como merca-
doria e ndo como natureza de crédito, entdo os capitalistas estariam trocan-

" Essa suposi¢ao ndo é incompativel com a Equac&o de Cambridge. Ver Panico (1997).
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do uma mercadoria produzida pelo trabalho por outra mercadoria: seria o
mundo das trocas relativas, em que a moeda-mercadoria seria trocada por
forca de trabalho (KL), para colocar em marcha o processo de producdo
através do consumo produtivo, e essa moeda-mercadoria teria que derivar
de um processo produtivo prévio, a ser também explicado pela teoria.?

Tendo em conta o processo social e circular da producéo, a consistén-
cia logica entre a producédo e a moeda pode ser obtida, se a emergéncia e a
variabilidade dos meios de pagamentos da economia puderem depender
logicamente da magnitude da produc@o de mercadorias, em consonancia
com a magnitude do consumo produtivo e com a velocidade de reproducdo
do sistema. E por isso que, nesse sentido, a emergéncia do crédito bancario
para a producdo e compra de bens de capital é, a fortiori, uma necessidade
I6gica da reproducdo ampliada da economia. Nesse quadro analitico, pelo
menos trés grupos ou setores macroeconémicos consolidados passam a
compor o sistema: as empresas (bens de consumo e bens de capital), os
bancos e os trabalhadores. A taxa monetéaria de juros, tendo em conta as
influéncias a que esta sujeita, estudadas no Livro 1ll de O Capital® (Marx,
2008), ndo é condicionada pelas leis materiais da producado, podendo ser
institucionalmente determinada, como presume Sraffa (1983). Nesse aspec-
to, a nogdo de taxa de juros como convencéo, encontrada na Teoria Geral
de Keynes (1936), ndo é mais que uma reafirmacdo de uma perspectiva
tedrica desde o principio muito clara na obra de Marx.™

Em sintese, a concepcao da produgcdo como um processo social e cir-
cular s6 se completa com uma teoria monetaria especifica, que relacione,
logicamente, a compra e a utilizacdo da forca de trabalho como condicao
necessaria logicamente para a producdo do periodo seguinte, capaz de
explicar a origem dos meios de pagamento da economia e sua variabilidade
no tempo, em que a taxa monetaria de juros seja tratada como uma variavel
logicamente independente da estrutura material da producao. Isto €, que
preserve seu carater puramente convencional e discricionario.

E importante notar que essa consequéncia légica emerge como um re-
sultado da estrutura social e circular da producédo, e ndo de uma premissa
tedrica arbitraria ou de uma suposicao ad hoc. Nesse sentido, a emergéncia
dos meios de pagamento e a sua variabilidade ao longo do tempo sdo uma
necessidade légica da producéo e da reproducdo material da economia de

8 Nesse caso, a riqueza das nagdes seria criada e duplicada decretando-se, simplesmente, o
aumento do “estoque” monetario.
® Ver Panico (1983) e Pivetti (1991).

19 ver também Pivetti (1991, p. 8-15), para analise detalhada a esse respeito.
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mercado, independente, em certo sentido, das iniciativas concretas do Ban-
co Central através de suas “operacdes defensivas”.

Se, ao contrdrio, a taxa monetaria de juros estivesse sujeita as leis ma-
teriais da producdo, ajustando-se as variacBes independentes da taxa de
lucro da economia (r = P/K), isto €, explicada por “fatores reais”, como pre-
sume o marginalismo, o espectro de discricdo sobre a taxa basica de juros
definida pela autoridade monetaria, nas atuais circunstancias, seria dema-
siadamente limitado.

An important implication of this way of conceiving the relation
between the two rates is the denial of any substantial power on
the part of the monetary authorities. [...] The power of the
monetary authorities is thought to be more apparent than real:
given the state of the real forces governing the “natural real
rate” [rate of profit], the impact on the price level or on real
output and accumulation of any lasting discrepancy between
the courses of the two rates would force the monetary
authorities so to act as to make the rate of interest in sympathy
with the rate of profit (PIVETTI, 1991, p. 8).

Nesse caso, ter-se-ia que adotar outra estrutura analitica para explicar
a producéo e a reproducdo da economia de mercado, pois a estrutura anali-
tica da producdo em Nurkse-Neumann-Leontief-Sraffa ndo comporta essa
interpretacdo. Com observa Panico, “[...] any attempt to invert the causal
link between the rates of interest and profits is bound to put forward an
alternative theory of value and distribution” (PANICO, 1988, p. 1).

3 A producao de mercadorias como um
processo individual e linear: Walras-
-Arrow-Debreu

A concepcdao social e circular da producédo ndo é Unica e nem a domi-
nante na literatura. A concepcao linear e individual do processo de producao
€ representada pelos trabalhos inspirados na concepcdo de Walras-
-Pareto de eficiéncia e equilibrio competitivo.ll Dentre outras, uma caracte-
ristica proeminente nessa concepcao € a andlise da relagdo entre os “insu-
mos originais” e os bens de consumo final. Nessa abordagem, o processo
de producéo é resultado de uma decisao individual, coordenada pelo mer-
cado, através da maximizacgao do lucro da firma.

No agregado, o comportamento das empresas é a simples agregagéo
do comportamento individual. Para alcancar esse objetivo, fixados os precos

! para uma apresentacao sintética e clara, ver também Harris (1978, p. 15-20).
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dos fatores (trabalho e capital), as empresas combinam os fatores de pro-
ducdo em proporcbes adequadas: mudancas nos precos dos fatores levam
a mudancas nas proporcdes empregadas; 0s mais caros sao substituidos
pelos mais baratos (principio da substituicdo). A estrutura analitica dessa
perspectiva apresenta trés “dados” que estdo fora do dominio da econo-
mia:*? (a) as preferéncias dos consumidores; (b) a dotagéo inicial de recur-
sos; e (c) a tecnologia em uso, que determina como (b) sera transformado
em bens de consumo final.

A suposicdo é de que ha um espectro praticamente ilimitado de possi-
bilidades de producao ou um infinito nimero de técnicas de produgéo pos-
siveis a disposicao das empresas. Esse mecanismo assegura o pleno em-
prego dos fatores de producéo disponiveis, ja que a teoria presume (embora
ndo demonstre) que o mercado opera governado pela oferta agregada da
economia. O principio da substituicdo garante um amplo espectro para a
liberdade de acéo individual em praticamente todos os dominios da econo-
mia (producado, consumo, comércio internacional, etc).

Nessa perspectiva, a no¢do de consumo produtivo perde o significado,
em troca da noc¢do de “alocacéo” produtiva, derivada da escassez. Como
observa Arrow, “A distinction was drawn between scarce goods and free
goods, the former alone being the proper subject matter of economics”
(ARROW, 1974, p. 259). Desse modo, a relacdo entre a producgéo e o con-
sumo aparece com outro formato definido: o consumo de mercadorias apa-
rece como objetivo final do processo de produgédo. Como é postulada des-
de o principio, a dependéncia l6gica de insumos originais ndo reproduziveis,
0 estoque de capital e a forca de trabalho sao tratados como se fossem
uma area limitada de terra, emergindo, assim, a nocao de “alocacdo” produ-
tiva. No caso de uma economia que produz trigo e aco, o Unico objetivo € o
consumo de trigo, uma vez que 0 a¢o nao resulta em utilidade direta para o
consumidor. Isto €, o trigo produzido no ano corrente é resultado de um
processo produtivo que empregou certo nimero de “insumos originais” nao
reproduziveis. Em qualquer ponto do tempo, a producdo depende, logica-
mente, da quantidade de insumos originais disponivel no inicio do periodo,
e ndo do consumo. Visto que a teoria ndo opera com a no¢do de consumo
produtivo, constata-se que ndo ha uma ligacdo l6gica entre os diversos ci-
clos produtivos subsequentes. Sobre esse aspecto, Harris observa:

What drives the economy, in this conception, are the
intertemporal preferences of individuals engaged in exchanging
consumption “today” for consumption “tomorrow”. The basic

objective of the economy is consumption; accumulation is an
incidental feature of individuals’ consumption decisions and

12 \er Garegnani (1984), Bortis (1990) e Dutt (1990, cap. 7).
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comes to an end in the stationary state. In this way the theory
effectively denies the continuing and self-sustaining process of
expansion of capital as an essential feature of the capitalist
mode of production (HARRIS, 1978, p. 20).

Posto que a producéo € vista como uma troca, o ponto de partida da
andlise é a troca de mercadorias de consumo relacionadas com o compor-
tamento de maximizacdo da utilidade de consumidores e produtores. Os
precos das mercadorias de consumo (primeira ordem) sdo determinados
pela troca, isto €, pelas for¢as da oferta e da procura. Como tal, os pregos
sdo proporcionais a utilidade marginal que os consumidores atribuem a
Ultima unidade dos bens de consumo. Todavia a producdo de mercadorias
para o consumo é realizada por outras mercadorias ou “fatores de produ-
¢cao”: capital e trabalho. N&o obstante, os valores desses meios de producdo
de segunda ordem (com relacéo aos bens de consumo) sao determinados
pelos precos dos respectivos bens de consumo, que os utilizam como “pro-
dutos intermediarios”. Sobre a explicacdo dos precos a partir da utilidade
marginal, Schumpeter observa:

The first problem that Jevons, Menger, and Walras — Gossen
too — tackled by means of the marginal utility apparatus was
the problem of barter [...] they all [...] aimed at the same goal,
which was to prove that the principle of marginal utility suffices
to deduce the exchange ratios between commodities that will
establish themselves in competitive markets [...]. They
established what A. Smith, Ricardo, and Marx had believed to
be impossible, namely, that exchange value can be explained in
terms of use value [...] The essential point is that, in the
“new” theory of exchange, marginal utility analysis created
an analytic tool of general applicability to econom ic
problems [...] (SCHUMPETER, 1954, p. 911, grifo do autor,
apud BORTIS, 1990, p. 77-78).

Essa circularidade da explicagéo dos precos na tradigdo neoclassica &
uma das primeiras dificuldades notadas por Schumpeter e outros autores.™
Uma segunda dificuldade dessa estrutura analitica € bem conhecida: em
contraste com a concepcao social e circular, ndo é possivel encontrar um
comeco definido para o processo de producéo. Isto porque o capital fixo e
circulante da economia ndo resulta em utilidade direta para o individuo,
consistindo apenas em ‘“insumos intermediarios”. Assim como Kaldor
(1937), Nurkse também observou essa dificuldade teérica:

Capital goods merely represent the intermediate form which the
“original” factors [...] assume on their way to final “maturity” as

consumable commodities or services. Since — it is argued —
neither fixed nor circulating capital is capable of satisfying

13 Ver Teixeira (2004).
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men’s wants directly, these two types of producers’ good are
treated on the same footing and are both included under the
significant designation of ‘“intermediate products”. [...] Labor
and land, without the aid of capital, continuously produce the
“first” intermediate products of the synchronized productive
process. But the “beginning” in this sense, of the productive
process [...] is in fact impossible to locate in the real world
(NURKSE, 1935, p. 232-234).

Por isso, uma caracteristica interessante nessa estrutura analitica da
producdo é de que ndo ha a necessidade logica da producdo de bens de
capital na economia, visto que eles nao resultam em utilidade direta para o
consumidor. Dada a estrutura analitica (a) - (c), o nivel de producéo atual
depende do montante de insumos originais ndo reproduziveis, disponiveis
na natureza, tal como uma parcela limitada de terra. A dindmica econémica,
isto €, a reproducao simples, o decréscimo real da produgdo ou mesmo a
reproducdo ampliada (acréscimo real no estoque de capital) do sistema
econdmico passa a ser explicada pela “disponibilidade” dos insumos origi-
nais nao reproduziveis no inicio do periodo. Por isso, ha uma descontinui-
dade no processo de producéo, em contraste com a persisténcia, interde-
pendéncia e circularidade da producdo em Nurkse-Neumann-Leontief-
-Sraffa.

Algumas diferencas analiticas podem ser sintetizadas, comparando-se
as duas concepc¢des da producéo a partir das duas secdes precedentes: (a)
na concepcao linear e individual da producédo, as trocas entre produtores
(KK) ndo aparecem explicitamente, de modo que ndo ha uma explicita inter-
dependéncia entre as diversas indUstrias da economia, como se observa em
Arrow e Debreu (1954, p. 266-67) e Arrow (1974). Na concepcdo de
Neumann-Sraffa-Leontief, &€ enfatizada, explicitamente, a interdependéncia
e cooperacao entre os produtores (KK), visto que é caracterizada por opera-
¢Bes de compra e venda de mercadorias entre produtores, divisdo do traba-
Iho, localizagdo espacial, em particular entre as indistrias que produzem
bens de consumo e as que produzem bens de capital; (b) no caso das tro-
cas entre as empresas e 0s trabalhadores (KL), na producdo linear e indivi-
dual ha uma grande liberdade de escolha para o empresario, através do
principio da substituicdo (infinitas técnicas disponiveis). A troca KL é teori-
zada como uma troca em espécie. Isto €, as empresas pagam salarios em
espécie para os trabalhadores. Ha pouco espaco para os bancos e para os
meios de pagamento nessa economia.

Esse aspecto fica claro no diagrama bem conhecido que aparece nos
livros-texto convencionais (“fluxo circular da renda”): as empresas produzem
mercadorias e as vendem para as familias. As familias vendem forca de
trabalho e compram as mercadorias produzidas. Ndo obstante, ficam ques-
tbes em aberto. Como as empresas podem pagar as familias, sem vender
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as mercadorias? Como as mercadorias podem ser compradas pelas fami-
lias, sem que elas, antes, tenham vendido sua for¢a de trabalho, isto €, sem
receber salarios? Como poderiam pagar salrios, sem linhas de crédito?;
c) existe a dificuldade em se detectar o “inicio” do processo de producéo,
como observado por Nurkse e Kaldor. Na economia social e circular, o inicio
do processo de producédo é dado pela compra de forca de trabalho (KL) e
pela subsequente efetivacdo do consumo produtivo, concretizando, assim, a
producdo de mercadorias. As trocas entre produtores (KK) s6 podem ter
lugar a posteriori, posto que nenhuma mercadoria, exceto o trabalho, esta
disponivel para compra ou venda nessa economia, até que o processo de
producédo de bens de capital e bens de consumo se concretize.™; d) na con-
cepcao de Arrow e Debreu, emerge uma dificuldade para explicar a repro-
ducéo do sistema econdmico e a ligacdo entre os sucessivos ciclos produti-
vos, expressando uma descontinuidade: os momentos de reducdo, manu-
tencdo ou expanséo real do estoque de capital dependem da “disponibilida-
de” de fatores originais de producdo. Na concep¢édo de Nurkse-Neumann-
-Leontief-Sraffa, a reproducdo simples, a manutencdo e a ampliacdo do
estoque de capital real do periodo atual dependem da magnitude do con-
sumo produtivo do periodo anterior. Esse, logicamente, requer a existéncia
de linhas de crédito na economia, a fortiori, dos bancos, uma vez que moe-
da-mercadoria ndo pode existir, sem que antes exista alguma mercadoria
produzida; e) um equilibrio perfeitamente competitivo requer que as restri-
¢Oes orcamentarias dos individuos sejam respeitadas (ARROW, 1974). Isto
€, em uma economia linear e individual, ndo pode existir, em equilibrio, en-
dividamento tanto das empresas, quanto dos consumidores. Nesse caso, o
estoque monetario observado desapareceria da economia, pois trabalhado-
res e empresas teriam que respeitar sua restricdo orcamentaria. Essa exi-
géncia restritiva ndo é parte da concepcao social e circular da producéo,
pois 0os meios de pagamento da economia flutuam consoante o adiantamen-
to de salarios. O estoque monetario observado na economia € o resultado
da diferenca entre a concessédo de crédito as empresas para a compra de
forca de trabalho (KL) e a liquidacdo das dividas passadas junto aos ban-
cos. Nesse caso, 0 estoque monetario observado corresponde as dividas
ndo pagas das empresas; f) A taxa monetaria de juros, tratada como equiva-
lente a taxa de lucro na estrutura analitica de Arrow e Debreu, é determina-

 Naturalmente, isso seria possivel, se a moeda fosse definida como uma mercadoria que
pode ser produzida privadamente pelas empresas, ou pelos individuos dessa economia.

'% Essa caracteristica tem implicagdes para o entdo “financiamento do investimento”. Na con-
cepcéo social e circular, o crédito para a producédo deve cobrir todos os custos monetarios
de producao; concretizada a producgdo, a compra de bens de capital pelas empresas requer
nova concesséo de crédito.
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da pelas condicbes materiais da producédo; na concepcao social e circular,
essa variavel é independente das condicbes materiais da producdo. Assu-
me um carater puramente institucional, sem deixar de influenciar as condi-
¢bes materiais de producdo, porém, essa influéncia é de mé&o Unica. Em
particular, pode ser uma determinante da taxa de lucro e, consequentemen-
te, possuir carater distributivo, na medida em que fixa limites para a taxa de
salario.

Naturalmente, ha outros elementos teéricos de grande importancia re-
lacionados com a producéo e com o proprio conceito de capital16 que distin-
guem essas duas estruturas analiticas, que ndo sao objeto de estudo deste
trabalho, visto que o propésito principal € analisar a relagao entre a produ-
¢do e os meios de pagamento da economia. Nesse particular, o traco que
se mostra mais relevante para a teoria monetéria € a troca entre os traba-
Ihadores e as empresas (KL). Isto é, a troca entre capital e trabalho, que
corresponde a no¢ao de consumo produtivo e também a condicdo Hawkins-
-Simons. Na estrutura analitica de Nurkse-Neumann-Leontief-Sraffa, de um
ponto de vista légico, somente a presenca dos bancos na economia pode
atender a necessidade ldgica dos meios de pagamento e sua relagdo com a
compra de forca de trabalho, posto que é o consumo que explica a produ-
¢do subsequente. Nesse aspecto, 0 mercado monetério, onde operam ban-
cos e empresas, aparece logicamente conectado ao mercado de trabalho,
onde interagem empresas e trabalhadores. Por isso, bancos e empresas
ndo podem ser fundidos em um Unico setor nessa economia. E a moeda,
adequadamente definida, apresenta, assim como a produ¢do, um carater
social e circular que transcende seu carater (técnico) de unidade de medida
das mercadorias e dos servicos produzidos.

4 Natureza da moeda, da producéao e da
distribuicao da renda nacional

4.1 Moeda como estoque de rigueza ou como
simbolo de valor

Nos primérdios do desenvolvimento econdémico, a moeda, enquanto
unidade de medida ou equivalente geral, fazia parte do conjunto das merca-

18 Ver, a esse respeito, Panico (1993, p. 118-120), Teixeira (2004) e, especialmente, a coleta-
nea organizada por Eatwell e Milgate (1983). Para um sumario didatico, ver Harris (1978, p.
17-24) e Lavoie (1992, p. 26-32).
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dorias produzidas. Qualquer agente econdmico, diferentemente do que
ocorre com a moeda bancéria atual, poderia produzi-la individualmente. Por
isso, a demanda por essa moeda-mercadoria, objeto fisico com valor intrin-
seco, era reflexo da demanda pelas demais mercadorias, uma vez que era
utilizada para expressar o valor de outras mercadorias e liquidar os com-
promissos entre os agentes econdmicos. Como observa Kaldor, “From the
very beginning, therefore, the increase in the supply of money in circulation
was a response to increased demand and not an autonomous event”
(KALDOR, 1985, p. 5). Descobertas arqueolédgicas (nas colfnias america-
nas, por exemplo), em episodios isolados da histéria, faziam com que a
moeda-mercadoria pudesse ser eventualmente interpretada como uma fon-
te de demanda na economia.

Durante esse processo histérico, até a emergéncia das notas bancarias
e dos registros eletrénicos nas folhas de balanco dos bancos atuais, a moe-
da assumiu diferentes formas, ndo obstante sua natureza persistiu ao longo
do tempo: a moeda, desde sua origem remota, constituia unidade de medi-
da, expressao do valor das mercadorias, dependente do volume de produ-
¢do corrente, na medida em que a demanda por meios de pagamento ex-
pressava a demanda por mercadorias produzidas, incluindo a forca de tra-
balho. Contudo era considerada meio de pagamento, independentemente
do material de que fosse constituida.

A natureza puramente imaterial dos meios de pagamento estava ja na
base do processo. Os grandes economistas tinham essa compreensdo mais
sofisticada e sutil acerca da imaterialidade da moeda. Com relacdo a esse
aspecto, apés uma longa digressao historica sobre a evolucdo da moeda,
Marx explica:

Por isso, em todos os paises de circulacdo desenvolvida, a ne-
cessidade do préprio curso do dinheiro obriga a tornar o carater
monetario das fichas de prata e de cobre independente de
qualquer grau de perda de seus contetidos metélicos. Com is-
S0, manifesta-se 0 que se encontrava na natureza da coisa, is-
to é, que as moedas de prata ou cobre sé@o ja simbolos da
moeda de ouro, ndo porque sejam simbolos feitos de prata ou
de cobre, isto é, ndo porque tenham um valor, mas exatamente
ao contrario, por ndo terem valor nenhum (MARX, 1982, p. 85-
-86).

A imaterialidade dos meios de pagamento da economia também é en-
dossada por Adam Smith através da distingcdo entre moedas real e nominal.
Os modernos estudiosos da concepcao de moeda em Marx tendem a corro-
borar a natureza inteiramente imaterial da moeda em Marx, especialmente
Brunhoff (1992), Mollo (1992) e Realfonzo (1998).

Por isso, historicamente, a nocao de moeda como simbolo de valor,
com uma natureza totalmente imaterial, como expresséo do valor das mer-
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cadorias, ndo esta em contradicdo com a producéo e reproducdo da eco-
nomia de mercado. Ao contrario, parece facilitar a reproducédo, em escala
ampliada, do sistema. Na conhecida férmula de Marx, D - M - D’, a necessi-
dade légica da moeda com natureza imaterial parece ser a resposta mais
adequada para explicar como D’ pode ser maior do que D, em termos mone-
tarios, ndo somente em termos de quantidades fisicas de mercadorias pro-
duzidas.

Ha autores, porém, que partilham de uma concepgédo arqueolégica de
moeda, identificando-a com o material de que é feita. Em geral, definem-na
como estoque fisico de riqueza (moeda como objeto fisico, material).
Menger (1892) € um exemplo classico de um autor que comete um “erro
fundamental”, na expressdo de Realfonzo (1998), pois nao distingue entre
origem histérica (forma concreta) e natureza légica da moeda, que é intei-
ramente independente de sua forma histérica, material. Com relac&o a con-
cepcao da moeda como estoque de riqueza, Schumpeter observa:

The error involved consists in a confusion between the
historical origin of money = — which, in very many cases,
although perhaps not universally, may indeed be found in the
fact that some commodities, being particularly saleable, come
to be used as the medium of exchange — and its nature or
logic — which is entirely independent of the commodity
character of its material (SCHUMPETER, 1954, p. 289, grifo do
autor apud REALFONZO, 1998, p. 32-33).

Adam Smith, através da distincao entre moeda nominal e moeda real, e
Karl Marx, através da nocéo de “forma do valor”, faziam, claramente, a dis-
tincdo entre a forma histdrica da moeda e, do ponto de vista légico, a natu-
reza imaterial dos meios de pagamento da economia. E preciso reconhecer,
desde logo, que, antes de exercer suas funcdes, é tarefa de uma teoria
monetaria explicar a origem dos meios de pagamento da economia, sua
maghnitude e sua variabilidade ao longo do tempo, tendo em conta a nature-
za da producdo. Robert Lucas, por exemplo, esta convencido de que: “We
need to be explicit [...] about the way the new money gets into the
system and it matters how this is done " (LUCAS, 1995, p. 257, grifo nos-
so0). Ndo obstante, como se constata nos trabalhos de Friedman (1970,
1990), nenhuma explicagdo légica quanto a origem e variabilidade dos
meios de pagamento na economia pode ser encontrada em seus trabalhos.

Admitida a estrutura social e circular da producdo enquanto estrutura
analitica da producéo e da reproducao em uma economia de mercado, uma
teoria monetaria deve obedecer a algumas condicBes que Ihe garanta coe-
réncia e consisténcia légica. Em conformidade com o que foi exposto até o
momento, uma teoria monetaria de producdo: a) ndo pode contradizer a
condicdo Hawkins-Simons, que garante a reproducdo continuada do siste-

Ensaios FEE, Porto Alegre, v. 36, n. 3, p. 761-796, dez. 2015



Produgéo e moeda em uma concepgéo social e circular 779

ma e sua ligacdo ao longo dos sucessivos ciclos produtivos; b) deve obede-
cer ao principio da discricionariedade, isto é, ao carater predominantemente
convencional e discricionario da taxa monetaria de juros, independentemen-
te das leis materiais da producdo; c) a sua origem nao deve render privilé-
gios de senhoriagem, isto é, ndo pode endossar uma retirada de mercadoria
produzida do mercado sem oferecer nada em troca; d) ndo pode resultar em
troca relativa, isto €, a producéo fisica de um pais deve ser expressa, nume-
ricamente, em termos monetarios (renda), mas ndo pode ser somada ao
estoque monetéario observado da economia; €) na sua origem, nao se pode
pressupor a existéncia de renda no sistema econdmico®’, evitando, assim,
uma peticdo de principio; f) a teoria deve explicar a origem, a magnitude e a
variabilidade dos meios de pagamento durante e entre 0s sucessivos ciclos
produtivos.

A forma de atender a essas condi¢cdes simultaneamente é definindo a
moeda, isto é, os meios de pagamento da economia, em consonancia com
Smith e Marx, como um sinal de valor, como expressao imaterial do valor
das mercadorias. Isto é, dando énfase & imaterialidade da moeda
(GRAZIANI, 1990, 1996, 2003; CARTELIER, 1996; CENCINI, 1997). Dentre
as numerosas concepcdes metalistas da moeda'®, que a definem como
estoque fisico de riqueza, um objeto fisico, no sentido de Menger, o moneta-
rismo de Friedman é o exemplo mais bem conhecido na literatura: “Money is
treated as a stock, not as a flow or a mixture of a flow and a stock”
(FRIEDMAN, 1990, p. 5). Nesse caso, os meios de pagamento da econo-
mia e a producdo pertencem ao mesmo dominio: ao mundo das trocas
relativas . Isto é, no ato de compra e venda em que se troca dinheiro por
mercadoria (D - M), um estoque de riqueza é trocado por outro estoque de
rigueza. Ambos com valor intrinseco. Trocas equivalentes. Por exemplo, se
os trabalhadores recebem, enquanto classe, a folha de salarios no valor de
W, ao comprar bens de consumo das empresas (posto que nao poupem)
estariam efetuando uma transacéo que pode ser representada pela Figura
1:

7 Esse aspecto é destacado por Cencini (1997).
'8 Ver Realfonzo (1998).
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Figura 1

Moeda como estoque de riqueza

Empresas [~~~ """ TTTTTTTTTTT » Trabalhadores

Desse modo, uma quantidade de moeda W, com valor intrinseco™®, é
trocada por uma quantidade de bens de consumo, BC: portanto, uma troca
de equivalentes. Os trabalhadores trocam uma quantidade fisica de moeda
W (obtida da mineragcdo ou da producdo agricola), com as propriedades
apontadas por Carvalho et al. (2000), por uma quantidade fisica de bens de
consumo, BC. Esse é o dominio das trocas relativas, porque se postula que
W e BC tém valor intrinseco, sdo equivalentes e pertencem, ambos, ao
mundo material das mercadorias produzidas a partir do trabalho. Porém, a
moeda como algo imaterial, ou como simbolo de valor, utilizada como uni-
dade de medida para expressar o valor dos bens e servicos produzidos,
resulta em uma operacao muito diferente, que é ilustrada pela Figura 2.

Figura 2
Moeda como simbolo de valor
BC
Empresas = f-----ommmmmemmeeaoo » | Trabalhadores
w

9 proveniente de escavacfes arqueoldgicas, provavelmente, ou produzidas, privadamente,
pelas empresas de negoécios.
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Esse é o mundo das trocas absolutas , em que os meios de pagamen-
to, no valor de W, somente “carregam” ou fazem circular, das empresas
para os trabalhadores, uma quantidade fisica de bens de consumo, BC.
Nesse caso, 0s registros contabeis, sem valor intrinseco nenhum, nos ba-
lancos dos bancos comerciais e do Banco Central, apenas expressam 0
valor das mercadorias e dos servi¢os produzidos.

Isto €, quando os trabalhadores recebem os adiantamentos de salarios,
depositados pelas empresas em suas contas correntes, como a producéo
de bens de consumo ainda néo foi concretizada, eles tém apenas moeda
nominal, isto €, sem valor nenhum.”® N&o obstante, quando as mercadorias
passam a existir no sistema, numa quantidade BC, apds o processo de pro-
ducéo ser concretizado, sendo elas compradas pelos trabalhadores, instan-
taneamente sdo monetizadas, de modo que a moeda nominal adquire con-
tetdo real. Isto &, o valor das mercadorias é expresso, em termos moneta-
rios, no momento em que o pagamento é efetuado. E a folha de salarios, W,
passa a ter um conteldo real definido pelo estoque de mercadorias produ-
zidas.

[...] money is essentially a numerical form with no axiologic
value. Through the payment of wages, money and output meet,
fusing in a unique object called “income”. By putting money and
output together, money acquires a real content, and output is
given a monetary form. In other words, money measures
(numerically) goods, and goods define the real content of
money (CENCINI, 1997, p. 15).

Diferentemente do que expressa a Figura 1, essa operagdo ndo per-
tence ao mundo das trocas relativas, posto que o salario dos trabalhadores
s6 adquire conteudo real, isto €, um poder de compra positivo, ao expressar
o valor das mercadorias e dos servigos produzidos no ato do pagamento as
empresas. Nessa perspectiva, os meios de pagamento no valor de W, na
magnitude da folha de salarios da economia, criados pelos bancos sob de-
manda das empresas, a partir da concessao de linhas de crédito para a
producédo de bens de consumo e de capital, ndo tém qualquer valor intrinse-
co, somente expressam o valor das mercadorias produzidas. Como observa
Cencini, “[...] money takes the place of the physical product and becomes its
numerical form, so that the exchange between money and output defines
their integration: money and output become the two complementary faces of
a unique object” (CENCINI, 1997, p. 16). Moeda e mercadoria, quando as-
sim reunidas, pertencem ao mundo das trocas absolutas.

Nesse sentido, pode-se dizer que o estoque de mercadorias produzi-
das para consumo ou para investimento em uma economia pertence ao

% poderia ser um taldo de cheques ou um depdsito com saldo positivo.
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mundo material, enquanto a expressao de seu valor, isto €, os meios de
pagamento da economia, pertencem, unicamente, ao mundo imaterial. Se
essas duas magnitudes pertencessem ao mesmo dominio (mundo material),
teriam que ser somadas para expressar a totalidade da riqueza das nacdes.
Algo que, desde Adam Smith, se sabe impossivel de realizar.

E por isso que, quando combinados (meios de pagamento e mercado-
rias), formam uma Unica categoria. No caso aqui: renda do trabalho. Os
registros contabeis dos bancos, nessa perspectiva, servem como unidade
de medida da economia, e ndo para aumentar a riqueza das nagfes. Esse
seria o0 caso, se fosse admitido que a moeda, assim como as mercadorias e
0s servigos produzidos, pudesse ter algum valor intrinseco, tal como postula
a concepcdao arqueoldgica da moeda, que a define como estoque fisico de
rigueza e a compara com um produto agricola. Como observa Cencini
(2997, p. 1):

If money could be created already endowed with a positive
value, then the wealth of a given nation would be measured by
the sum of the values of its real production and its quantity of
money. By arguing that wealth cannot be artificially increased
by the simple creation of (nominal) money, Smith was thus able

to prove that money is not an element of the set of
commodities.

Por isso, ndo é exagero observar que, se 0s bancos comerciais e 0
Banco Central pudessem criar meios de pagamento com valor intrinseco por
sua propria iniciativa, como postula a concepgdo arqueoldgica da moeda,
eles ja seriam proprietarios de todo o estoque de capital da economia, uma
assercao que € invalidada pela experiéncia. Também é por isso que os
chamados privilégios de senhoriagem s6 podem existir numa concepgéo
arqueoldgica de moeda, ndo em um mundo onde os meios de pagamento
da economia ndo possuem qualquer valor intrinseco, criados e destruidos
pelo sistema bancario, sob uma demanda prévia consoante as necessida-
des materiais de producéo e reproducdo da economia. Quando a moeda é
concebida como meio de pagamento, utilizada para expressar o valor das
mercadorias e dos servicos produzidos, em sintonia com a concepc¢ao social
e circular da producao, ela s6 passa a existir no momento em que é deman-
dada, ndo podendo, por isso, ser criada por vontade prépria dos bancos
comerciais ou do Banco Central.*

Assim como o inicio da producéo é identificado com a compra e o con-
sumo produtivo da forca de trabalho (trocas KL), a concepg¢éo social e circu-
lar da moeda identifica a origem dos meios de pagamento da economia no

2 Ver Cartelier (1996), Graziani (1990) e Cencini (1997), para uma analise da relacdo entre
0s bancos comerciais e o Banco Central.
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interior do sistema bancério: nesse particular, a dimensdo do consumo pro-
dutivo pode ser interpretado como uma forca material atuando na direcédo da
criacdo dos bancos e de todo o sistema de pagamentos.” Nesse caso, as
relacdes basicas macroecondmicas sao estabelecidas entre, pelo menos,
trés macrogrupos consolidados: as empresas (bens de capital e bens de
consumo), os bancos e os trabalhadores.* Todo pagamento efetuado pode
ser visto como uma operacao triangular que contempla um banco, um pa-
gador e um recebedor. A fusdo de bancos e empresas em uma Unica cate-
goria macroeconfmica, tal como se apresenta nos modelos IS-LM, IS sem
LM e similares, impede que se analise a relacdo entre os bancos e as em-
presas, €, mais do que isso, essa construcao analitica é incapaz de explicar
a origem dos meios de pagamento e a sua variabilidade no sistema econé-
mico (GRAZIANI, 1990; CARTELIER, 1996).

Em sintese, uma rigorosa definicdo de moeda, que atenda as condi-
¢bes de consisténcia citadas (a - f), em consonéncia com a natureza social
e circular da producédo, requer que ela seja tratada, predominantemente,
como meio de pagamento na economia, com origem no interior do sistema
bancério, com natureza social e circular, na medida em que relGine capital e
trabalho (consumo produtivo) em uma genuina relagdo social, sendo criada
e destruida pelo sistema bancério a uma velocidade em consonancia com a
producéo e reproducdo material do sistema econdmico, ndo obstante com
natureza inteiramente imaterial.

4.2 Producdo, distribuicdo, mercado monetario e
mercado financeiro

Naturalmente, essa concepc¢do de producdo e moeda resulta em impli-
cacdes acerca da relacdo entre a producdo e o mercado financeiro, onde
sdo transacionados titulos, acdes, debéntures, etc.”* Ndo obstante, nesse
quadro analitico, fica explicitada a razéo pela qual o entdo “financiamento
do investimento” ndo pode depender apenas da extensdo do mercado fi-

2 Ver Cartelier (1996), para uma definicdo rigorosa de sistema de pagamentos.
% para o caso de inclusdo do governo, ver Graziani (2003).

2 Deve ficar claro que n&o é objetivo deste trabalho fazer comparacées com outras aborda-
gens existentes na literatura keynesiana, tais como o circuito “finance-investimento-
-poupanca-funding”, uma vez que tais andlises comparativas ja existem abundantemente,
como em Lavoie (1992, cap. 4) e Lavoie (2014, cap. 4). A ideia central € mais modesta e
consiste apenas em apresentar uma visdo integrada da produg&o e a moeda, incluindo o
mercado financeiro, com alguns de seus limites e possibilidades, para a reprodugéo, sim-
ples e ampliada, da economia.
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nanceiro, ja que este ndo cria meios de pagamento na economia, que, ade-
quadamente interpretado, pode favorecer o fechamento do circuito sem
perdas, contribuindo para a reproducdo ampliada, na medida em que as
empresas emitem titulos e ac8es para captar a renda nao gasta dos traba-
Ihadores, para, entdo, quitarem suas dividas passadas junto aos bancos
comerciais, provenientes das trocas KL.

Sem o mercado financeiro, a renda ndo gasta dos trabalhadores per-
maneceria como saldos liquidos nas contas correntes, forcando as empre-
sas a fecharem o circuito com perdas e maiores dificuldades para rolarem
suas dividas passadas junto aos bancos comerciais, limitando a expansao
de empréstimos destinados a producéo de bens de capital ou de consumo.
A existéncia do mercado financeiro, portanto, contribui para a ampliacao da
capacidade de empréstimo das empresas e, assim, para a producao de
bens de consumo ou de investimento.

Assim, apesar de contribuir para a reproducdo ampliada da economia,
0 mercado financeiro ndo é capaz de financiar a producao de bens de inves-
timento. Essa producédo (ou de bens de consumo) requer, logicamente, a
criacdo de meios de pagamento (initial finance), portanto, requer a interacdo
das empresas e dos bancos no inicio do circuito (mercado monetario), apés
a fixacdo da taxa de salario nominal, no mercado de trabalho. Para a
producdo ter inicio, “It does not matter whether loans are taken for the
production of consumption or investment goods: both in fact require initial
finance, as explained by Keynes when in 1937 the added the ‘finance
motive’ to his scheme” (LAVOIE, 2014, p. 270).

Apé6s a sua producédo, os bens de capital podem ser vendidos, indire-
tamente, para os poupadores — quando os trabalhadores compram acdes
com sua renda, que nao foi utilizada em consumo, no mercado financeiro —
e, diretamente, para as empresas do setor de bens de consumo, BC, ou
para empresas do mesmo setor, BK*®, produtoras de bens de capital. Como
observa Lavoie,

Firms that purchase capital goods must be able to finance
them. Besides their retained earnings, firms must capture the
savings of households, either directly or indirectly, throught the
banking system or other financial institutions such as mutual
funds and insurance companies. This final finance phase of the

production process closes the monetary circuit of production
(LAVOIE, 2014, p. 270).

% Quando os bens de capital sdo comprados, indiretamente, pelos trabalhadores no mercado
financeiro, diz-se que ha poupancga voluntaria. Quando os bens de capital sdo comprados
através dos lucros de outras empresas, diz-se que ha poupanca forgada.
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As relagdes entre a producdo, o consumo, a distribuicdo e a politica
monetaria podem ser estilizadas em um modelo tedrico simples, cujas vari-
aveis sdo descritas no Quadro 1. Assumindo-se que a condi¢cédo de reprodu-
¢do material do sistema se mantenha, suponha-se que os trabalhadores
ndo gastem toda a sua renda e comprem titulos das empresas no mercado
financeiro, no valor de suas poupancas, (S»= B).

IndicagBes acerca da influéncia sobre a distribuicdo da renda nacional,
0 espectro de taxa de juros e sua influéncia sobre a apropriacdo da renda
podem ser visualizados logo a seguir, em que uma parcela da renda nacio-
nal é apropriada pelas empresas, pelos trabalhadores e pelos bancos dessa
economia.

Quadro 1
Defini¢éo das variaveis
B: valor dos titulos das empresas compra- C.  propensio a consumir dos trabalhado-
dos pelos trabalhadores no mercado finan- w - Prop
ceiro res

|, : taxa de juros de curto prazo

S\N : propenséo a poupar dos trabalhadores

II : taxa de juros de longo prazo

bC : propenséo a investir dos capitalistas

w. taxa de salério paga aos trabalhadores

71 : produtividade média do trabalho

L: volume de emprego oferecido pelas
empresas

CW : despesa total dos trabalhadores

P : preco de mercado do produto

¥: produto real, utilizado para consumo e

I volume das despesas em bens de capital
efetuadas pelas empresas através de crédi-
to bancério.

para investimento
NOTA: A especificacdo do modelo € ligeiramente diferente do apresentado por Graziani (1990).

Assim, a oferta global dessa economia, sem levar em conta 0 comércio
exterior e a atividade fiscal, sera dada por:

Y=nL (1)
A despesa total dos trabalhadores sera dada por:
C, =c,(wL+i.B) )

Se as empresas decidem comprar uma parcela da producédo, e obtém,
junto aos bancos, um crédito adicional no valor de | para comprar uma par-

cela bC do produto total, atendendo a condicdo de reproducdo do sistema,
sua despesa total, em termos monetarios, sera dada por,
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Y=C+l=C,+K
K =b.(7zL)p 3)

Tendo em conta (1), (2) e (3), o nivel de precos que atende a condi¢ao
de reproducéo sera dado por:

Y=C,+K
p(rzL) =c,(wL +iB) +b,(7zL) p 4)

A equacéo (4), na perspectiva social e circular da producéo, indica uma
condicdo imposta pelas empresas, com poder de mercado, para vender
suas mercadorias a um preco suficientemente elevado que proteja suas
margens de lucro. Dessa expresséo, o nivel de pregos desejado pelas em-
presas que garante uma margem de lucro positiva sera dado por,

._ G, (W | Bj
p = —+— (5)
1-b\m 7

A interpretacdo dessa equacéo é de que, dadas a propensao a consu-
mir dos trabalhadores e a propensao a investir dos capitalistas, o nivel de
precos estabelecido pelas empresas depende, positivamente, da taxa de
juros de longo prazo do mercado financeiro®, do volume de titulos emitidos
e da taxa de salério; esses fatores podem ser denominados, conjuntamente,
custos monetarios de producédo (custo com salarios mais 0s juros por unida-
de de produto). E, inversamente, da produtividade média do trabalho, para
determinado volume de emprego, L. Por isso, € importante observar que,
embora a teoria tradicional postule uma relacdo inversa entre a taxa de juros
e o nivel de precos, que dificlmente é observada empiricamente, na pers-
pectiva delineada aqui, essa relacdo tende a ser predominantemente positi-
va, expressando o comportamento dos pre¢os em relagao aos custos mone-
tarios de producdo. Isto porque a taxa de juros de longo prazo ndo € mais
que uma extensdo da taxa de juros de curto prazo e recebe influéncia direta
e acumulativa do nivel de taxa de juros que a autoridade monetaria pode
estabelecer, através de “operacdes defensivas” no mercado aberto.

Os autores que partilham dessa perspectiva, como Forman et al.
(1987), Arestis e Eichner (1988), Smithin (2003), Pivetti (1991), Lavoie
(1992), ndo fazem mais do corroborar a observacdo de Kaldor, segundo a
qual,

[...] short-term rate can be treated simply as a datum,
determined by the policy of the central bank. [...] Thus, while the

% portanto, depende, indiretamente, da taxa monetaria de juros de curto prazo.
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current short rate does determine the relation between the

current long rate and the expected long rate, this is not true

other way around (KALDOR, 1980, p. 39).
Nesse sentido, esta em consonancia com a natureza social e circular da
producdo e com a determinacdo da distribuicdo da renda, de um ponto de
vista logico, antes da formacdo dos precos das mercadorias, preservando o
carater discricionario e institucional da taxa monetaria de juros, uma vez que
a taxa de juros de curto prazo é conhecida pelas empresas no momento da
tomada de empréstimos, no mercado monetario, para dar inicio ao processo
de producéo.

Assim, a politica de juros de curto prazo esta conectada ndo somente
com as operacgdes de compra e venda de titulos no mercado financeiro, mas
também com o nivel de precos desejado pelas empresas. E razoavel supor,
por isso, que quanto maior a taxa de juros de curto prazo, maior tende a ser
a taxa de juros de longo prazo, e vice-versa, sendo que 0s custos moneta-
rios de produgdo variam em consonancia com a gestao do crédito e da
moeda operada pelo Banco Central. Por outro lado, para uma politica de
crédito restritiva da autoridade monetaria, representada por uma elevada
taxa monetaria de juros, também serdo maiores os retornos obtidos no mer-
cado financeiro, face a compra de titulos das empresas pelos trabalhadores.
Nesse contexto, havendo poupanca positiva (renda do trabalho ndo gasta
na compra de mercadorias para consumo, consistindo em saldos liquidos
nas contas dos trabalhadores), sob a hip6tese de um retorno positivo e ele-
vado no mercado financeiro, a suposicdo de que saldos liquidos persistam
em depositos nao remunerados®’ e de que sejam capazes de influenciar o
nivel de emprego corrente € demasiadamente improvavel, ou de pouca
importancia, quando comparada com a abertura do circuito, isto €, com a
decisdo de gasto dos capitalistas, nesse caso, fortemente restringida pelas
dificuldades de crédito, expressas pelo nivel elevado da taxa basica de ju-
ros, que, ao final, reflete-se num mais baixo nivel de compra e utilizacéo da
forca de trabalho pelos capitalistas.

Nesse sentido, o nivel de emprego corrente e o volume de producédo
disponivel no periodo seguinte sdo uma decisdo conjunta das empresas e
dos bancos (GRAZIANI, 1990, p. 9), influenciada, de maneira decisiva, pe-
las iniciativas do Banco Central sobre a taxa béasica de juros da economia.
Nao obstante, as empresas, ao captarem essa poupanca positiva, posto
gue recebam depdsitos através dos bancos, em suas contas, exatamente

7 E claro que os depésitos, na atualidade, sdo0, na sua maioria, remunerados. N&o obstante,
um exame comparativo entre os retornos oferecidos pelos depoésitos bancarios e a compra
de acdes no mercado financeiro indica que é perfeitamente razoavel considerar os retornos
sobre os depdsitos proximos de zero ou nulos.
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no valor da poupanca dos trabalhadores 75, estardo, entdo, aptas a quitar o
volume de empréstimos obtidos no mercado monetario, junto aos bancos
comerciais, no inicio do ciclo produtivo precedente, no valor de FF. Pode-se,
a partir desse modelo simples, visualizar o céalculo da taxa geral de lucro r, a

taxa de lucro empresarial I, e a apropria¢éo da renda entre os trés macro-
grupos considerados: os capitalistas, os bancos e os trabalhadores. Os

lucros brutos da economia, P, sdo definidos como o produto da taxa normal
de lucro e o capital total adiantado na producéo,

P=r(wL+iB) (6)

A taxa normal de lucro, r, por sua vez, € definida como a razdo entre o
excedente econdmico (diferenca entre o valor bruto da producao e os cus-
tos monetarios) e os custos monetarios de producao, que constituem o capi-
tal adiantado pelos capitalistas no inicio do ciclo produtivo, a partir dos em-
préstimos concedidos pelos bancos:

_7L.p—-(wL+iB)
w.L+i,B

r

(7)

O lucro empresarial, portanto, é obtido, deduzindo-se os juros cobrados
pelos bancos comerciais sobre o capital adiantado para a producéo:

P, =r(wL+iB)—i_(wL) (8)

Similarmente a taxa normal de lucro, a taxa de lucro empresarial sera
dada pelo excedente econdmico, deduzindo-se o montante de juros dos
bancos como propor¢cdo do capital adiantado para a producéo, que, apés
algumas operacdes algébricas, resulta em:

(= P, _WL(r—i;)+r(i,B)
© (WL +iB) (wL +i,B)

(9)

A interpretacao dessa equacado € que, mantidos constantes o volume
de acdes emitidas pelas empresas, a taxa de salario e o volume de empre-
go, a taxa normal de lucro empresarial depende, positivamente, da taxa
normal de lucro e, inversamente, da taxa monetaria de juros, determinada
no mercado monetario, sob a influéncia do Banco Central.

Tendo em conta as equacdes (5) - (9), para um determinado nivel de
produto real, a sua divisdo entre 0s bancos, as empresas e os trabalhadores
de uma economia deve depender da dimensédo da taxa de salario real, do
lucro empresarial e do lucro financeiro dos bancos. No caso de uma econo-
mia aberta, em que as empresas possam emitir titulos no exterior, captando
a poupanca dos trabalhadores do estrangeiro, a facilidade de quitar suas
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dividas junto aos bancos comerciais é favorecida e pode, em alguns casos,
contrabalancar as dificuldades domésticas provocadas por uma politica de
juros altos ou de restricdes quantitativas de crédito bancario.

Naturalmente, o0 acesso das empresas ao mercado financeiro nacional
e internacional ndo é algo automatico ou sem dificuldades. A possibilidade
de emisséo de acdes por uma empresa depende, basicamente, da relacdo
entre o rendimento da acéo e a taxa de lucro da empresa (STEINDL, 1983,
cap. XI). Como a taxa de lucro tende a ser maior nas empresas oligopolis-
tas, essas sdo as empresas que, no geral, obtém, com mais facilidade, a
liquidez no mercado financeiro (nacional ou internacional), através da emis-
sdo de ac¢bes, com isso aumentando sua condicdo de endividamento junto
aos bancos, em vista da maior facilidade de quitar suas dividas passadas.
Nesse sentido, podem também expandir, mais rapidamente, suas instala-
¢bes industriais. O inverso também pode ocorrer, como observa Steindl:

A reducao das emissfes de agbes tem duplo efeito: de um la-
do, diminui a taxa de crescimento do capital empresarial e, por-
tanto, as quantias que as companhias podem tomar empresta-
do, caso desejem manter constante a sua taxa de endivida-
mento; por outro lado, aumenta o montante de poupangas ex-
ternas que devem ser tomadas por empréstimo a fim de serem
usadas pela firma (STEINDL, 1983, p. 174).

Deve ficar claro, porém, que o mercado financeiro nacional ou interna-
cional ndo pode, de um ponto de vista ldgico, “financiar’ completamente o
investimento, mas, somente, devolver as empresas a liquidez requerida
para quitar suas dividas juntos aos bancos, criadas, no mercado monetario,
na abertura do circuito, para dar inicio a produgéo, a ndo ser sob circuns-
tdncias muito particulares.28 Nacional ou internacionalmente, os bens de
capital da economia séo financiados no momento em que encontram um
comprador, no mercado de produto (diretamente, quando empresas com-
pram instala¢des industriais através de lucros retidos ou de linhas de crédito
adicionais; indiretamente, quando os poupadores compram acdes no mer-
cado financeiro). N&o obstante, tanto a producéo de bens de capital quanto
a de bens de consumo requer, logicamente, a concesséo de crédito bancéa-
rio (Seccareccia, 1996), em consonéncia com as exigéncias da producéo e
da reproducdo do sistema econdmico, expressas, especialmente, pela di-
mensao da compra e pela utilizacdo da forca de trabalho (consumo produti-
VO).

O que a andlise precedente indica, para os fins que se tem em vista
neste estudo, é que, quanto maior a taxa de juros de curto prazo, maiores
as dificuldades de as empresas quitarem suas dividas junto aos bancos

% Ver Graziani (1990) e Zezza (2004).
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comerciais, e maior a parcela do excedente econémico que sera apropriada
na forma de lucro financeiro pelos bancos. Nessa perspectiva, uma espiral
crescente juro-preco-salario ndo € uma consequéncia inesperada de uma
politica de juros em patamares que venham a provocar comportamentos
defensivos por parte dos agentes econdmicos.”® Como ficou explicito na
andlise feita, ha uma ligacao indireta entre a taxa monetaria de juros e a
taxa de salario vigorando entre 0 mercado monetario (onde operam bancos
e empresas) e o mercado de trabalho (onde operam empresas e trabalhado-
res). De forma analoga, apés uma extensa andlise, tendo em conta o cara-
ter puramente convencional da taxa monetaria de juros em Keynes (1936),
Garegnani conclui:
If, then, the rate of interest depends on the policy of the
monetary authorities, both the long-term movement of the
average rate of profit and [...] that of real wages are explained
by that policy. This does not entail maintaining afresh that the
wage bargain has no power to change real wages: the policy of
the monetary authorities is not conducted in a vacuum and the
movement of prices and of the money wages determined in the
wage bargain will be amongst the most important

considerations in the formulation of that policy (GAREGNANI,
1983, p. 63).

5 Conclusao

O objetivo principal do trabalho foi investigar, logicamente, a relacéo
entre a producao e a moeda, tendo em conta o papel do mercado financei-
ro. Constatou-se que, se a estrutura de producdo possuir um carater social
e circular, como vislumbrada por Nurkse, Neumann, Leontief e Sraffa, o
consumo é uma condicdo para a producdo, e, assim, o adiantamento de
salarios explica a magnitude e a variabilidade dos meios de pagamento.
Nesse caso, a fusdo das empresas e dos bancos em um Unico setor conso-
lidado representa uma dificuldade analitica de dificil solugdo. Ndo obstante,
guando bancos e empresas interagem no mercado monetario, decidindo,
conjuntamente, o volume de crédito para a producao, a moeda adquire na-
tureza puramente imaterial, conectada com a dimensdo do consumo e com
as exigéncias da producao e da reproducédo do sistema econémico.

Da discusséao precedente, admitindo-se a natureza social e circular da
producéo, pode-se chegar a trés conclusdes. Em primeiro lugar, a dimensao
do consumo produtivo, como uma exigéncia material de preservacao do
sistema econémico ou de sua expansdao, influencia o montante de crédito

% Comportamento similar é analisado em Kaldor (1982, p. 58, 61-63) e Lopes (1985).
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necessario para cobrir 0s custos monetarios de producdo, condicionado
pela taxa monetaria de juros predeterminada institucionalmente. As empre-
sas negociam um montante de crédito com os bancos, para cobrir 0s custos
monetéarios por unidade de produto, e, ao fazerem isso, também tém em
consideracdo a taxa de salario desejada pelos trabalhadores. O mercado
monetario e o mercado de trabalho estdo conectados logicamente.

Em segundo, a influéncia da taxa de juros de longo prazo sobre a
acumulacdo de capital tende a ser muito pequena ou praticamente nula
(STEINDL, 1983, p. 160; PIVETTI, 1991, p. 41). Esse aspecto esta em con-
sonéncia com a suposi¢do de Keynes, segundo a qual a acumulagédo de
capital é decidida autonomamente pelas empresas, cuja insuficiéncia de
demanda decorre do declinio da “eficiéncia marginal do capital’, baseada
em expectativas de longo prazo. Em terceiro lugar, o mercado financeiro
pode influenciar a producéo, limitando ou expandindo a capacidade de en-
dividamento das empresas e, consequentemente, a acumulacéo real. Po-
rém o mercado financeiro recebe influéncia unidirecional da politica moneta-
ria decidida institucionalmente pelo Banco Central.

Tendo em conta esses elementos e a dependéncia logica dos meios de
pagamento em relagdo a producdo, para além da redugéo do custo do cré-
dito no mercado monetario, a politica monetaria, isto €, a definicdo da taxa
béasica de juros, pode fazer relativamente pouco para reverter uma tendén-
cia depressiva, contudo sua forga para provocar a reducao do nivel de ativi-
dade é ampliada nessa perspectiva.

Nesse sentido, a autoridade monetaria tende a exercer uma forca as-
simétrica sobre a producao e a reproducédo da economia de mercado, ja que
elevacdes na taxa de juros reduzem a producao pela contencdo na deman-
da por crédito no curto prazo, entretanto, mesmo com juros nominais proxi-
mos de zero, por periodos mais longos, as empresas, normalmente, nao
embarcam em novos projetos de investimento, a ndo ser que a utilizacdo da
capacidade esteja em niveis elevados®.

N&o obstante, em uma estrutura de producéo social e circular, o espec-
tro de discricdo sobre a taxa monetaria de juros é claramente ampliado e
sujeito as forgas politicas e institucionais do momento, que definem, em
Ultima instancia, os objetivos sociais e politicos em ambito macroecondmico,
independentemente das trocas individuais.

% Ver, como exemplo, o caso dos paises europeus e mesmo dos Estados Unidos apés a cri-
se financeira de 2008. Esse assunto foi, recentemente, discutido em Summers (2014).
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O livro de Thomas Piketty O capital no século XXI obteve uma reper-
cussdo incomum dentre os textos advindos da academia. O sucesso néo foi
fortuito. Ap6s 15 anos de pesquisa, 0 autor aborda, de maneira acessivel,
um tema que foi o centro do estudo da economia politica nos séculos XVIII
e XIX, mas que perdeu espaco na ciéncia econdmica: a questao distributiva.
Além de instigante, sua abordagem temporal se inicia no ano de 1700, con-
templando desde o nascedouro do capitalismo até o atual estagio do capita-
lismo financeiro. O livro tem duas facetas: uma demonstracdo empirica so-
bre a distribuicdo e uma construcéo tedrica sobre os fatores que levam a
convergéncia ou a divergéncia distributiva.

Embora abranja o mundo, seu trabalho esta centrado nos oito pal’sesl
mais desenvolvidos, com destaque a Franca e aos Estados Unidos (EUA). A
principal fonte de dados € a declaracdo de renda do capital e do trabalho
aos oOrgaos fiscais dos paises. O detalhamento de dados de heranca é ex-
plorado a partir dos dados da Franca.

Além da introducdo, o livro divide-se em quatro partes. Trés sdo as
contribuicdes mais relevantes que o estudo efetua: (a) a compilacdo de
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dados e a explicitacdo da concentracéo de renda e da riqueza no mundo, a
partir de 1980, com as politicas liberalizantes, com destaque para o cresci-
mento exponencial da participacdo do 1% mais rico e do 0,1% mais rico, em
especial nos Estados Unidos; (b) debater a relacdo entre mérito e riqueza,
trazendo dados que mostram que a heranca e a remuneracao sobre o capi-
tal sdo mais determinantes na riqueza do que o acumulo de conhecimentos
e habilidades. Além disso, o autor articula essa questdo com a politica, re-
montando o papel central dela na organizacdo social e econémica; (c) pro-
posicBes para o ajustamento distributivo, a fim de que o capitalismo seja
controlado para o interesse geral, por meio da democracia.

A primeira parte do livro traz alguns conceitos, equacdes tedricas de
Piketty e uma visao global do crescimento econémico e demografico desde
1700. Uma relagdo importante que o autor desenvolve é estoque de capi-
tal/renda (B). Ela diz quantas vezes o estoque de capital € superior a apro-
priacdo da renda (que é contabilmente equivalente a producéo). Essa rela-
¢ao traz a Primeira lei do capitalismo:

a=rXxp

Onde a é a participacdo do capital na renda nacional, ré o retorno do
capital, e B é a relacdo estoque de capital/renda. Nos paises ricos, 3 paira
em torno de 600%, ou seja, o estoque de capital € 600% da renda. a gira
em torno de 30%, e o resta entre 3% e 5%.

No capitulo 5, na parte 2, o autor expde outro elemento relevante de
sua construcao teodrica, que é a Segunda lei fundamental do capitalismo,
dada pela equacao:

p=9g

Essa equacdo € valida para o longo prazo, em que a razao estoque de
capital/renda (B) é uma relagdo entre taxas de poupanca (s) e de crescimen-
to (g). Com relacdo aos paises ricos, Piketty demonstra o crescimento da
riqueza privada entre 1970 e 2010, a despeito do crescimento da renda per
capita ter ficado entre 1,6% e 2,0% no mesmo periodo. Esse fendmeno
pode ser explicado, em larga medida, pelo baixo crescimento, pela elevada
taxa de poupanca e pelo retorno do capital aos paises ricos do que foi in-
vestido no exterior. Além disso, dois outros eventos ocorreram: reducao do
capital publico e aumento do capital privado em meio a elevacao dos precos
dos ativos (bolha de ativos).

Consta no livro também o dialogo com o Modelo Cobb-Douglas. Os
dados da economia estadunidense explorados entre 1899 e 1922 fizeram
sucesso e trazem a ideia de harmonia e justica social na estabilidade da
relacdo capital-trabalho. Entretanto a estabilidade na participagéo do capital
na renda ndo implica estabilidade na relacdo estoque de capital/renda e
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tampouco garante harmonia. Os autores do Modelo foram negligentes ao
considerarem a estabilidade da relacao, assim como 0s marxistas erram em
considerar a participacdo do capital sempre crescente. Nesse sentido, o
Modelo ndo é adequado para um estudo de longo prazo.

Para Piketty, parece ser bem estabelecida a tendéncia de estoque de
capital/renda (B) aumentar. Foi iSso que ocorreu nos paises ricos, entre
1970 e 2010. Assim, o r cai a medida que B cresce. E provavel que a parti-
cipagdo do capital cresgca nas décadas a frente, até os niveis do inicio do
século XIX. O crescimento ocorrido da participagdo do trabalho deu-se por-
gue ele se tornou mais importante no processo de producao.

Nos ultimos séculos, o conhecimento e a destreza humana aumenta-
ram, mas o estoque de capital também. Assim, ndo houve uma mudanca de
uma sociedade baseada no capital para outra baseada no talento e na habi-
lidade. Nessa questdo, o autor dialoga com a teoria do capital humano, que
vé, na difusdo do conhecimento e da tecnologia, poderosas for¢as de con-
vergéncia capazes de ajustar as desigualdades e permitir remuneracdes
adequadas a destreza. Mas os resultados de seu estudo apontam que o
progresso econdmico e tecnoldgico nao implica avangos democratico e da
racionalidade meritocratica.

A parte Ill € a mais importante do livro, por trazer mais dados sobre a
distribuicdo de renda e de riqueza e também por nela estar presente a prin-
cipal argumentacdo tedrica do autor. E contemplada ainda a discusséo
acerca do trabalho, do mérito pessoal e da herangca como fonte de riqueza.

No periodo atual, em paises como Franca, Alemanha, Gra-Bretanha e
Itdlia, os 10% mais ricos detém aproximadamente 60% da riqueza nacional.
E, invariavelmente, os 50% mais pobres possuem menos de 10% da rique-
za nacional. Nos EUA, por exemplo, o decil mais alto detém 72% da riqueza
nacional, enquanto os 50% mais pobres possuem 2%.

A renda do capital assume decisiva importancia no 0,1% mais rico e,
sobretudo, no 0,01% mais rico. Ou seja, entre os 10% mais ricos, 0s 9%
mais abaixo séo assalariados, entretanto, esses assalariados sdo 0s execu-
tivos das grandes empresas e do setor financeiro. Nas Ultimas décadas,
houve um fenémeno de crescimento dos supersalarios, que se configura,
fundamentalmente, pela remuneracdo dos administradores das grandes
empresas (CEOs).

Desde 1983, ha crescimento da desigualdade. Um exemplo é a Franca
apo6s 1990, que obteve crescimento elevado dos salarios mais altos (sobre-
tudo de executivos e de empresas financeiras). Entre 0 0,1% e o 0,01%
mais rico, o crescimento do poder de compra foi de quase 50% entre 2000 e
2010, em um contexto de baixo crescimento e estagnacdo do poder de
compra para a maioria dos trabalhadores.
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O fenbmeno dos supersalarios ndo é explicado satisfatoriamente pela
teoria da tecnologia e da educacdo. Na Franca, a despeito da média salarial
ter crescido, a distancia entre os salarios mais altos e os mais baixos se
manteve relativamente estavel em um prazo longo, independentemente da
macica democratizacdo do ensino no periodo, isto é, a elevacédo do nivel
educacional ndo reduziu a desigualdade salarial. Nos EUA, a distancia sala-
rial diminuiu até a década de 70 e passou a crescer a partir da década de
80 do século passado.

Uma das figuras mais interessantes de todo o livro é a 9.2. Ela mostra
a apropriacdo do 1% mais rico em quatro paises (Australia, Canada, Gra-
-Bretanha e EUA). E bastante claro que a participacdo dos mais ricos na
renda passou a cair nas décadas de 30 e 40 do século passado, chegando
ao percentual mais baixo na década de 80, tendo aumentado desde entéo.
Ha que destacar que, no periodo entre guerras, o capitalismo foi mais regu-
lado e houve a implementacao da progressividade tributaria. Na década de
80, houve reversao de politicas regulatdrias, e o mundo entrou na fase neo-
liberal.

A produtividade marginal, a tecnologia e a educacdo nédo parecem for-
necer boas explicagfes para essa disparidade pos 1980. O que auxiliou na
reducao salarial dos decis mais baixos foi o salario minimo, que segue nor-
mas e valores coletivos de justica social e ndo a elevagao do maior nivel
educacional.

No que tange aos bilionarios, de 1987 para ca, a média do patriménio
do 1/100 milhdes mais ricos do mundo passou de US$ 3 bilhdes para
US$ 35 bilhdes em 2013. Um crescimento de 6,8% ao ano. A média anual
do crescimento econdmico do periodo foi de 2,1%, e do da renda média, de
1,4%. O crescimento do patriménio dos bilionarios foi, portanto, muito supe-
rior & média de crescimento econdmico.

A partir desses dados, a visdo de que o salario corresponde a produti-
vidade marginal se torna uma visdo ideolégica que justifica as camadas
superiores perante a sociedade. Nesse sentido, a definicdo salarial é larga-
mente arbitraria e relacionada a hierarquia, até porque estimar a contribui-
¢do de um funcionario € muito difici. Embora a produtividade marginal, a
habilidade e a tecnologia deem uma explicacdo plausivel para diferentes
remuneracdes no longo prazo, é preciso demarcar as limitagdes explicati-
vas.

No capitulo 10 do livro, 0 argumento central é desenvolvido. A grande
influéncia sobre a distribuicdo da riqueza da-se pela relacédo entre o retorno
do capital (1) e a taxa de crescimento (g). Se o retorno do capital for superior
a taxa de crescimento, o risco de divergéncia, em termos distributivos, é
elevado. O que leva a concentracéo de renda é, portanto:
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r>g

O estoque de capital/renda (B) aumenta pelo retorno do capital em uma
fase de crescimento relativamente baixo. Nessa situagéo, a riqgueza passada
tem uma importancia desproporcional. Ou seja, a heranga cresce mais rapi-
do do que a producgéo e a renda. Nessas condi¢des, a riqueza herdada ten-
de a superar, em larga medida, a riqueza acumulada ao longo da vida de
trabalho. E a concentracdo de capital agudiza-se, de forma incompativel
com os valores de meritocracia e de justica social. Some-se a isso que a
taxa de poupanca cresce bruscamente com a riqueza herdada. E a taxa de
retorno do capital individual tende a ser maior quanto maior for a heranca
recebida. Caso haja elevacéo do preco dos bens imoveis e do petroleo, por
exemplo, a divergéncia estrutural acentua-se.

A desigualdade r > g é um fato observado em quase toda a histéria
desde 1700, mas ndo uma légica necessaria. Provavelmente, continuara no
século XXI, a depender da regulagdo entre capital e trabalho. Entretanto é
possivel que g > r mesmo sem a intervengdo e regulacao estatal, no caso
da produtividade crescer rapidamente ou de constante inovacdo. Pode ocor-
rer também caso haja mais paises tecnologicamente avancados. A légica
r > g € uma realidade que depende de uma variedade de fatores, como
desenvolvimento institucional, social, cultural, imposi¢cdes de grupos especi-
ficos e psicologia individual. Contudo, a despeito das forcas de convergén-
cia para equalizacdo da riqueza e da renda, ha forcas de divergéncia que
sd0 mais poderosas.

A questao tributaria explica, em grande medida, as mudancas ocorri-
das no século XX. Até a Primeira Guerra Mundial (PGM), praticamente ndo
havia imposto sobre o capital e sobre a renda. E o imposto sobre a riqueza
era baixo, o que aumentou apos a PGM. Contudo, na década de 80, com a
liberalizagdo financeira, os impostos sobre o capital cairam drasticamente.
Houve uma amplificagdo de ordem politica que aumentou também a influén-
cia politica dos beneficiarios.

Piketty dialoga também com Vilfredo Pareto e sua teoria de desigual-
dade estavel. Pareto analisou o periodo 1880-90. Mesmo nesse periodo,
houve um leve aumento da desigualdade, que Pareto tenta esconder. De
qualquer forma, sua teoria ndo serve de base para efetuar uma andlise de
longo prazo, uma vez que ele se deteve em um periodo curto. Essa pers-
pectiva de Pareto, de que a desigualdade é estavel, permanece até hoje,
mas nao € isso que se observa no longo prazo.

Posto esse diagnostico, a tendéncia para o século XXI é de reducao da
participacéo do capital na renda, reducdo da taxa de retorno do capital e de
crescimento maior do que o observado até o século XIX. Ou seja, caird a
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diferenca entre re g Assim, ndo ha tendéncia de que a desigualdade supe-
re a do inicio do século XX, mesmo que ela continue crescendo.

A tendéncia é que a heranca ganhe mais importancia no futuro, o que
nao quer dizer que a distribuicdo no século XXI sera tdo concentrada quanto
no século XIX. Neste dltimo século, a heranga era um elemento central da
sociedade; no XXI, a renda tera mais influéncia sobre a riqueza do que ou-
trora.

Embora a habilidade e o conhecimento individuais tenham ganhado em
importancia ao longo do tempo para explicar a riqueza, a heranga também o
tem. Piketty exp8e que nao ha naturalidade ou espontaneidade na distribui-
¢do e na concentracdo de renda e que o sucesso social obtido através do
talento, do esforco e do estudo € uma ilusdo. Os mais ricos sdo 0s que re-
ceberam as maiores herancas, sobretudo apds a SGM, quando a heranca
passou a aumentar de importancia, e muitos desses herdeiros néo traba-
Iham e vivem como rentistas.

A figura 11.10, no capitulo 11, traz elementos interessantes. Com da-
dos da Franca, ha a comparacédo da renda obtida pelo 1% mais rico devido
a sua herangca com o 1% mais rico devido ao seu trabalho, ambos compara-
dos ao padréo de vida dos 50% mais pobres. Daqueles que vivem do seu
trabalho, o padréo de vida é 10 vezes maior do que os 50% mais pobres, de
forma relativamente estavel, entre 1790 e sua projecao até 2030. Ja no que
se refere aos mais ricos que vivem com sua heranga, em 1790 seu padréo
de vida era 27 vezes maior do que os 50% mais pobres. Durante vasto peri-
odo, portanto, 0 1% mais rico o era por heranca do capital. No século XIX,
os herdeiros de fortunas tinham um padrédo de vida trés vezes superior ao
dos trabalhadores mais ricos.

A sociedade “meritocratica” ndo permite que figure no topo quem nao é
herdeiro de uma fortuna. No mundo contemporéneo, o conhecimento e a
titulacdo permitem ao individuo um rendimento 10 vezes superior a média. E
aos perdedores, a dominagéo € justificada a partir da justica, da virtude, do
mérito e da baixa produtividade de quem esta na base da piramide social.
As crengas meritocraticas evocam a justica para justificar as disparidades
salariais. A meritocracia extrema explica os supersalarios e o rentismo, em
detrimento daqueles que ndo estdo nessas esferas. A crenca de que a ini-
guidade advém de principios racionais e ndo arbitrarios é difundida, embora
o estudo da riqueza mostre que ha mais arbitrariedade do que se pensa.

O fato de a riqueza reproduzir-se sozinha torna imperativa a discussao
da mesma em relagdo ao mérito. Ndo importa o quao justificavel seja a ori-
gem da riqueza, ela pode se perpetuar além dos limites razoaveis e sem
justificativa racional em termos de utilidade social. Em muitos casos, as
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arbitrariedades da acumulacdo de riqueza sdo mais amplas do que as de
herancas.

A parte 1V do livro de Piketty descreve a construcdo e a sugestao de
um conceito para controlar o capital. Entre 1920 e 1980, o gasto social cres-
ceu consideravelmente, e todos 0s paises ricos tinham altas taxas tributa-
rias. Logo apos, de 1980 a 2010, as taxas se estagnaram. A figura 13.1 da
publicacdo demonstra as variagfes de aliquotas com o passar dos anos.

Piketty concentra-se em dois problemas atuais para o estado social: o
acesso igualitario a educagdo, em especial a educagéo superior, e o futuro
dos sistemas de pensdo em um mundo com baixos crescimentos econémi-
co e populacional. Para solucionar essas questdes, ele faz uma proposta:
imposto sobre o capital.

Segundo ele, as taxas sobre riqueza tém de ser baixas e anuais, e nédo
aplicaveis no momento do recebimento da heranca, pois, se 0s governos
tomam, por exemplo, um quarto da riqueza do pais, ndo havera quase nada
remanescente nos anos futuros. A sugestéo do autor é: 0% para fortunas de
até $ 1 milh&o; 1% ao ano para fortunas de $ 1 a 5 milhdes; e 2% para for-
tunas acima de $ 5 milhdes. Na Europa de hoje, seriam atingidos sobre
esses impostos 2,5% de pessoas, e se arrecadaria 2% do atual PIB euro-
peu (hoje de $ 15 trilhdes), o que resultaria em $ 300 bilhGes em arrecada-
¢éao.

O sucesso que o livro obteve chama atengédo, porque € majoritaria, en-
tre os economistas, a concepgéao tedrica de que a desigualdade € uma con-
sequéncia das diferentes aptiddes e conhecimentos dos individuos, assim
como que a educacao formal e o0 mérito permitem a ascenséo individual e a
convergéncia distributiva. Na mesma linha, a lei de oferta e de demanda e a
mobilidade de capital e de trabalho levariam a maior igualdade. Além disso,
com mais conhecimento difundido, a participacdo do trabalho aumentaria a
poupanca, que seria transformada em capital: ou seja, nha contemporanei-
dade, a informacao é uma forca de convergéncia de renda.

Contudo essa visdo € ilusoria para o autor, pois seu estudo sinaliza
que as forcas de divergéncia sdo mais fortes do que as de convergéncia e
gue as Ultimas sdo mais fracas do que se imagina. Além disso, ha pouca
evidéncia de aumento da participagdo do trabalho no produto. De outro la-
do, os salarios mais elevados afastam-se dos demais em larga medida. O
crescimento ocorre com maior produtividade e educa¢édo, mas o incremento
dessas variaveis nao é de 4% no longo prazo, salvo em situagdes de cat-
ching up. Logo, re gtendem a disparidade.

Em assim sendo, a tendéncia é os empresarios se tornarem rentistas e
mais dominantes sobre os trabalhadores, e o tamanho dessa divergéncia
guarda proporcionalidade com o estoque inicial de capital. Some-se a isso o
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fato de que os herdeiros de capital ttm um padrao de vida superior aos
assalariados mais ricos em quase todo o periodo, desde o final do século
XVIII. Assim, o funcionamento normal do capitalismo gera arbitrariedades e
desigualdades que distorcem os valores de meritocracia e da democracia.

A histéria da distribuicdo de riqueza tem sido mais politica do que eco-
némica. O periodo em que o mundo reduziu a iniquidade foi entre 1910 e
1950, com guerras, crises e politicas sociais adotadas. O crescimento da
desigualdade apos os anos 80 também possui razdes politicas, sobretudo
com relacdo a impostos e financas, sob influéncia e poder dos atores bene-
ficiados. O que € mais grave € a elevagdo da desigualdade e a projegédo de
que continue crescendo, inclusive com maior papel da heranca na definicdo
da riqueza individual.

Se se tem intencdo de equilibrar as forcas divergentes e se se busca
mais meritocracia e maior democracia, ha que se elaborar um imposto glo-
bal sobre o capital. Piketty tem sua proposicao para uma sociedade mais
justa em termos sociais, dentro dos marcos institucionais capitalistas. Embo-
ra faca projecdes, ele explicita que isso depende da politica e das decisbes
da sociedade.

Do ponto de vista tedrico, um estudo tdo abrangente ndo é efetuado
desde Kuznets. Os economistas ficaram restritos a teoria, com obsessédo na
matematica. O autor é critico, inclusive, a formacdo do economista. Para
ele, o enfoque em sociologia, politica, histéria deve ser maior, no intuito de
edificar um approach preocupado com os salarios e com a riqueza. As vari-
aveis econdmicas ndo sdo autdbnomas, estando envolvidas com outras esfe-
ras da sociedade e, por isso, devem ser estudadas juntas.

Seus dados sdo preciosos, mas, no livro, ndo ha o devido rigor cientifi-
co e metodolégico em suas demonstracdes’. O autor disponibiliza-os em
paginas eletrbnicas, mas essa caracteristica afasta o trabalho do método
académico e cientifico. No mesmo sentido, a linguagem, alguns exemplos e
0s dados do livro ndo tém o rigor adequado, transpassando que, em certa

2 Muitas consideracdes foram desferidas a Piketty. Algumas construtivas, outras apontando
falhas e também aquelas que tentam desconstruir o seu trabalho. Dentre estas Ultimas, ha
a de Hunter Lewis, publicada pelo Ludwig von Mises Institute. Lewis (2014) considera que o
argumento de Piketty é fraco, que alguns gréaficos trazem “ntmeros loucos” e que Piketty
teria dito que a desigualdade r>g seria inevitavel. Lewis, em certa medida, defende o cres-
cimento da desigualdade, porque isso ocorreu apds uma queda muito grande daquela. Ele
traz dois graficos de Piketty que mostram a queda da apropriacdo dos mais ricos apos
1920 e também da desigualdade. Esses gréaficos invalidariam a tese do autor, ja que tanto
a desigualdade quanto a apropriacdo dos mais ricos cairam, indo de encontro a tendéncia
que o autor expde. Ao longo do livro, porém, Piketty explica que a queda ocorrida foi devido
a tributacéo implementada no meio do século XX e aos ganhos de direitos sociais. Ou seja,
Piketty explica as mudancas por fatores politicos. Ele também afirma que gpode ser maior
do que r. Nitidamente, Lewis ndo leu o livro antes de critica-lo.
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medida, o autor “extrapola nas tintas”. Mesmo com dados amplos, sua teoria
ainda precisa de validacdo. O uso de dados fiscais é interessante, por ser
mais dificultada a omissdo do que nas contas nacionais, mas, ainda assim,
ha que pontuar tais disparidades.

O autor usa conceitos proprios, e 0 mais controverso é o de capital. Ele
trata capital como sindnimo de riqueza, 0 que nao se observa na literatura
econdmica. A constituicdo de um conceito ndo € um problema em si, mas
confunde o leitor, ao, por exemplo, tratar da heranga. Ha distingdo em her-
dar empresas, imdveis e capital financeiro. Como consequéncia disso, 0
retorno do capital () abarca aluguel, arrendamento, juros, lucros, ganhos
com especulagdo, dentre outros. Esses possuem remuneracgdes e contribui-
¢bes sociais heterogéneas. Adicionalmente, parte da riqueza ndo esta no
sistema produtivo, e, ao se considerar toda ela, o rfica subestimado, o que
abre espaco para falsas interpretacoes.

Ha uma contradigdo interna em seu approach. Como o préprio autor
demonstra, o periodo de égide liberal, tanto antes da PGM, quanto apés
1980, foi o de maior crescimento da desigualdade. Mesmo sabendo que a
dindmica capitalista gera esse processo de liberalizagdo e agudiza suas
caracteristicas, o autor o sauda.

Piketty faz criticas a Marx, mas é nitido que tem uma leitura rasa desse
autor. Para Marx, o movimento do r ndo esta na acumulacao infinita e, sim,
no aumento dos meios de producdo em relacdo ao valor da forca de traba-
Iho, o que faz aumentar a produtividade do trabalho e cair a do capital. Ou
seja, Marx mostra como se da a apropriacdo da renda. Além disso, ndo ha,
em Marx, suposi¢cdo de crescimento nulo da produtividade no longo prazo.
Piketty tem seu objeto na distribuicdo, mas essa € a outra faceta da produ-
¢cdo, ou seja, a analise ndo aprofunda a esséncia do modo capitalista de
producéo.

O autor ndo ignora que é a dinamica capitalista que impde essa diver-
géncia, mas apenas propde corre¢fes via taxacdo do capital, ou seja, pelo
ajuste no mecanismo de precos e ndo em politicas de rendas, mesmo que
elogie o salario minimo. N&o considera ele a busca de ampliagéo da partici-
pacdo do trabalho na renda, através de movimentos sindicais e de lutas
proletarias, por exemplo. Piketty ndo teoriza sobre as crises capitalistas,
mesmo que coloque a desigualdade como grande fonte da instabilidade
financeira recente.

Ainda que critico aos modelos tradicionais, Piketty deixa a poupanca
(s) em papel relevante em seu modelo, nocdo essa bastante controversa na
teoria econdmica. A énfase na poupanca é uma recorréncia nos modelos
tradicionais de funcdo de producédo agregada para explicar o desenvolvi-
mento. H& ainda implicito nessa leitura a ocorréncia de uma transformacéao
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da poupanca em capital. Contudo, esse acumulo pode nao ser produtivo e
sair do circuito. Nesse caso, 0 aumento da poupanca nao ativa a acumula-
¢ao de capital.

A principal critica que se pode desferir ao livro é a relacao entre politica
e economia na visdo de Piketty. Ele observa que mudancas politicas corrigi-
ram distor¢Bes distributivas no século XX e permitiram melhorias sociais.
Embora o autor trate do poder econémico na politica, ele parece subestima-
lo. As mudancas ocorridas no século XX ndo ocorreram por boa vontade e,
sim, porque havia um contexto de crise, de guerra e da ameaca comunista
estabelecida pela ordem internacional. Nas décadas de 30 a 70, os movi-
mentos de esquerda cresceram pelo mundo, 0 que se tornou uma ameaca.
No final da década de 70, os paises com ideias socialistas estavam perden-
do poder. Diante de uma nova crise econdmica ocorrida na década de 70,
houve mudanca na politica e na economia, o neoliberalismo, que fez au-
mentar as desigualdades. Assim, a mudanca politica s6 ocorre quando o
capital é obrigado a ceder. H4 dominacdo da esfera econdmica sobre a
politica. Uma configuracdo mais social exige profundas alteracdes politicas
e econdmicas que ndo sao de facil consecucdo. A mobilidade de capitais,
por exemplo, que esta dentro do liberalismo que o autor compactua, € uma
patente maneira de doutrinar os governos de acordo com os interesses do
capital, além dessa aumentar o poder de influéncia politica do capital. Caso
0 pais ndo se enquadre na politica econdmica, ha fuga de capitais, desvalo-
rizacdo cambial, elevacao da inflagéo, escassez de crédito e, possivelmen-
te, reducdo do investimento, que levara a uma crise e ao desemprego. E
mesmo o liberalismo comercial permite ganhos de competitividade aos pai-
ses com menos direitos sociais e menores salarios. Paises com sistemas de
protecdo social elevado tém muita dificuldade de competir via livre comércio
com paises sem esses direitos. Desse modo, a convivéncia de estado social
com liberalismo comercial exige que todos os paises tenham o mesmo nivel
de bem-estar social, caso contrario, o liberalismo implode o sistema.

Nas criticas que o autor faz a Marx, considera que seus diagnésticos
cataclismicos nao se realizaram. Ha que se ponderar se isso ndo ocorreu
justamente porque Marx inflamou os movimentos socialistas que viabiliza-
ram os direitos sociais e a melhor equidade. Assim, o proprio Marx pode ser
um dos grandes responsaveis por suas conjecturas ndo se realizarem.

Piketty evoca o envolvimento politico. Mas a politica é coautora e, em
certa medida, refém do processo de dominacdo do capital. H4 necessidade
de que a politica altere o rumo concentrador a que o0 mundo caminha, mas é
ingenuidade imaginar que isso ocorrerd com a adesdo automatica do capi-
tal.
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