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APRESENTACAO

A anilise das transformagoes econdmicas e sociais requer a identificacao dos
periodos de tempo em que eles ocorrem, para facilitar sua associagio com ou-
tros fendmenos. Freqiientemente essa associagio corresponde aos periodos de-
finidos pelo calendario, tanto para facilidade de analise quanto por causa da
propria disponibilidade de informagaes.

Com essa perspectiva, tornou-se consensual, por exemplo, considerar-se que
os anos 1980 foram para as economias da América Latina um periodo de perdas.
Houve perda de riqueza, dadas as transferéncias de recursos reais a terceiros
paises, e diversos indicadores sociais mostram deterioragao pronunciada da qua-
lidade de vida dos individuos na regidao nesse periodo.

A década de 1990 significou para diversos desses paises uma tentativa de
recuperacdo. Mudangas no cendrio internacional — associadas a modificacdes
pronunciadas no estilo tradicional de programar e executar politicas econdmicas
~ levaram efetivamente a um contexto sem precedente histérico, com taxas re-
duzidas de inflagao, maior convivéncia com produtos importados e menor inter-
feréncia do Estado, entre diversas outras caracteristicas.

Para a economia brasileira, em particular, os anos 1990 foram de intensa
mudanga, e sua escolha como referéncia para analise transcende a simples coin-
cidéncia cronolégica. Esse foi um periodo de modificagao das linhas basicas tra-
dicionais da politica econdmica e de alteragdao do comportamento de diversos
agentes econdmicos, com implicacdes ainda pouco claras para a trajetéria da
economia no médio e longo prazos.

Ao se aproximar o final de um periodo tao marcante a constatagio de que
apesar de alguns resultados positivos o contexto geral ainda deixa muito a dese-
jar — sobretudo no que se refere aos indicadores sociais e A propria capacidade
de competir num mercado internacional com novas caracteristicas — torna opor-
tuna uma anélise sistematizada dos esforcos e dos resultados obtidos.

Com esse prop6sito, a CEPAL — Comissao Econdmica para a América Lati-
na e Caribe, das Nag¢des Unidas — coordenou um grande projeto de pesquisa
sobre o tema Crescimento, Emprego e Egiiidade na América Latina nos Anos

1990.

O projeto visou sistematizar o conhecimento sobre as reformas econdmicas
ocorridas na regiao durante a década de 1990, proporcionar informagdes siste-
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matizadas e novos dados, assim como identificar tragos comuns entre experién-
cias nacionais e sugerir medidas de politicas.

Esse projeto compreendeu o estudo das experiéncias de nove paises — Ar-
gentina, Bolivia, Brasil, Chile, Coldmbia, Jamaica, México, Peru e Venezuela —
de acordo com cinco 4reas teméticas: reformas macroecondmicas e sociais, pro-
cessos de investimento e crescimento, estrutura de progresso técnico e sistemas
inovadores nacionais, gera¢cdo de emprego e distribui¢io de renda.

Este livro apresenta de forma resumida e sistematizada os principais resulta-
dos para o caso brasileiro.

No primeiro capitulo Baumann apresenta uma tentativa de sintese dos ele-
mentos enfatizados pelos autores dos demais capitulos, relacionando-os com a
literatura sobre reformas econdmicas em economias em desenvolvimento. E
mostrado que a experiéncia brasileira dos anos 1990 é bastante diversificada e
difere das recomendagoes tradicionais encontradas nessa literatura, ao alterar a
seqiiéncia das reformas.

Da experiéncia brasileira é possivel derivar algumas li¢des. Dentre outras
relevantes, aprende-se que um processo de reformas econdmicas, uma vez inicia-
do, requer continuidade, sob pena de reversiao a custos sociais elevados. Apesar
de intuitivo, esse aspecto refor¢a a importancia de se ter presente que — uma vez
feita a opgao por reformar a politica e a institucionalidade econémica — isso
envolve a necessidade de contar com uma programacio seqiienciada dessas re-
formas.

Cysne apresenta, no capitulo de revisao das reformas macroecondmicas, uma
sistematiza¢do pormenorizada das diversas medidas adotadas no periodo e seus
principais resultados. A partir da andlise do processo de estabilizagio consegui-
do apds 1994, Cysne mostra que a economia brasileira substituiu um processo
de financiamento através de imposto inflacionario pela utilizagao em larga esca-
la de poupanga externa.

Da leitura desse capitulo fica clara a necessidade de aprofundamento adicio-
nal das reformas em diversos aspectos, como o equacionamento do financia-
mento da previdéncia social, a regulagao de setores privatizados e a ampliagao
do processo de reforma a outros segmentos da sociedade, como o poder judicia-
rio e a estrutura dos partidos politicos, entre outros.

No capitulo relativo as reformas sociais Draibe examina a evolugao do finan-
ciamento das politicas sociais na segunda metade da década de 1980, no inicio
desta década e apds a adogao do Plano Real. Houve claras alteragdes no que se
refere a disponibilidade de recursos, a definigao dos programas, aos critérios de
controle e ao préprio envolvimento do setor privado nesse processo de financia-
mento.

A anilise das reformas sociais indica um intenso esfor¢o de mudanga na
l6gica dos gastos sociais, com énfase crescente na descentralizagio dos gastos
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por niveis administrativos (federal, estadual e municipal), na ado¢ao de novos
pardmetros para a alocaciio dos recursos e na propria provisio de bens e servigos
sociais.

Bielschowsky e outros avaliam a formagio de capital na produgio de
manufaturas, mineragio e petrdleo, assim como na infra-estrutura. Sao apresen-
tados resultados derivados de diversos levantamentos originais, baseados em
entrevistas, questionarios respondidos por centenas de empresas, e levantamen-
tos setoriais. O capitulo mostra que os anos 1990 tém representado para a eco-
nomia brasileira um periodo de intenso ajuste. Esse ajuste esta associado — no
que se refere A infra-estrutura e & produgao de insumos basicos — aos processos
de privatizacao e, no tocante aos demais setores manufatureiros, a busca de
adequacao ao novo contexto de concorréncia com produtos externos.

A anilise mostra que a economia tem passado por um processo de moderni-
zacao produtiva, embora isso nao se tenha refletido em ampliacio de capacidade
produtiva na intensidade verificada em outros momentos de auge do ciclo eco-
nomico. Entre outras consideragdes, transparece um quadro preocupante de
potencial limitagido da atividade produtiva derivado da insuficiéncia de oferta de
alguns insumos basicos, como energia.

Tigre e outros analisam o sistema nacional de inovagdo. Modifica¢des de
ordem administrativa e disponibilidade de recursos tém implicado mudancas na
capacidade de resposta e articulagao desse sistema com o parque produtivo na-
cional. Ha indica¢bes de que a abertura comercial e a maior liberalidade no trato
da importagio de tecnologia estariam contribuindo para aumentar a vulnerabili-
dade desse sistema, tao importante para sustentar uma retomada do crescimen-
to econOmico.

Tigre e outros mostram que o processo de abertura e a politica tecnolégica
dos anos 1990 tiveram impactos diferenciados entre setores. O capitulo analisa
em detalhes os casos de setores tradicionais ~ cerAmica e siderurgia — onde a
tecnologia ¢ incorporada aos equipamentos, e de setores complexos — telecomu-
nicagbes e automobilistica — cuja competitividade depende da inovacao de pro-
dutos. Sao mostradas evidéncias de que estes dltimos foram negativamente afe-
tados no tocante a atividades locais de P&D, enquanto os primeiros foram be-
neficiados pelo acesso facilitado a equipamentos importados. Ambos os movi-

mentos tém impacto sobre a capacidade inovadora nacional como um todo.

-

Dias e Amaral assinam o capitulo relativo ao setor agricola. E mostrado que
o setor foi fortemente afetado pela reducio das linhas oficiais de crédito — tradi-
cional estimulo ao setor — e pelo processo de abertura comercial da economia. O
perfil produtivo do setor foi gradualmente sendo alterado em favor de alimentos
para atender a demanda interna, em detrimento dos produtos de exportagao.
Em paralelo, contudo, houve um aumento crescente do grau de autonomia do
setor em relacao aos recursos oficiais.
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Como conseqiiéncia desse processo, a produgao agricola experimentou ex-
pressivo aumento de produtividade — facilitado pelo maior acesso a insumos
importados — com redugio da 4rea cultivada e do nivel de absor¢io de mao-de-
obra, o que contribui para agravar um cenério de ja reduzida geragao de postos

de trabalho.

O capitulo seguinte — de autoria de Camargo, Neri e Reis — trata da questio
do emprego. Os anos 1990 foram um periodo de inflexdo também na composi-
¢ao do mercado de trabalho. Boa parte da absor¢ao da mao-de-obra em meados
da década foi — ao contrario do observado até entio — devida ao dinamismo do
setor de servigos, simultineo a reducido da elasticidade-renda do emprego no
setor manufatureiro. Nos ultimos anos do periodo esse dinamismo foi negativa-
mente afetado pelas politicas de ajuste, levando a um aumento, a niveis sem
precedentes, do desemprego aberto urbano.

Camargo, Neri e Reis mostram diversos indicadores de mudangas na qualida-
de do tipo de emprego gerado, com maiores exigéncias em termos de qualifica¢ao
dos trabalhadores, e fazem inferéncias para as politicas de formagio profissional e
combate ao desemprego. E apresentada ainda uma tentativa de modelar os princi-
pais movimentos observados no mercado de trabalho nesse periodo.

Camargo e Neri sdo também os autores do capitulo sobre distribuigio. Este
exercicio demandou um esfor¢o intenso de preparacio de diversas tabulag¢oes
originais a partir dos dados da PNAD e PME, com o propdsito de isolar os
efeitos distributivos derivados das diversas caracteristicas dos individuos e dos
efeitos do processo de estabilizagao.

Camargo e Neri mostram que nos anos 1990 a estabilizagao trouxe ganhos
inequivocos aos grupos de menor renda, ao reduzir a volatilidade de suas ren-
das, mas os ganhos foram mais expressivos para os grupos de mais altas rendas
e/ou maior qualificagio. A analise a partir de dados desagregados mostra que
nao houve melhora na estrutura distributiva, e que as indicagdes agregadas nes-
se sentido sdo mais associadas a redugio da volatilidade da renda das familias —
a partir da estabilizagao de pre¢os — do que de melhoras no perfil distributivo.

Acreditamos que este livro constitui uma contribuigio expressiva para a com-
preensdo da economia brasileira nos anos 1990, tanto por apresentar um volume
grande de informagdes sistematizadas — boa parte das quais inéditas, por se
tratar de tabulag¢des primarias especialmente preparadas para este projeto — como
por tentar sistematizar a analise das reformas adotadas.

Renato Baumann
Diretor

Escritério da CEPAL no Brasil
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CAriTULO

1

O BrasiL NOs Anos 1990:
UmMA EconOMIA EM TRANSICAO

Renato Baumann™

I. INTRODUGAO

As ciéncias sociais nao sao ciéncias puras. A andlise dos movimentos sociais
exige uma identificacio do periodo do tempo em que ocorreram, de modo a
permitir o controle das influéncias de outros fendmenos a eles relacionados. Por
varios motivos, essa identificagio é com freqiiéncia associada a anos-calendario,
inclusive pela prépria disponibilidade da maior parte das informagdes.

A anilise da economia brasileira durante os anos 1990 representa bem mais
do que uma coincidéncia com o calendario. Esse periodo apresenta-se extrema-
mente rico para estudo, e uma variedade de aspectos permanecera objeto de
andlise ainda por bastante tempo.

Para comegar, o cenario internacional no inicio da década foi marcado por
um movimento cada vez mais intenso de fluxo de capitais e transformagao
tecnoldgica, ainda que as dificuldades associadas a um ambiente macroecondmico
interno instavel nio permitissem a economia brasileira plena participagao em
qualquer desses novos movimentos. Além disso, aos responsaveis pela politica
econdmica era constantemente lembrado o éxito de outras economias emergen-

* ONU/CEPAL e Universidade de Brasilia. As opinides aqui expressas tém carater estritamente pessoal, e nio
correspondem necessariamente a posi¢do dessas instituiges. Este capitulo foi escrito originalmente em
inglés — durante estadia na Universidade de Oxford — e a tradugdo esteve a cargo de Rosana Carvalho.
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tes em outras regides, e o caminho para se chegar a essa bonanga parecia estar
bastante bem pavimentado, de acordo com vérios agentes influentes estrangeiros.

No lado interno, a crescente inflagdo, apds alguns planos de estabilizagao
malsucedidos, dava margem a varias tentativas de luta antiinflaciondria. Uma
nova Constitui¢io acrescentou caracteristicas fiscais e sociais a um ambiente
econdmico ji complicado.

Entretanto, a segunda metade da década foi caracterizada por um contexto
acentuadamente distinto. A conquista da estabilizagio de pregos, associada a
uma relativa abertura ao comércio externo, nio teve precedentes na histéria
econdmica do pafs. Ao nivel microecondmico, ocorreram também vérias modifi-
cagbdes importantes, facilitando o acesso aos mercados internacionais de capi-
tais, e levando a um novo padrao de crescimento.

O propésito deste capitulo ¢ a discussao dessas caracteristicas, a luz do pro-
cesso de ajuste que aconteceu durante a década de 1990. Virios aspectos
correspondem ao que teria indicado a literatura especializada nas reformas nos
paises em desenvolvimento. Entretanto, nem tudo terminou de fato como pro-
gramado ou do modo desejado. E possivel argumentar que as razdes para tanto
residem em muitos fatores, que variam do desenho das politicas a percepgao dos
sinais de mercado por parte dos agentes econdmicos.

Este capitulo inclui cinco se¢Oes. A se¢ao a seguir apresenta um breve exame
da literatura dedicada as reformas, e mais especificamente as sugestdes quanto
a0 momento e A seqiiéncia de sua implementagao. Segue-se um relato bastante
detalhado das caracteristicas basicas das reformas brasileiras ocorridas nos anos
1990. Na quarta se¢ao, trato de discutir alguns dos resultados que nao corres-
ponderam exatamente as expectativas, tentando identificar as suas causas. A
quinta se¢ao relaciona algumas licdes derivadas da recente experiéncia brasi-
leira.

II. A NECESSIDADE DE REFORMAR E AS RECEITAS BASICAS

De uma forma geral, os politicos latino-americanos viram-se expostos du-
rante as décadas de 1970 e 1980 a um conjunto muiltiplo de pressdes. Distorgdes
e ineficiéncias econdmicas e sociais, aliadas a restricdes externas agravadas por
intensas movimenta¢des no mercado internacional de commodities e por difi-
culdades financeiras, terminaram por consolidar a necessidade de promover re-
formas substanciais nessas economias.

Cada um dos paises da regidgo adotou abordagens distintas ao longo do tem-
po,' ainda que, de forma geral, o desenho dessas reformas tivesse sido fortemen-

' Como comprovam, por exemplo, os processos de abertura no Chile, na Argentina e no Uruguai no final dos
anos 1970 e inicio dos anos 1980, em comparagio com as reformas comerciais posteriores no Méxieo, na
Bolivia e no Brasil.
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te influenciado por uma leitura ortodoxa dos resultados das experiéncias bem-
sucedidas das economias emergentes no Sudeste Asiatico.

De acordo com essa visao, reformar deveria ser tarefa imediata, uma vez que
quanto mais rapidamente fosse empreendido o processo de ajuste, mais baixos
seriam 0s custos envolvidos. Nas palavras de um alto funcionario do Banco

Mundial, “ajuste retardado [é] dor ampliada”.?

Foram recomendadas reformas politicas orientadas ao mercado, com base
em quatro argumentos principais:® a) a liberalizagao econdmica reduz as ineficién-
cias estaticas geradas pela ma distribui¢io e pelo desperdicio de recursos; b) a
liberalizagdo econdmica expande o processo de aprendizagem; c) as economias
voltadas para o exterior conseguem enfrentar melhor os choques externos adver-
sos; d) os sistemas econdmicos baseados no mercado mostram-se menos incli-
nados a atividades com fins rentistas, geradoras de desperdicios.

Assim sendo, reformar deveria incluir retidao fiscal, garantia de condi¢des
sustentadas de livre comércio, além de redu¢io ao minimo das distor¢oes exis-
tentes de precos de mercado. As economias em processo de reestruturagio de-
veriam receber assisténcia financeira durante o periodo de transi¢ao, como for-
ma de reduzir os custos do ajuste associados as microrreformas: o ajuste engloba
reformas de politicas e de institui¢des, com base na crenca de que “essas modi-
ficagoes podem aprimorar a aloca¢io de recursos, incrementar a eficiéncia eco-
ndmica, expandir o potencial de crescimento e aumentar a resisténcia em res-
posta a choques futuros”.*

Quanto aos 6rgaos de financiamento e aos principais representantes do
mundo académico, eram vistos como estando de acordo com o fato de que as
medidas tipicamente necessarias no inicio do processo compreendiam® o que
veio a tornar-se conhecido como o Consenso de Washington: disciplina fiscal,
redirecionamento das prioridades de gastos publicos para as areas de saudde,
educacio e infra-estrutura, reforma fiscal (ampliando a base fiscal e reduzindo
impostos marginais), estabelecimento de taxas de cAmbio competitivas, garan-
tia dos direitos a propriedade, desregulamentagao, liberalizagao comercial, pri-
vatizagio, eliminacio de barreiras ao investimento estrangeiro e liberalizacao
financeira.

Entretanto, tal mapeamento do caminho ideal para um sistema sem distor-
¢Oes oferece pouca orientagao sobre como lidar com alguns aspectos cruciais:®
como minimizar os custos do ajuste, como enfrentar as implica¢des do ritmo

* Stern (1991), p. 3.

' Rodrik (1993), p. 7.

4 Thomas, Chibber, Dailami ¢ de Mclo (1991), p. 12.
> De acordo com Williamson (1990).

* Conley ¢ Maloney (1995).
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diferente de ajuste entre os setores, qual a macropolitica apropriada durante as
reformas (mais especificamente, a gestio da taxa de cAmbio), e como minimizar
as conseqiiéncias, para o bem-estar social, de se deixar um setor controlado, ao
mesmo tempo em que outros sao liberados da intervengdo estatal.

Em um mundo ideal, alguém que tivesse que reformar, digamos, politicas
comerciais, ndo precisaria preocupar-se com essas etapas intermediarias, ja que
a politica 6tima consistiria em um salto imediato para o livre comércio, a menos
que existissem distor¢des especificas de mercado.’

Por outro lado, na pratica, torna-se essencial o desenho correto do processo
de reforma, ndo apenas para o beneficio das avalia¢cbes académicas, ou para
garantir apoio politico para as reformas. A credibilidade é um aspecto essencial
a ser considerado.®? A falta de confian¢a na durabilidade de uma reforma intro-
duz distor¢oes que podem destrui-la: o processo de reforma pode ser revertido,
meramente por causa da crenga em sua vida curta.

Uma ilustrag¢io simples é o caso de uma reforma comercial considerada tem-
poréaria. Os agentes econdmicos poderiam ser induzidos a perceber os bens im-
portados como sendo mais baratos apenas temporariamente, incorrendo assim
em dividas em nivel superior ao que de outra forma contratariam, simplesmente
por razdes de substitui¢io intertemporal no consumo. Caso os agentes econd-
micos disponham de pouca experiéncia passada em que possam basear-se com
relagio a um ambiente mais aberto, resta-lhes fazer inferéncias a partir das expe-
riéncias de outros pafses. Se conseguirem obter financiamentos (com base na
sua percep¢ao de uma renda permanente mais alta) através de uma conta aberta
de capital, o consumo presente devera aumentar.’ O desequilibrio na Conta
Corrente resultante de tal procedimento podera levar a renovagio de barreiras
comerciais, com conseqiiente reversao do movimento inicial.

A necessidade de recomendar um caminho a seguir no processo de reformas
deu origem a uma literatura que focaliza 0 momento e a seqiiéncia das reformas,
assim como a importincia da elimina¢do das incertezas quanto as intengdes do
governo.

A maior parte do debate concentrou-se na questdo de se a liberalizagio co-
mercial deveria preceder ou seguir a liberalizagaio da Conta de Capital.® Por
outro lado, a experiéncia j4 demonstrou que um desequilibrio macroeconémico
no inicio de um periodo de reforma pode vir a afetar os resultados. Uma discus-
sao adicional, e mais especifica, relaciona portanto esse seglienciamento a um

7 Mussa (1986).
% Calvo (1989).
? Conley e Maloney (1995).

' A literatura ndo expressa claramente em que momento deveriam as reformas incluir também outros

mercados, como o mercado de trabalho (um passo inevitdvel, caso permaneca a abertura comercial).
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ambiente econdmico inicial de inflagio alta, e focaliza a sincronizagao entre o
processo de estabilizacao de pregos e as proprias reformas.!

z

Outro aspecto relacionado a discussao sobre as reformas'? é a relagio exis-
tente entre a reforma do setor financeiro interno e a liberalizacao da Conta de
Capital do Balango de Pagamentos. Nos paises com altas taxas de inflagio, o
déficit fiscal e as interven¢des no mercado financeiro interno com freqiiéncia
resultam em taxas de juros internas artificialmente baixas. Os controles impos-
tos sobre o capital internacional somente deveriam ser relaxados apés a reforma
do mercado financeiro interno, quando o déficit fiscal estivesse sob rigido con-
trole, e quando tivessem sido elevadas as taxas reais de juros, com o propésito
de evitar fluxos de capital expressivos e desestabilizadores.

Caso a abertura da Conta de Capital acontega em um contexto em que as
taxas internas de juros estejam sendo mantidas abaixo do seu nivel de equili-
brio, o resultado serA um enorme escoamento de recursos. Por outro lado, com o
déficit fiscal sob controle, o0 mercado financeiro interno reformado operara a
taxas de juros equilibradas. A reducao de restri¢es sobre as movimentagdes de
capital dever4 estimular movimentos de arbitragem, que gerarao entrada de ca-
pital estrangeiro.

Assim sendo, parece que ha pouco a discutir sobre o segiienciamento entre a
reforma do mercado financeiro interno e a liberalizagaio das movimentacoes de
capital: os impedimentos a este Gltimo nao deveriam ser relaxados antes de ser
liberalizado o setor financeiro interno.?

Virios autores ja argumentaram também a favor do fato de que a liberalizagao
da Conta de Capital deveria acontecer apenas quando desfeitas as distor¢des
comerciais e as de outros setores.'* O relaxamento dos controles de capital, ao
gerar influxo de capital, induzird o aumento no nivel de gastos agregados, tanto
em bens comercializaveis (tradables) quanto nao-comercializaveis (non-tradables),
0 que por sua vez promoverd valorizagao real da taxa de cAmbio (e conseqiiente-
mente menos protecio para os produtores de bens comercializaveis), impedin-
do, ou até mesmo frustrando, a liberalizagao do comércio externo.”

Enquanto a abertura da Conta de Capital leva freqiientemente a uma valo-

rizagao real da taxa de cAmbio, conclui-se, tanto com base na teoria quanto na
experiéncia'® de varios episédios de reforma de politicas comerciais, que uma

" Uma questao de grande interesse para o Brasil no inicio dos anos 1990.

" Grandemente influenciado pela experiéncia chilena no infcio dos anos 1980.

" Edwards ¢ Edwards (1987) e Edwards (1990).

" McKinnon (1982).

% Uma forma alternativa de apresentagio deste argumento baseia-se no ritmo de ajuste nos mercados de bens
¢ no mercado financeiro: uma vez que o primeiro leva mais tempo para ajustar-se que o segundo, uma
reforma homogénea exigiria a liberalizagio dos mercados de bens antes dos mercados financeiros (J. Frenkel,
citado em Edwards, 1990).

' Chomski, Michaley e Papageorgiou (1986). Uma desvaloriza¢io real da moeda é considerada condigio
necessaria para uma liberalizagio comercial bem-sucedida.
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liberalizagio comercial bem-sucedida geralmente requer desvalorizag¢io real da
moeda.

Assim sendo, em principio, a reforma comercial deveria ser adotada antes da
elimina¢io dos controles sobre fluxos de capital estrangeiro. Entretanto, essa
conclusio abre espaco para duas outras questoes.

Em primeiro lugar, nio fica claro, a partir deste debate, se uma reforma gra-
dual é preferivel a outra, que ocorra de modo mais abrupto. O que estd em
discussdo é o resultado efetivo e a sustentabilidade do processo. Como explica
Edwards (1990}, é possivel que o gradualismo tenha caracteristicas que possam
expandir ou comprometer a credibilidade das reformas, dependendo das verda-
deiras condigdes de cada pais: reduzindo o desemprego e permitindo equilibrio
fiscal, uma reforma gradual tendera a ter maior credibilidade; mas, a0 mesmo
tempo, uma reforma mais lenta poderia permitir aos grupos afetados negativa-
mente pelas novas politicas organizar-se e atuar contra elas.

Um segundo aspecto ¢ a relagio entre as reformas e a estabilidade de pregos.
Nesta area, a teoria econdmica oferece pouca orientagio. Entretanto, a experién-
cia sugere'” que, naquelas economias que enfrentem problemas macroecondmicos
agudos, as reformas devem ser iniciadas apenas quando houver ocorrido pro-
gresso suficiente para a redugdo desses desequilibrios: a instabilidade limita os
beneficios das reformas que visem aprimorar a alocagio de recursos através da
modificagdo nos pregos relativos.

No que concerne a liberalizagdo comercial — a primeira etapa do esquema
proposto de reforma — existem trés argumentos a favor de retardi-la até que
tenha sido controlada a inflagdo.”® Primeiro, a ja mencionada variabilidade de
pregos relativos, que afeta a transmissao dos ganhos derivados da maior eficién-
cia. Segundo, a liberalizagdo comercial poderia afetar negativamente as receitas
fiscais, caso a reducao ou elimina¢io de impostos sobre o comércio exceda a
receita fiscal oriunda da intensificagao da atividade comercial. Terceiro, a libera-
lizagdo exige desvalorizagdo compensatéria da taxa de cAmbio para protegao da
Conta Corrente, a0 mesmo tempo em que a estabiliza¢io interna de pregos seria
beneficiada por importagoes menos onerosas, favorecidas por uma taxa de cim-
bio valorizada.

O argumento da taxa de cambio é o mais relevante para consideragdes mais
detalhadas. Do ponto de vista tedrico, este é o aspecto que impde restri¢des
mais sérias a liberalizagdo comercial.”” Para o propésito de nosso exame, este
tema relaciona-se diretamente a compreensio da experiéncia brasileira desde

1994.

7 Corbo e Fischer (1992).
™ Rodrik (1993b).
¥ Ver a discussio em Rodrik (1993b).



Q) Brasil nos anos 1990: Uma economia em transigio 17

O debate sobre a implementagao de reformas num contexto de politicas de
estabilizagdo tem se concentrado em se as reformas podem ajudar no processo
de redugao da inflagdo: a liberalizagao comercial pode ajudar a estabilizagdo de
precos for¢ando a convergéncia entre a variagio de pregos interna e externa de
bens comercializaveis. Entretanto, enquanto a liberalizagao comercial exige des-
valorizagao compensatéria da taxa de cambio (dada a rigidez salarial), a estabi-
lizagao de pregos requer, ao contrério, que seja evitada a desvalorizagio da taxa
de cambio. Assim, a taxa de cAmbio pode ser usada tanto como instrumento
para chegar a uma meta real (em cujo caso acompanha o processo de determina-
¢do de precos e de salarios), quanto como ancora nominal para o nivel interno
de precos (caso em que lidera aquele processo).

Ainda mais, caso seja acompanhada de liberaliza¢ao financeira,”® a valoriza-
¢ao real da taxa de cAmbio devera: a) tender a comprometer a credibilidade do
episodio de liberalizagao, e b) passado o excesso inicial de entradas de capital,
as expectativas de desvalorizagao real podem levar a taxas de juros reais mais
altas, justamente no momento em que o lado real atravessa o dificil periodo de
ajuste, ap0s a liberalizacao das restri¢oes comerciais.?!

Entretanto, esse dilema em relagdo ao cambio pode ser ilusério, a partir do
momento em que a supervalorizagio da taxa de cambio seja considerada como
um prego a ser pago para garantir a credibilidade do processo.?? Se por um lado
o processo inflacionario tem uma forte inércia ligada a indexa¢do ou acomoda-
¢ao de variaveis nominais importantes®® as variagdes defasadas no nivel de pre-
¢os, por outro, um compromisso para ser confidvel deve nao apenas combater a
inflagao, mas também remover as rigidezes nominais que requerem o uso da
desvalorizagao para assegurar a competitividade.

A partir dessa perspectiva, uma sobrevalorizagao da taxa de cAmbio pode ser
considerada como nio sendo uma fonte independente de risco. Para um pablico
que ja assistiu ao fracasso de muitos planos de combate a inflagio por causa da
falta de vontade politica, um pacote ambicioso, que ataque todas as fontes de
inflagao, pode sinalizar a presenga de um governo com decisdes claras e politicas
bem definidas. Com isso, fica também menos provavel uma reversio, caso ocor-
ram problemas temporarios. Assim,** a utilizagio da taxa de cAmbio como anco-
ra nominal poderd nao estar necessariamente em conflito com a liberalizagao
comercial, uma vez que, se essa Ancora funcionar, eventualmente desaparecerd a
rigidez nominal dos salarios, melhorando a probabilidade de uma competitivi-
dade sustentavel.

** A climinagao de ganhos inflaciondrios resultante de um processo de estabilizacio bem-sucedido podera
levar o setor financeiro a buscar outras fontes de financiamento.

' Edwards ¢ Edwards (1987).

> Rodrik (1993b).

-' Saldrios, agregados monetarios, a taxa de cAmbio.

** Rodrik (1993b).
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Duas dltimas observagdes com relagdo s reformas tém a ver com os fatos de
que a) as politicas abertas geram o seu préprio grupo de interessados®® — a me-
dida que aparecem novas oportunidades de lucro, a comunidade empresarial,
beneficiada pelo cenario pds-inflagdo, passa a lutar contra qualquer tentativa de
reversdo; e b) um sistema reformado néo significa necessariamente a eliminagao
de atividades com fins rentistas — enquanto os governos forem responsaveis
pela implementagao de politicas, os individuos sempre tentarao obter beneficios
para si préprios.®

II1. A EcoNnoMiA BRASILEIRA NOS ANOS 1990: VisAo GERAL

Os anos 1990 sao considerados “a década das reformas” no Brasil. Embora
algumas agdes ainda iniciais tenham ocorrido no final da década de 1980 — como
foi o caso, por exemplo, da liberalizagio do comércio exterior e das primeiras
privatiza¢bes —, claramente as etapas mais significativas somente comegaram a
ser cumpridas a partir de 1990.

Esta década representou uma virada na histéria econdmica do pais. Tendo
sido durante as quatro décadas anteriores uma economia fechada, com forte
presenga do Estado como produtor de bens e de servigos, e ap6s um longo perio-
do de alta inflagdo com indexagado, no final da década de 1990 o Brasil surge
como uma economia com um grau expressivo de abertura ao comércio de bens e
de capital, e simultinea reduc¢ao da fungdo do Estado como produtor direto.

Além disso, a economia alcangou estabilizagao de pre¢os sem precedentes, e
que ja perdura por cinco anos: o indice de pregos ao consumidor cresceu a um
nivel recorde de 2489% em 1993, mas foi sendo gradualmente reduzido para
valores a um digito desde 1996, chegando a ter variado apenas 2,6% em 1998.

Para se compreender as reformas e os seus efeitos é necessario considerar o
impacto extremamente significativo de uma estabilizagao de pregos como a ocor-
rida nesse periodo: a) ela gerou um “efeito riqueza” gue afetou tanto consumi-
dores quanto produtores, b) 0 cenario macroecondmico estavel criou um ambien-
te politico favorével as reformas, e ¢) induziu confianga por parte de investidores
brasileiros e estrangeiros, a0 mesmo tempo em que d) eliminou os ganhos ex-
pressivos obtidos pelo governo e pelo setor bancario a partir da inflagao, com
importantes conseqiiéncias para as politicas monetaria e fiscal, bem como para o
desenho da nova regulamentacao do setor financeiro como um todo.

A literatura especializada em reformas de politicas adota com freqiiéncia
uma abordagem taxondmica, identificando vérios niveis de reformas. De acordo
com esta visdo, o Brasil estaria quase completando suas reformas de primeira

5 Rodrik (1992).
26 Rodrik (1993a).
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gerag¢do, tendo iniciado o processo com a abertura comercial e a privatizacao de
empresas estatais no final da década de 1980, mas intensificando todo o proces-
so desde o inicio dos anos 1990. Além disso, o pais deu vérios passos em direcao
as reformas de segunda geragao, como a reforma da seguridade social, a reforma
administrativa do setor publico e a reforma de politica fiscal.

Outras mudangas de politicas ocorreram no mesmo periodo, com importan-
tes conseqiiéncias para a economia. Os programas sociais foram redesenhados
de forma significativa para incorporar os novos direitos universais garantidos
pela Constitui¢io de 1988, bem como superar as dificuldades fiscais e redistribuir
o dnus da provisao de servigos entre o governo federal, os Estados e os munici-
pios.

Na esfera social e em outras 4reas — como ciéncia e tecnologia —, verificou-se
um envolvimento crescente (embora insuficiente) do setor privado no financia-
mento de varias atividades. Os resultados fiscais recentes e as previsdes para os
anos vindouros sugerem que seja esta uma caracteristica que podera vir a tornar-
se mais intensa no futuro.

Isso nao significa dizer que as reformas tenham necessariamente caminhado
na dire¢do certa, que tenham sido bem implementadas, e muito menos que este-
jam ja completas hoje. Entretanto, nao ha como negar que o ambiente produtivo
mudou substancialmente nos dltimos anos, por causa dessas reformas.

Poderia ser questionado por que aconteceu tamanha concentragao de refor-
mas nesse periodo especifico de tempo. A resposta estd ligada a percepg¢do cada
vez maior por parte dos atores econdmicos internos — autoridades do governo,
empresarios e analistas da area académica ~ da necessidade de mudanga. A con-
juncao dos estagios finais de negociagdes multilaterais, a renovagiao do acesso a
financiamento por outros paises latino-americanos e as politicas fiscais imple-
mentadas em outras economias®’ atuaram como estimulo adicional para os
reformadores.

As reformas (mais especificamente a privatizagao e as reformas na seguridade
social), demandaram mudancas importantes na Constitui¢io. Assim sendo, era
preciso haver vontade e poder politicos, que por sua vez somente poderiam ser
alcangados com base no consenso ja mencionado entre os agentes econdmicos.

O Griéfico 1.1 mostra a seqiiéncia em que ocorreram as principais reformas. O
processo foi iniciado com a reforma da politica comercial e, no inicio da década
de 1990, alguns movimentos esporddicos tentaram a privatizagio de ativos pu-
blicos, seguidos pela abertura da conta de capitais do Balanco de Pagamentos. A
segunda geracao de reformas foi iniciada apenas na segunda metade da década,
com reformas administrativas e no setor de seguridade social, acompanhadas de

" Os diferenciais de impostos e taxas de juros representaram estimulo importante para os movimentos de
arbitragem financeira internacional.
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uma série de mudangas em varios programas sociais, que compreenderam edu-
cagio, satde e reducao de pobreza.

Grafico 1.1
Brasil: Uma Década de Reformas

1988 1989 1990 1991 1992 1993 1994 1995 1996 1997 1998
e antes

Reforma
Comercial * * * * * * * *

Abertura ao
Capital
Financeiro
Externo

Privatizagao * * * * *

Regulamentagao
do Setor
Financeiro * * * *

Reforma da
Seguridade
Social N . N

Reforma
Administrativa *

Reforma de

Programas Sociais:

— Educacéo * * * *
— Saude * * * *

Nota: Os asteriscos indicam a data aproximada das principais medidas para regulamentagao de cada uma
das reformas, € nio 0 momento de maior intensidade nas mudangas. E importante ter em mente esse fato,
por exemplo, no caso da privatizagao, muito mais intensa em 1998, em termos do valor real de transagoes,
do que em qualquer periodo anterior.

A liberalizacao comercial teve inicio em 1987, com a primeira mudanga ocot-
rida em trinta anos da estrutura de tarifas nominais, e uma reducio progressiva
das aliquotas tarifarias, que foi acelerada desde 1990.%® As aliquotas tarifarias
simples (niao-ponderadas) foram as seguintes:

1988 — 1990: 33,4%
1991 -1993:17,8%
1994 - 1996: 12,9%
1997 — 1998: 13,9%

# Um exame completo das mudangas em politica comercial da década de 1990 deveria também considerar
que, pela primeira vez em sua histéria, o Brasil viu-se comprometido com o processo de integragio regional,
o que trouxe algumas conseqiiéncias adicionais importantes.
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Houve dois momentos de aceleragio do processo de reducio tarifaria — em
1990, e outra vez, no final de 1994. Em ambas as oportunidades um dos princi-
pais argumentos para o processo foi a necessidade de provocar um choque de
competitividade entre os produtores nacionais, rompendo posi¢cdes de monop6-
lio e utilizando a politica comercial como instrumento complementar para o pro-
cesso de estabiliza¢io de precos.?” A reforma comercial de 1990 foi ampliada,
para incluir também a eliminagio de barreiras nao-tarifarias e varios incentivos
as exportagdes, bem como uma reforma significativa da estrutura institucional
responsavel pela politica de comércio exterior. A reforma de 1994 levou a uma
antecipag¢io parcial®® da Tarifa Externa Comum do Mercosul, que, em caso con-
trario, somente teria entrado em operacao apenas em janeiro de 1995.

Nio é portanto direta a andlise do impacto da reforma comercial sobre a
balanca comercial, ja que a) considerando as peculiaridades do grande mercado
doméstico que estava fechado durante tantos anos, levou algum tempo até as
importagdes atingirem valor significativo; b) o crescimento das exportagdes foi
resultado de dois processos simultineos, a reducao multilateral de tarifas e as
preferéncias regionais dentro do Mercosul; c) a estabilizacao de precos apds
1994 causou um “efeito riqueza”, afetando a demanda interna por bens importa-
dos; d) a politica cambial manteve durante todo o periodo sobrevalorizagiao ex-
pressiva, o que afetou o comércio externo.

Grafico 1.2
Brasil - Balanca Comercial (1980-1998)
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Com esses comentdrios preliminares, basta observar que os superdvits co-
merciais, que eram em média de US$13 bilhdes em 1992-1994, transformaram-
se em déficits comerciais de US$6 bilhoes no periodo 1995-1998.%1 O coeficiente

*’ Permanece alguma critica em relagao 3 maneira como essas mudangas ocorreram. Ver Baumann e outros
(1997), para uma descrigio detalhada das reformas tarifirias em 1994-96.

¥ Para setembro de 1994.

' Nao obstante a continuada expansio das exportagdes — crescimento anual médio de 6% no periodo 1994-
1998 — ¢ a melhora das relagdes de troca {quase 20%, entre 1991 e 1995).
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de importagdes’? subiu de 5,5% em 1990-93 para 7,2% em 1995-97 (Grifico
1.2). Os produtos importados mais demandados foram matérias-primas e pro-
dutos intermedidrios, bens de capital e automéveis. A importancia dessa estru-
tura de importagdes para o ciclo de investimentos internos e para alguns setores
produtivos sera discutida mais adiante.

A reforma comercial foi significativa, e realmente ajudou a a) aumentar o
componente de importagio da producio interna,” que b) promoveu a produti-
vidade do trabalho — Bonelli (1998) estima que a produtividade da mao-de-obra
no setor manufatureiro aumentou a taxa de 8,7% em 1991-97, em comparagio
com a média de 0,3% em 1981-89, e de 5,6% no inicio da década de 70 — e ¢)
aumentou o excedente do consumidor (o total de importacoes de bens de con-
sumo aumentou de US$2,6 bilhdes em 1990 para US$11 bilhoes, em 1998), mas
o seu impacto sobre as exportagdes foi superado pela sobrevalorizagao da taxa
de cambio,’* e pelo aumento nos salarios®® (principalmente na industria).

Os primeiros anos da década de 1990 assistiram também a uma preocupagio
importante dos responsaveis pelas politicas com a criagio das condigbes para
que a economia brasileira pudesse tirar proveito das entio crescentes facilidades
no acesso aos mercados internacionais de capital.

Desde os anos 1950, o Brasil destacou-se entre os paises em desenvolvimen-
to de maior participagao de capital externo na sua estrutura de produgiao.*® Até o
final da década de 1970, era um dos paises que mais absorvia investimento es-
trangeiro. A situa¢io mudou durante a crise dos anos 1980, e criou-se uma per-
cep¢do bastante disseminada de que a economia estava perdendo as oportuni-

32 Total de importagdes/PIB (%).

* Os dados do IBGE indicam que, em 1990, apenas 11% da formagio bruta de capital fixo em maquindrio e
equipamentos correspondiam a bens importados. Em 1997, esse percentual alcangou o nivel de 41% (Siinz
e Calcagno, 1999).

* A politica de taxa de cAmbio durante a década de 1990 foi bem variada. A partir de uma posi¢ao inicial de
permitir que o mercado determinasse a taxa de equilibrio (como instrumento adicional para a quebra de um
processo de indexagio bem estabelecido e generalizado), o governo viu-se logo levado a adotar um sistema
de bandas, que passou por algumas modificagdes ao longo do tempo. Em janeiro de 1999, a pressdo externa
baseada na sobrevalorizagio acumulada levou a um novo sistema de livre flutuagio.

3% Um indice bilateral délar-real deflacionado pelos indices de pregos por atacado com base em meados do
ano de 1994 mostraria sobrevalorizagio de julho de 1994 a margo de 1996, alcangando o maximo de 17
pontos percentuais em fevereiro de 1995. Bonelli e Fonseca (1998) apresentam algumas qualificagdes para
este argumento: enquanto a competitividade da mao-de-obra aumentou em 62% no periodo 1990-96, o
saldrio médio em délares aumentou 84%, o que quer dizer que os ganhos em produtividade foram suplanta-
dos pelos custos trabalhistas. Em outras palavras, a redugdo da competitividade nio foi devida somente nem
predominantemente & sobrevalorizagdo da taxa de cAmbio: os saldrios da inddstria deflacionados pelo indice
de pregos em atacado aumentaram 76% no periodo, comparados a uma valorizagio de 5% do real contra o
délar.

3 Calcula-se (Chudnovsky e Lopez, 1997) que, no ano de 1995, 92% do total de vendas no setor automobi-
listico, 59% na industria farmacéutica, 56% das vendas de eletrodomésticos e 44% no setor de bebidas e
fumo no Brasil estivessem associados a empresas estrangeiras.
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dades criadas pela globalizacao financeira, mais intensamente durante aquela
década do que em qualquer outro periodo.’”

Isso levou a adocao de diversas medidas especificas de politicas que pudes-
sem criar condi¢des favoraveis para a atracdo de uma carteira de investimentos,
a partir de 1991. Como resultado, os fluxos de investimentos em carteira — me-
nos de US$800 milhoes até 1992 —, ja em 1993, chegaram perto de US$7 bi-
lhdes. A Conta de Capital da Balanca de Pagamentos viu transformados os déficits
sistematicos experimentados no periodo 1985-91°* em superavit de US$25 bi-
lhoes, em 1992.

Vale mencionar que aquele foi um periodo de atividade econdmica até certo
ponto limitada: as taxas de crescimento do PIB em 1991 e 1992 foram de respec-
tivamente 1% e -0,3%, alcancando 4,5% em 1993. Assim sendo, o fluxo de recur-
sos correspondeu principalmente ao resultado das mudangas implementadas na
legislacdo interna,” e dos precos relativamente baixos dos estoques de empre-
sas brasileiras, apés varios anos de inflagio e baixos niveis de crescimento.

A recuperagao da atividade econdmica interna,* associada as oportunidades
criadas pelo processo de privatizacao, logo fizeram com que o investimento ex-
terno direto ultrapassasse os fluxos de capital em carteira. Os fluxos anuais de
aproximadamente US$900 milhées no periodo 1990-93 chegaram a US$2,2 bi-
lhoes em 1994, US$3,3 bilhoes em 1995, para em seguida atingirem niveis sem
precedentes, de US$9,6 bilhdes em 1996, US$17 bilhoes em 1997 e US$26 bi-
lhées em 1998.

O fluxo intenso de capital externo ajudou a financiar a maior parte dos repe-
tidos e crescentes déficits de Conta Corrente: de menos de 1% do PIB em 1993 e
1994, verificou-se um acréscimo constante, chegando quase a 4,5% do PIB em

1997.

As novas condic¢des favoraveis concedidas aos investidores estrangeiros, as-
sociadas ao ambiente internacional favoravel, deram lugar as primeiras expecta-
tivas de grande participacao de estrangeiros no processo de privatizacao das
empresas estatais. Na verdade, este foi um dos principais obstaculos ao progra-
ma em seus primeiros momentos, ainda que os resultados efetivos tivessem
demonstrado que tais temores foram excessivos, uma vez que em 1995 a partici-
pacio de investidores estrangeiros no Programa Nacional de Privatizacao soma-
va menos do que 1% das receitas totais.*

" A participagio brasileira no total de investimentos diretos estrangeiros no mundo foi a seguinte: 1970-75,
5,1%; 1976-80, 6,3%; 1981-85, 4,4%; 1986-90, 1,2%; 1991-95, 1,3%; 1996, 2,7%, de acordo com a UNCTAD,
World Investment Report, varias edi¢oes.

" Gragas as amortizagdes da divida cxterna.

* Bem como a liquidez internacional.

* As taxas de crescimento do PIB foram de —0,3% em 1992 para uma média de 4,5% nos quatro anos
seguintes.

' De acordo com Giambiagi e Pinheiro (1998).



24 Brasil: Uma década em transigio

Os esforcos de privatizagio foram iniciados no inicio da década de 1980,*
mas foi apenas em meados dos anos 1990 que o processo tornou-se realmente
significativo. No perfodo 1991-98, o total de receitas geradas pelo programa de
privatizagdo chegou a US$58 bilhdes (referentes a empresas do governo fede-
ral), mais US$29 bilhdes oriundos de empresas estaduais. Tudo isso correspondeu
a um total de US$70 bilhées em ativos vendidos, mais US$17 bilhées em trans-
feréncia de divida (ver Tabela 1.1).

De 1991 a 1994 foi privatizado um ndmero relativamente pequeno de empre-
sas, gerando receita total de US$8,6 bilhdes. Entretanto, foi nesta fase que se
completou a privatizagio no setor industrial, com a venda de todas as empresas
estatais mais relevantes: as empresas nos setores de aco, petroquimica e fertili-
zantes correspondiam a mais de 90% das atividades do Estado como empresa-
rio. Um aspecto peculiar desta fase foi o fato de que um terco da receita
correspondia a bdnus federais.*?

O valor total em recursos — mais de US$87 bilhdes, no transcorrer de sete
anos* — faz com que este seja um dos maiores processos de privatizagao do
mundo, o que certamente tera forte impacto sobre o setor produtivo. Todo o
processo envolveu uma légica dupla: as empresas eram vendidas para aprimora-
mento da eficiéncia geral, mas em vérios casos havia fortes motivos fiscais.*’

Entretanto, o bem-sucedido plano de combate a inflagio e a privatizagao de
empresas estatais nao conseguiram produzir os efeitos positivos sobre as contas
fiscais experimentados em outros pafses. Por um lado, as receitas fiscais encon-
travam-se indexadas antes da estabilizacdo.*® Por outro, alguns gastos aumenta-
ram apds a estabilizacao, como é o caso dos salarios no setor publico?’ e das
despesas com seguridade social, reforma do setor de satde e o ajuste do setor

financeiro.

Como conseqiiéncia, observou-se uma deterioracao do resultado fiscal, de
um superavit de 1,4% do PIB em 1994 para um déficit de aproximadamente 8%

# Em 1979, o governo criou a Secretaria Especial para o Controle de Empresas Estatais (SEST), com o
mandato de limitar as empresas pertencentes ao Estado. Apenas em 1981 foi criada a primeira “Comissio
Especial de Privatizagao” (Pinheiro e Giambiagi, 1998).

# Para relato detalhado de todo o processo de privatizagao no Brasil, consultar Pinheiro (1996).

# Com um significativo nimero de empresas ainda por vender, nos setores de energia e telecomunicagdes.
+ Por exemplo, a privatizagio nos estados era importante devido ao seu impacto fiscal mais pronunciado:
enquanto as empresas federais obtinham superdvit fiscal igual a 0,1% do PIB em média no periodo 1995/98,
as empresas estaduais exibiam déficit de 0,5% do PIB durante o mesmo periodo. Ver Pinheiro e Giambiagi
(1998).

#* QO “efeito Olivera-Tanzi” associado ao fim de processos inflacionérios foi pequeno: nos anos com altas taxas
de inflagdo, esse efeito foi na verdade positivo, considerando que as receitas indexadas, associadas aos atrasos
nos pagamentos, geravam ganhos adicionais para o governo.

# Calcula-se que a politica salarial no setor piblico em 1995 (com o ajuste dos salarios de acordo com a
inflagdo anterior) tenha acrescido a conta de saldrios de 15 a 20%. Além disso, o aumento significativo do
salario minimo no mesmo ano afetou também os gastos em seguridade social.



O Brasil nos anos 1990: Uma economia em transigdo 25

do PIB, em 1998. Como resultado, as taxas nominais de juros necessarias para o
financiamento de tal déficit* permaneceram a niveis muito altos,*’ com freqiiéncia
ultrapassando a marca de 3% ao més, com taxas mensais de inflagio em torno
de 0,3% (e até mesmo taxas negativas, verificadas em virios meses de 1997 e

1998).

Tabela 1.1
Brasil: Programa de Privatizagao (1991 —-1998)

(US$ milhdes)

Setor Numero de Ativos Transferéncia Total
Empresas Vendidos de Divida

Aco 8 5562 2625 8187 T
Petroquimica 27 2698 1003 3701
Energia Elétrica 3 3907 1670 5577
Ferrovias 6 1697 - 1697
Mineracéo 2 3305 3559 6864
Telecomunicagdes 21 26970 2125 29095
Outras 14 2442 344 2786
Empresas Federais 81 46581 11326 57907
Empresas Estaduais 26 23724 5311 29035
Total 107 70305 16637 86942*

Fonte: A. Pinheiro, F Giambiagi (1998) e www.bndes.gov.br.

* Inclui vendas de participa¢des minoritarias.

O fim das transferéncias ao setor bancario geradas pelo processo inflaciona-
rio*® que acompanhou a estabiliza¢do de pregos levou as autoridades monetarias
A criacio de novos mecanismos, com o objetivo de evitar crise sistematica no
setor financeiro. A queda acelerada das taxas de inflagao abriu espago para maior
demanda por dinheiro: o mais amplo conceito monetario (M4) em 1998 era
duas vezes mais alto (em termos reais) do que em 1994, Além disso, o crédito
para o setor privado aumentara em quatro vezes durante aqueles quatro anos.

Essa expansiao no crédito compreende, entretanto, tanto o financiamento
normal quanto um ndmero significativo de recursos utilizados para ajuste do
setor bancario. A eliminag¢ao dos ganhos gerados pela inflacao, associada ao
aumento intenso das taxas de juros (ver Grafico 1.3) desde marco de 1995%

# Bem como para neutralizagio do impacto monctdrio sobre o fluxo de recursos estrangeiros.

# E subiram ainda mais intensamente, em resposta aos choques externos de 1995, 1997 e 1998,

** Transferéncias geradas pela queda do valor real dos depdsitos. Calcula-se que essas transferéncias tenham
correspondido a 4% do PIB em 1990-93, tendo desaparecido desde 1995.

' As taxas nominais mensais médias para as operagoes de overnight passaram de 3,2% em feverciro para 4,4%
em margo de 1995.
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gerou enormes dificuldades para vérios bancos privados e publicos, fazendo da
reestruturagdo do setor bancdrio uma medida necessaria.>?

As autoridades monetarias viram-se obrigadas a intervir em varias instituigdes,
e diversos instrumentos tiveram que ser criados. Os mecanismos mais importantes
foram programas de crédito para financiamento das institui¢oes em dificuldades,
tanto no nivel federal quanto estadual, associados a um redesenho do setor como
um todo, através da fusio e da venda de bancos privados e publicos com problemas
de liquidez.” Isso levou 2 eliminagdo da maior parte das institui¢Ges de proprieda-
de dos governos estaduais. Como resultado desse processo, o sistema bancéario
conseguiu enfrentar os choques externos de 1997-98 com um coeficiente de crédi-
tos/ativos totais de 35% e uma relagdo de capital/reservas de 13%.5

Grafico 1.3
Brasil — Taxas de Juros Nominais Mensais e Inflagao (%) (1995-1998)
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O ajuste macroecondmico teve efeitos também na 4rea de gastos sociais. No
inicio da década, as politicas sociais eram tipicamente financiadas através de
transferéncias monetarias. O nimero enorme de clientes potenciais deparava-se
com um sistema que dependia fortemente de contribui¢des,’® com multiplos orga-
nismos e redes de servigos, além de uma forte concentragdo de recursos (2/3) no
governo federal, o que induzia a um mau direcionamento dos programas sociais.
Além do mais, a multiplicidade de fundos sociais e sua ligagao com linhas espe-
cificas de gastos fazia com que os recursos para gastos sociais fossem altamente
sensiveis ao ciclo de atividade econdmica.’®

A Constitui¢ao de 1988 reduziu os elos entre as contribui¢des e o financia-
mento do sistema,’’ tornou o acesso a servi¢os sociais um direito universal, e
estabeleceu niveis minimos para os beneficios sociais. A mudanga mais radical

> A proporgdo de operagdes de liquidagao duvidosa subiu de menos de 9% do total de empréstimos para
quase 14% ao final de 1995 (Baumann e Mussi, 1999).

5" Foram afetados 42 bancos (de um total de 271), entre julho de 1994 e dezembro de 1997.

>* Superior 4 razao de 8%, recomendada pelo Comité da Basiléia. :

5 Percentuais fixos de salarios e de lucros, bem como outras fontes quase fiscais de receitas.

¢ Draibe (1999).

5 Embora o financiamento permane¢a ainda extremamente dependente (58% em 1996) dessas contribui-
goes.
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ocorreu na area da satde, com a criagao do Sistema Unico de Satde, que englo-
ba tanto servigos de saide quanto seguridade social.

No inicio da década de 1990, ironicamente desenvolveu-se intensa atividade
legislativa, para regulamentacao das novas determinacdes constitucionais, em
paralelo a uma intensa reducao dos gastos sociais,” bem como do aparato insti-
tucional para a prestacao de servicos sociais. Em meados dos anos 1990, foi
adotada uma nova estratégia para desenvolvimento social, levando em conside-
racao o direito ao acesso universal a servigos sociais bésicos, e incluindo progra-
mas de emprego e renda para a geragdo de novas oportunidades, com prioridade
para os programas universais.’’

Desde 1994, e apesar das dificuldades fiscais enfrentadas pelos Estados e
pelos Municipios, ambos vém assumindo cada vez mais responsabilidades no
financiamento de programas sociais, reduzindo assim a quantidade de recursos
de contribui¢ido do governo central.®® A Tabela 1.2 ilustra a distribuicido do gasto
social segundo niveis administrativos e em percentual do PIB.

Tabela1.2
Brasil: Composigao (%) de Gastos Publicos na Area Social, por Nivel de Governo (1995)

Programas Federais Estaduais  Municipais Total de Gastos
Sociais / PIB (%)

Seguridade Social 99 1 0 5,4
Beneficios a Funcionarios Publicos 57 37 6 4,7
Educagao 25 47 28 4,3
Saude 63 21 16 34
Habitagao 4 14 82 1,1
Emprego 98 2 0 0,5
Assisténcia Social 34 40 26 0,4
Transporte Urbano 18 15 67 0,4
Abastecimento de Agua e Esgoto 24 21 56 0,2
Organizagao Agraria 95 5 0 0,2
Nutri¢gao 96 1 3 0,1
Ciéncia e Tecnologia 100 0 0 0,1
Meio Ambiente 16 52 32 0,1
Qualificagdo de Recursos Humanos 100 0 0

Fonte: Draibe (1999); a soma das linhas podera nio ser igual a 100, devido ao arredondamento.

# Os gastos sociais efetuados pelo governo cafram de 11,4% do PIB em (990 para 9,7% em 1992, um periodo
de recessao. Cada area foi afetada de forma distinta: enquanto os gastos federais no setor de satde, alimen-
tagio e abastecimento de dgua e esgoto ficaram em 1993 entre 50 e 60% de seu valor correspondente em
1989, os gastos com seguridade social dobraram durante o mesmo periodo (Draibe, 1999).

> A propor¢io de gastos sociais/PIB aumentou em aproximadamente 4% entre 1990-91 e 1996-97 (chegando
perto de 20%). No mesmo perfodo, a participagdo dos gastos de natureza social no total de gastos publicos
permaneceu aproximadamente a mesma (59%) (CEPAL, 1999).

0 Isso tem sido possibilitado pela maior transferéncia de recursos do governo federal para os estados e
municipios, bem como pelo aprimoramento de sua receita fiscal: em 1980, os estados absorviam 25%, e os
municipios, 9,6% da receita total; em 1991, essas participagdes haviam se tornado 27% e 16%, respectiva-

mente (Draibe, 1999).
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De acordo com os ntmeros mostrados na Tabela 1.2, em 1995 o governo
federal era ainda responsavel pela maior parte dos gastos, em 8 dos 14 progra-
mas sociais. Em 1995, os gastos sociais dos governos federal, estadual e munici-
pal correspondiam, juntos, a 21% do PIB, 85% dos quais eram dirigidos para
educagao, sadde, assisténcia social e beneficios de funcionarios publicos.

Foram a estabilizagao de precos e a vontade politica que permitiram melhor
direcionamento e maior seletividade dos programas, novos procedimentos de
gastos, além de critérios técnicos mais bem definidos para a alocagao de recur-
sos. Os programas sociais concentram-se em duas linhas de agdo — investimento

N

em recursos humanos e assisténcia social, e programas de combate A pobreza.

A educagio sempre representou um gargalo no processo de desenvolvimen-
to brasileiro. As préprias dimensdes do pais, a ma qualidade dos servigos educa-
cionais, a inadequacgio dos curriculos em relagio as exigéncias do mercado, as
fortes distor¢des no financiamento e nos gastos,® todas sao caracteristicas ha
muito vigentes no sistema educacional. Uma meta importante para a reforma na
educacio é a descentralizagao dos gastos, distribuidos de forma desigual entre
os trés niveis administrativos de governo.

A satide é um dos setores mais afetados pela Constituicio de 1988. O fato
de o direito a satide ter-se tornado universal veio impor novos desafios a uma
area ja cheia de problemas. Siao variadas as fontes de financiamento, incluindo
contribui¢des deduzidas de salarios e de lucros, impostos especificos, além de
diversas outras fontes de natureza variada. A reforma do setor de satide concen-
tra-se na reorganizacao das fontes de financiamento,® e no enfoque crescente
dos servigos sobre agdes preventivas de satide. A participagio dos municipios no
total de gastos do setor de saide aumentou em mais de 50% entre 1990 e 1995
(embora em 1995 aproximadamente 60% correspondessem ainda ao governo

federal).®

A necessidade de reformar o setor de seguridade social tornou-se patente no
final da década de 1980, como resultado de uma variedade de fatores
determinantes: até entiio, o sistema incorporava contribuintes a um ritmo supe-
rior ao da expansao do niimero de beneficiarios, superando até mesmo o cresci-
mento da forca de trabalho, mas ocorreu mudanga significativa no padrio
demogréfico da populagao, e a Constitui¢io de 1988 incorporou ao sistema tra-

° A titulo de ilustragio, calcula-se que os gastos per capita em educagio ptblica sejam de US$223. Entretan-
to, isso reflete US$870 por aluno no nivel bésico, ¢ US$14.303 por aluno universitario. (Os valores referem-
se a 1995; ver Draibe, 1999.)

62

O recente imposto sobre os cheques é o exemplo mais bem conhecido.

* Calcula-se que o ndmero de pessoas cobertas por planos privados de satde tenha crescido em quatro vezes
em dez anos, chegando a 45 milhdes de pessoas em 1998. Essa situagio reflete mais um descontentamento
com o sistema estadual do que propriamente o resultado de um planejamento (The Economist, 8 de maio de

1999).
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balhadores rurais.** O ntimero de novos aposentados era de quase 2 milhées de
pessoas entre 1991 e 1995, tendo dobrado o valor da pensio média durante o
mesmo petriodo, compreendendo um terco da populacao rural em idade de apo-
sentadoria (Dias e Amaral, 1999).

A tudo isso deve-se acrescentar o fato de que a expectativa de vida da popu-
lacao vem aumentando nas udltimas décadas. Uma vez que o sistema permite
aposentadoria com base nos anos de servi¢o, o que ocorre é que 2/3 dos novos
aposentados tinham 54 anos de idade em 1995, com uma expectativa de vida de
mais 22 anos. Os gastos com seguridade social absorveram em 1998 quase 10%
do PIB,* com o nimero real de beneficiarios atingindo 19 milhdes de individuos.
O déficit da seguridade social correspondia em 1998 a aproximadamente 3% do
PIB, a maior parte dele (75%) devida a beneficios pagos a funciondrios publicos.

A reforma do sistema de seguridade social compreendeu, portanto, a defini-
¢ao de um valor limite para as pensdes, além da idade minima para aposentado-
ria. O pessoal militar foi também obrigado a iniciar suas contribuigoes.

A estabilizacio de precos e a abertura comercial (como seria de se esperar)
promoveram atividade econdmica e investimento, tanto através do aumento da
demanda interna por bens de consumo, quanto do acesso facilitado a bens de
capital mais baratos.®

A maior parte das empresas do setor manufatureiro passou, durante os pri-
meiros anos da década de 1990 (em especial entre 1990 e 1992) por um processo
de racionaliza¢io da producao, como um dos instrumentos para enfrentar a con-
corréncia dos produtos importados. Desaparecendo a inflagio, passaram a ser
relativamente altos os retornos sobre o investimento, devido aos custos meno-
res de equipamentos e pegas, ao fato de que a maioria das empresas ja havia
passado por um processo de racionalizagio, e de que o equipamento novo aju-
dava a superar a brecha tecnoldgica do setor produtivo. Tudo isso ajudou na
promogao de produtividade dos fatores na inddstria, mesmo a custa de tornar o
setor mais intensivo em capital.”’

O valor da pensao de aposentadoria ¢ estimado com base nos Gltimos 36 meses de contribui¢io para o
sistema, at¢ o limite de aproximadamente US$1.000. Diferentemente, os funciondrios pablicos podem
aposentar-s¢ recebendo o equivalente ao ultimo saldrio. Os trabalhadores rurais tém aposentadoria garanti-
da, mas nio contribuem. A transferéncia Je recursos resultante da inclusiao de trabalhadores rurais no
esquema de seguridade social é considerada como tendo representado contribui¢io importante para a
redugao do percentual de familias abaixo Ja linha de pobreza de 41% em 1990 para 20% em 1996, de acordo
com estimativas da CEPAL (1999).

> Levando em consideragio os regimes puiblicos e privados.

** Efeito ampliado pela sobrevalorizagio das taxas de c¢ambio durante a maior parte da segunda metade da
década.

* De acordo com estimativas de Bonelli ¢ Fonseca (1998) o aumento anual da produtividade total de fatores
passou de uma média de 1% nos anos 1980 para 2,1% em 1990-97. Segundo Neri e Camargo (1999a), a
produgao industrial cresceu em 10% entre 1991 e 1995, enquanto o emprego no setor industrial caiu em 22%
durante o mesmo periodo, levando @ um aumento de 40% na produtividade de trabalho.
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O investimento no setor industrial concentrou-se principalmente na moder-
nizag¢io, com expansao apenas limitada da capacidade produtiva em alguns se-
tores especificos.®® A classificagio dos setores por formagao de capital revela um
quadro diferente do observado nos ciclos anteriores de investimento, como foi o
caso da década de 1970. A Tabela 1.3 mostra a informago basica.

Os setores que lideraram investimentos nos anos 1970 — industria, minera-
¢a0 e petrdleo — na verdade reduziram a sua participagio na formagao bruta de
capital durante a década de 1990. O investimento em infra-estrutura (energia
elétrica, telecomunicacdes, transporte e abastecimento de 4gua e esgoto) foi
reduzido no periodo 1990-94 a algo entre metade e um terg¢o dos valores obser-
vados durante os anos 1970. Comparando a primeira e a segunda metades da
década de 1990, constata-se uma intensa queda absoluta nos investimentos
em energia elétrica, um padrao até certo ponto estivel no setor de transportes
e abastecimento de 4gua e esgotos e um marcante aumento em telecomunica-
¢Oes.

No setor industrial, os bens de consumo lideraram o ritmo (os segmentos
mais dinamicos tendo sido os de bens duraveis, sob lideran¢a de empresas trans-
nacionais), estimulados pelo impressionante “efeito riqueza” resultante da esta-
bilizagao de pregos.”” No caso de bens intermediarios e de bens de capital, os
resultados obtidos mostraram-se desfavoraveis.

Tabela1.3
Brasil: Formagao Bruta de Capital Fixo (1970-1997)
(percentagem do PIB; a partir de precos constantes de 1980)

1970-80 1981-89 1990-94 1995-97
industria de
Transformagao 4,5 3,2 2,0 3,3
Mineragdo 0,2 0,2 0,1 0,1
Petroleo 0,9 1,0 04 0,4
Infra-estrutura 54 3,7 2,3 2,2
da qual:
Energia Elétrica 2,1 1,6 0,9 0,6
Telecomunicagdes 0,8 0,4 0,5 0,7
Transporte 2,1 1,5 0,8 0,8
Abastecimento de
Agua e Esgoto 0,5 0,2 0,2 0,1

Fonte: Bielschowsky (1998).

* Em alguns setores — como a inddstria automobilistica — na verdade houve mais investimentos greenfield,
motivados por incentivos fiscais. Entretanto, na maior parte dos setores os projetos de investimento visavam
essencialmente a modernizagao.

* Sendo os téxteis a Unica excegio.
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Os trés novos elementos que vieram afetar os investimentos na segunda
metade dos anos 1990 sao os novos papéis desempenhados pelos incentivos
concedidos pelos Estados™™ e Municipios, o ambiente posterior a privatiza-
¢d0, e o componente de importagdo dos processos de investimento e de pro-
ducdo. Uma outra caracteristica importante dos investimentos desde mea-
dos da década de 1990 ¢é o fato de grande parte deles estar associada a explo-
racao ainda maior das vantagens comparativas (estdticas) do pais em recur-
$0s naturais.”

Tudo isso levanta a questao de até que ponto o modelo de crescimento in-
dustrial dos udltimos anos estd baseado na dotagdo de recursos naturais, e por-
tanto dependente do mercado internacional de commodities.”” Um padrio me-
nos dinimico levanta davidas quanto a sustentabilidade de tal modelo através
do tempo, bem como quanto A sua vulnerabilidade a flutuagbes externas do
mercado. Assim sendo, um ponto relevante refere-se as condigdes reais da eco-
nomia para apoiar um modelo alternativo, que favorecesse produtos com mais

intensa utilizagao de tecnologia.

Até o final da década de 1980, a politica de Ciéncia e Tecnologia no Brasil
concentrava-se na construcao da infra-estrutura para Pesquisa e Desenvolvimento.
Foram adotadas duas linhas de ac¢o: a) recursos para financiamento de projetos
de Pesquisa e Desenvolvimento pelas empresas (profundamente afetados pelas
crises dos anos 1980), e b) incentivos fiscais.

Durante os anos 1990, a estrutura institucional relacionada a inovagido e a
pesquisa passou por vdrias mudangas, principalmente devidas a redugio do pa-
pel do governo federal: em 1990, este era responsavel por 73% dos investimen-
tos na pesquisa e no desenvolvimento de novos produtos (P&D); em 1997, essa
participagio esteve limitada a 64%.

Parte dessa reducio foi compensada por um papel mais ativo do setor priva-
do. A participagio das empresas em gastos com Pesquisa e Desenvolvimento
aumentou de 15 para 20% no periodo 1990-97, correspondendo a uma média de
0,7% do total de vendas. Além disso, o nimero impressionante de Certificados

“ Que tiveram fungio decisiva na relocalizagdo geografica sem precedentes de fabricas experimentada pelo

pais nos dltimos anos.

' De acordo com Bielschowsky (1998), o total de investimentos fixos no sctor manufatureiro a pregos
constantes de 1980 foi em média de 3.3% do PIB em 1995-97. O grupo de sctores “dinimicos”, formados
pelos fabricantes de produtos de aco, material de transporte, alimentos processados, material elétrico ¢

cletrdnico, produtos farmacéuticos, plisticos ¢ téxteis investiu em média aproximadamente 2,1% do PIB,
enquanto os fabricantes de produtos quimicos, maquindrio, produtos nao-metalicos, celulose ¢ papel e
produtos de borracha investiram apenas 0,77% do PIB, durante o mesmo periodo.

“* Diferentemente, por exemplo, das estratégias adotadas em outras economias emergentes ¢ no Brasil, em
décadas anteriores, como por exemplo, a oferta de estimulos a (produtores ¢) exportadores para entrada em

mercados novos e mais dinamicos.
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ISO 9000 concedidos a empresas brasileiras’® e o aumento de gastos privados
em tecnologia e bens de capital refletem a preocupagio com a modernizagio das
fabricas.”* Entretanto, as empresas locais, como um todo, nio desenvolveram
suas proprias capacidades de inovagio para a penetracdo de novos mercados.

A discussdo sobre a oferta potencial de Pesquisa e Desenvolvimento é fun-
damental para qualquer pafs, e mais ainda para uma economia em que 2/3 das
exportagdes consistem em bens industrializados. Entretanto, na experiéncia bra-
sileira mais recente, trés efeitos parecem ter contribuido para esse resultado
desfavoravel: o impacto negativo do ajuste fiscal (que significou menos recursos
publicos para o financiamento de atividades de P&D), reformas na legislacao,
que facilitaram a importagao de tecnologia™ (como parte do processo de abertu-
ra da economia), e a composi¢io das exportagdes,’® com participagao crescente
de produtos envolvendo intensa utilizagdo de recursos naturais.

O argumento pode ser ilustrado da seguinte forma.”” Em primeiro lugar, com-
parando a estrutura de produgio do setor de manufaturados em 1980 e em 1994,
percebe-se uma redu¢ao na participagdo das industrias tradicionais (de 35 para
31%), mas o peso relativo das industrias de eletronicos™ aparece ainda como
bastante limitado (8% em 1994), superado pelos setores de Produtos Quimicos
e Automoéveis (10%).

Em segundo lugar, comparando as taxas de crescimento da produgio entre
1990 e 1996, o melhor desempenho foi obtido pelos produtores de bens duraveis
de consumo (9%), enquanto para os produtores de bens de capital o crescimento
foi virtualmente nulo, e para o setor manufatureiro como um todo, de menos de
2%. Como conseqiiéncia, a importincia relativa dos setores industriais, quando
classificados por uso final de sua produgio, variou da forma indicada na Tabela 1.4.

De acordo com a Tabela 1.4, os setores produtivos ligados ao consumo final
aumentaram a sua participagio na produgio de manufaturados — em grande
parte como resultado do efeito de riqueza posterior a estabilizagio de pregos —,

” Em torno de 2.500 certificados até 1997 (Tigre e outros, 1999a).

* Ainda que sejam positivos, esses resultados perdem bastante, na comparagao com outros paises. A
proporgao P&D/Vendas nos paises da OCDE chega quase aos 2%, e até mesmo outras economias emergentes
revelam um maior compromisso com a tecnologia: na Coréia do Sul, a participagdo do setor privado em
Pesquisa e Desenvolvimento chega a 80%.

S Em 1991, e mais uma vez em 1993, normas especificas facilitaram os contratos de transferéncia de tecnologia
entre subsididrias de empresas estrangeiras no Brasil e suas matrizes. Ver Tigre e outros (1999) para descrigio
das principais modificagdes na legislagio.

* A eliminagio de alguns incentivos a exportagdo levou a uma participagdo mais “passiva” na divisao
internacional de trabalho.

 Tigre e outros (1999a).

™ O segmento de maior dinamismo no atual paradigma tecnolégico. Para fins de comparagio, basta dizer que
em Taiwan, na Coréia do Sul, em Cingapura e em Hong Kong, a participagio das industrias de eletronicos foi
de 16% em média, no mesmo ano.
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enquanto o peso relativo dos produtores de bens de capital caiu a praticamente
a metade no mesmo periodo.

Tabela 1.4
Estrutura do Valor da Produgao por Tipos de Industrias

1989 1994
Commodities 32,5 34,4
Bens Duraveis de Consumo 13,0 14,9
Bens de Capital 11,5 6,7
Bens Tradicionais 42,9 44,0
Total 100 100

Fonte: Tigre e outros (1999a).

Em terceiro lugar, no que diz respeito ao comércio exterior, a participagao
dos produtos brasileiros no total de exportagdes mundiais permaneceu préxima
a 1% durante toda a década de 90, um patamar inferior ao de 1,5% alcangado em
meados dos anos 1980. As mais altas taxas de crescimento das exportagdes entre
1990 e 1996 foram alcancadas por acticar e madeira (19%), carne (14%), produ-
tos quimicos (14%), Oleos vegetais e veiculos e pecas sobressalentes (em torno
de 9% cada um). A Tabela 1.5 ilustra esse argumento, por grupos de produtos.

Tabela 1.5
Brasil: Composi¢ao de Exportagoes (%) de Acordo com a Tipo de Bens (1980 -1997)

1980 1990 1995-97
Bens Primarios 28,9 19,7 17,4
dos quais:
Agricultura 20,0 10,8 11,0
Mineragao 8,9 8,9 6,2
Energia 0.1 0,0 0,0
Produtos Industrializados 69,7 79,1 81,2
dos quais:
Produtos Tradicionais 36,2 28,7 31,8
Bens Duraveis 6,7 6.8 8,3
Difusores de Progresso
Técnico 10,8 12,8 13,7
Qutros Produtos
Industrializados 16,0 30,8 27.4
Outros Produtos 1.4 1,2 1,4
Total 100,0 100,0 100,0

Fonte: CEPAL (1999).
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De acordo com a Tabela 1.5, a participagao dos produtos agricolas permane-
ceu constante durante toda a década,”” enquanto os produtos de mineragao
corresponderam no periodo 1995-97 a uma participagio ainda menor do que em
1990. A parte mais importante e mais dinAmica das exportagdes encontra-se no
setor de produtos industrializados tradicionais, seguido por avangos relativa-
mente pequenos na participagio de bens duraveis e produtos associados a difu-
sao de progresso técnico.

De um modo geral, o baixo dinamismo das exportagdes brasileiras durante a
década de 1990 ¢é aparentemente associado ao padrao de especializagdo: apesar
da maior participagao dos produtos industrializados, a conta de exportagdes é
em grande parte caracterizada pela exportagdo de commodities intensivas em
recursos naturais e produtos intensivos em energia ou em mao-de-obra.®

Um ambiente econdmico mais aberto ao comércio teve também implicagdes
para os efeitos multiplicadores do comércio exterior. Por exemplo, Tigre e outros
(1999) constataram que, para setores como cerimica e ago — na produgio dos
quais o pafs tem vantagem comparativa (estitica) —, a abertura comercial nio
representou desafio para os produtores locais,® tendo sido na verdade crucial
para o desenvolvimento de uma rede de fornecedores locais. No caso de outros
setores — como automdveis e telecomunicagdes —, que tém menor dependéncia
da disponibilidade de recursos, a exposi¢ao aos produtos importados competiti-
vos, associada ao acesso mais facil a bens de capital e insumos produzidos fora,
significou desafio novo, levando na verdade a um rompimento das ligagdes com
fornecedores locais, afetando assim a possibilidade de indugio de pesquisa no
desenvolvimento de produtos e de processos.

As conseqiiéncias desses movimentos — estabilizagao de pregos, forte de-
manda interna e investimento em setores especificos — para o mercado de traba-
lho foram variadas. Até o inicio de 1995, cresceu o total de empregos, como
resultado liquido do crescimento do ntimero de trabalhadores no comércio e no
setor de servicos bem como no setor informal, mais do que compensando a
redugdo do nivel de empregos no setor industrial e na agricultura.

A participagdo dos empregos na industria no total de empregos caiu de 25
para 16% entre 1990 e 1997.% Praticamente toda essa mudanga na estrutura
setorial de emprego é associada 4 migracdo de trabalhadores do setor

* Ainda que muito menor do que durante a década de 1980. Este ponto sers discutido mais adiante.
5 Como o ilustra, por exemplo, o notavel desempenho de celulose, papel, suco de laranja, soja, ¢ de produtos
minerais semiprocessados.

" O setor de cerdmica representa na verdade uma histéria exitosa de reestruturagio, que levou a um aumento
no numero de patentes, mais investimentos em P&D e varios outros efeitos positivos.

" Verificou-se também uma redugdo do emprego no setor agricola, a ser discutida mais adiante.
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manufatureiro para os setores de comércio e de servigos,” em grande parte as-

sociada as novas tecnologias e aos (baixos) custos de mao-de-obra.®* A Tabela
1.6 ilustra a estrutura ocupacional urbana, por setores.

Tabela 1.6
Brasil: Estrutura Ocupacional Urbana por Setores {1990-1996) (%)

1990 1996
Agricultura e Mineragao 6,8 8,7
Manufaturas 25,2 16,0
Habitagao 1,0 7,5
Transporte e
Comunicagdes 4.8 4,6
Comércio e Servigos 62,2 63,2
Total 100,0 100,0

Fonte: CEPAL (1999).

Conclui-se a partir da Tabela 1.6 que a redug¢io do emprego no setor
manufatureiro foi compensada por um aumento na absor¢ao de mao-de-obra
nas dreas de habitagdo, comércio e servigos.®

O emprego no setor industrial vem caindo desde 1995 (apesar da expansao
de produgio), enquanto o emprego nos setores de comércio e de servigos cres-
ceu até o final de 1996, tendo ficado estagnado desde entdo. Em outras palavras,
no inicio do processo de estabilizagao de precos, o crescimento do niimero de
empregos no setor de servicos mais do que compensou a queda no nimero de
empregos na industria, mas esse fendmeno aconteceu apenas até 1997. Como
resultado, ao final da década, verifica-se desemprego aberto maior e crescente:
de acordo com o IBGE, o desemprego aberto passou de 4,3% em 1990 para 7,6%
em 1998 (Grafico 1.4).

®% Este processo migratério foi também facilitado por outra caracteristica estrutural do mercado de trabalho
brasileiro: em média entre 2,5% e 3% dos empregados da inddstria mudam de emprego todos os meses;
aproximadamente 40% dos trabalhadores na inddstria estiveram no mesmo posto durante menos de dois
anos, gragas a legislacio que regula os pagamentos em conseqiiéncia de demissdes (ver Amadeo e Gonzaga,
1997, ¢ Amadeo e Neri, 1997, para maiores detalhes).

# O aumento dos custos de mio-de-obra no setor industrial (55%) entre 1994 ¢ 1997 ultrapassou o aumento
correspondente no sctor de servigos (15%) (Camargo, 1998).

® Os nameros relativos ao setor agricola na Tabela 1.5 aparentemente refletem o aumento significativo no
ndmero de trabalhadores auténomos: a participagio de assalariados rurais caiu de 44% do total de empregos
no setor em 1990 para 34% em 1996, enquanto o namero de trabalhadores auténomos aumentou de 53%
para 54% no mesmo periodo (CEPAL, 1999).



36 Brasil: Uma década em transigio

Grafico 1.4
Brasil: Taxa de Desemprego Aberto (%) nas Areas Metropolitanas (1982-1998)
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Em geral, aconteceu um claro choque de produtividade, tanto no setor in-
dustrial quanto no de servicos da economia brasileira, ainda que tenha sido mais
intenso no primeiro.%® As referéncias anteriores a ganhos de produtividade
refletidos nas propor¢des mio-de-obra/producio siao confirmadas por outros
indicadores, como a evolu¢do do salario inicial de trabalhadores contratados,®
assim como o nimero de anos de instrugiao formal entre os trabalhadores na
inddstria.®

Grafico 1.5
Emprego e Salarios Reais no Setor Manufatureiro (1990-1998)
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A renda real dos trabalhadores urbanos nao foi reduzida durante todo o
periodo: 1) a estabilizacio e a abertura favoreceram relativamente os precos de
bens nao-comercializiveis; 2) enquanto persistiu esse favorecimento, aumentou
a renda real dos trabalhadores do setor de servigos; 3) quando (a) o emprego

% O que poderia levar a uma crescente disparidade de saldrios entre os dois setores no futuro (Camargo, Neri
e Reis, 1998).

¥ Considerado como indicador da produtividade marginal da for¢a de trabalho, indica que entre 1995 e 1997
os ganhos de produtividade foram de 45% no setor industrial, e de 33% no setor de servigos (Camargo, Neri
e Reis, 1998).

" A percentagem de trabalhadores com menos de quatro anos de instrugdo caiu de 38% em 1989 para 31%
em 1996, enquanto a percentagem de trabalhadores com mais de oito anos de instrugao passou de 42% para
49% da forga de trabalho (Camargo, Neri e Reis, 1998).
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nos setores tanto industrial quanto de servigos comegou a perder o impeto, (b)
comegou a crescer o desemprego aberto e (c) os precos relativos deixaram de
favorecer os produtos desses setores, a renda real dos trabalhadores do setor de
servicos comegou a cair de modo sistematico; mas 4) no setor industrial, en-
quanto o emprego caia, a renda real dos trabalhadores aumentava até 1998,
fazendo subir o custo real da mao-de-obra nesse setor (Grafico 1.5).%°

O ajuste no mercado de trabalho a um ambiente econdémico aberto ao co-
mércio, com pregos estaveis, envolvia assim a movimentagao dos trabalhadores
do setor de comercializaveis para o de ndo-comercializaveis. Isso é consistente
com as consideracOes ja discutidas, relativas a crescente intensidade do uso de
capital no processo produtivo, que se seguiu a abertura comercial.

Até aqui, falamos dos setores urbanos. Até meados da década de 1980, o
setor agricola passou por um periodo de intervengao constante do governo, ten-
do sido fundamental para o processo de crescimento, possibilitando oferta de
alimentos a pregos baixos. Entretanto, desde a metade da década a agricultura
passou a perder o seu principal mecanismo de compensacio, os programas de
crédito oficiais (intensamente subsidiados), como parte do processo de ajuste
fiscal.

No novo ambiente (p6s-1990) ~ em que o setor agricola viu-se exposto a
concorréncia internacional e a falta de crédito oficial —, o principal fator para a
explicagio do crescimento da produgido foi o intenso e sistematico aumento da
produtividade: a perda do crédito facil fez com que os produtores tratassem de
reduzir os custos médios, através de aumentos na produtividade, associados a
uma redugiio moderada da 4rea cultivada e a significativa redug¢ao no nimero de
empregos.

No caso dos principais produtos, a produtividade no periodo 1996-98 variou
de forma bastante substancial, em comparagio com 1990-92: o algodao teve um
aumento de produtividade de 26%, a soja, de 29%, o café, 27%, o milho, de
30% e o feijao, de 21%.” Todos os indicadores de produtividade para o setor
agricola apontam para um aumento sistematico de 1987 para 1998: a taxa anual
de aumento para esses indicadores é de praticamente 1,8%.°

Esse impressionante crescimento da produtividade foi favorecido: a) pela
mé infra-estrutura de transporte que levou a uma exploragao mais intensa da
terra, com as areas préximas aos centros urbanos sendo mais intensamente usa-
das para produgao; b) pelo uso crescente de novas tecnologias, desenvolvidas no

™ Um aumento de 30% entre 1994 e 1997 (Camargo, Neri e Reis, 1998).
* Dados de Dias ¢ Amaral (1999).

Y No caso do subsetor de pecudria, obtém-se valor semelhante, com aumento anual da produtividade
proximo a 1,9% (Dias ¢ Amaral, 1999).
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pais;®? ¢) pelo profissionalismo cada vez maior da for¢a de trabalho, associado,
entre outros fatores, aos movimentos migratérios dos estados do Sul para as

regides Oeste e Norte do pais; d) pela abertura comercial que reduziu os custos
de insumos (Dias e Amaral, 1999).

Para compensar parcialmente a sobrecarga social desse ajuste no setor agri-
cola, o governo acelerou os programas de reforma agréria e criou um programa
de crédito para a pequena produgio agricola familiar. Entretanto, no que se refe-
re a geracdo de renda, uma das medidas compensatérias mais importantes foi a
reforma do sistema de seguridade social, que permitiu a aposentadoria aos tra-
balhadores rurais.

Um dos elementos importantes para o crescimento sustentado da produgio
no setor agricola foi a melhora nas relagdes de troca do setor. Entre 1987 e 1994
(ano de pico), as relagdes de troca na agricultura aumentaram em 46%. A lucra-
tividade no setor aumentou 59% entre 1987 e 1998, o que reflete um crescimen-
to de 22% na produtividade e de 31% no indice das relagdes de troca no setor
agricola.”® Foi essa vantagem — medida com relagao a produtividade e a2 melhora
das relagdes de troca — que ajudou os produtores que empregavam novas
tecnologias a encontrar substitutos para o tradicional crédito rural.

O quadro geral que emerge desses niimeros é que o setor agricola conseguiu
ajustar-se através da maior produtividade, associada a um aumento na relagao
capital/produto e a seletividade dos produtores. Esses movimentos, tomados
em conjunto, de fato impuseram sobrecarga adicional sobre o mercado de traba-
lho urbano.

Esses indicadores sugerem que o Brasil estd em vias de completar o seu
conjunto das chamadas reformas de primeira geragdo. Por sua vez, essas novas
condi¢oes impdem novos desafios, no sentido de que sio exigidas novas condi-
¢bes para a propria sustentabilidade dos resultados obtidos até agora, e que
levam ao que vem sendo denominado reformas de segunda geragio.

Esse aprofundamento do processo envolve mais medidas, como, por exem-
plo, a reforma das politicas de seguridade social. A experiéncia ja comprovou
que, em seu formato atual, o sistema de seguridade social esta fadado a apresen-
tar impressionantes déficits nos anos vindouros, acentuados pela condigao de
baixa atividade econdmica interna, o que gera reduzidas receitas fiscais. Para
que o sistema possa permanecet em equilibrio ao longo do tempo, vérias medi-
das adicionais terao ainda que ser adotadas.

2 Principalmente desenvolvidas pela Embrapa — Empresa Brasileira de Pesquisa Agropecudria, ligada ao
Ministério da Agricultura.

% Dias e Amaral (1999).
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Durante toda a década, as restri¢oes fiscais levaram o setor publico a promo-
ver 0s seus ajustes através de cortes nas despesas. Existem limites nitidos para
isso, a0 menos em termos da propria eficiéncia dos servigos prestados pelos
orgaos do governo. A multiplicidade de 6rgaos, com fungoes sobrepostas, a con-
centragdo geografica dos servidores publicos, e as diferencas de niveis salariais,
sao apenas alguns dos aspectos que indicam a necessidade de uma reforma ad-
ministrativa. Alguns passos ja foram dados nessa dire¢ao, incluindo uma varie-
dade de medidas associadas principalmente ao controle de despesas. Por outro
lado, restam poucas ddvidas quanto a necessidade de reformas adicionais.

Ja foi demonstrado que o mercado de trabalho fica também sujeito a uma
série de restrigoes, impostas pela legislacao, que, sob certos aspectos, datam da
década de 1930. A representagio sindical, seu financiamento, os incentivos a
mobilidade entre diferentes atividades, tudo isso faz parte do mesmo pacote de
dificuldades que deverao ser enfrentadas a curto prazo.

Outras reformas que freqiientemente sdo também exigidas tém a ver com o
funcionamento do sistema judiciario — dispendioso e lento —, bem como com o
préprio meio de representagio e decisao politicas, através da criagio (sem prece-
dentes na histéria) de mecanismos através dos quais os cidadaos possam sentir-
se realmente representados e dotados de voz ativa. Para isso, sio necessarias
mudancas profundas na estrutura politico-partidaria e na legislagio eleitoral.

Todos esses sdao passos indispensdveis para que a sociedade e a economia
brasileiras possam tornar-se maduras e abertas a relagdes com o resto do mun-
do. Entretanto, essas proximas reformas sao por natureza mais complexas, e
exigem bem mais tempo e consenso politico do que as que ja foram implementadas
até o momento.

IV. O Que NAao Funcionou? SErA QUE SaBemos Por Qug?

A experiéncia brasileira com reformas ¢ bastante rica. As reformas tiveram
(ex-post) uma seqiiéncia bem definida, foram de carater variado, e em sua maior
parte simultineas a um programa de estabilizagdo.

Pouco se questiona o fato de a década de 1990 ter sido um periodo de mu-
dangas notaveis na economia brasileira, com varias das chamadas reformas de
primeira geracio tendo sido praticamente completadas. Por outro lado, ha vérios
indicadores que mostram que nem tudo teve o resultado esperado.

Para comegar, os dois episddios de intensificagao do processo de redugdo de
tarifas 2 importagio, ocorridos em 1990 e 1994, foram basicamente projetados
como parte de programas de estabilizagdo de precos. Conseqiientemente, a re-
ducao de aliquotas tarifarias nao foi um processo instantaneo e nem linear, atra-
vés do tempo. Varios setores, em vez disso, viram-se forcados a enfrentar uma
seqiéncia de acréscimos e reducdes de aliquotas tarifarias, durante periodos
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relativamente curtos de tempo.”* Essa sinalizagao mista impde uma sobrecarga
aos investidores e aos consumidores de bens importados.

Uma das criticas mais freqiientes 2 politica de estabilizacio adotada em 1994
¢ que, examinando-a apés cinco anos de sua adogio, verifica-se que o programa
permaneceu basicamente sendo um programa de estabilizag¢ao. Faltou-lhe uma
estratégia de médio a longo prazo. A politica econdmica permaneceu subordina-
da a este principal objetivo, e isso nio deixou de envolver custos.

Grafico 1.6
Brasil: Taxa de Cambio Real 1994-1999
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A taxa de cAmbio manteve-se abaixo dos niveis de equilibrio, a partir dos
argumentos de que: a) os “fundamentos” econdmicos foram modificados com a
estabilizacdo de pregos (e portanto o critério da paridade precisava ser reconsi-
derado, em bases novas), b) a desvaloriza¢io da taxa de cAmbio teria implicado
pressdes sobre os custos (prejudicando assim o processo de estabilizacao), e c) o
cendrio macroecondmico mais estiavel garantiria a atratividade da economia para
os investidores estrangeiros. Como se vé no Griafico 1.6, verificou-se uma deterio-
racao da competitividade (medida em termos de paridade), até meados de 1996.

As interven¢des no mercado de cAmbio através do ajuste de bandas ou do
intervalo entre bandas foram definidas pelas variag6es nos indices de pregos por
atacado, com base nos fatos de que: a) nos processos de estabilizagdo, os pregos
de servigos tipicamente apresentam um processo mais lento de adaptagio aos
precos externos do que os pregos dos bens expostos a concorréncia estrangeira;
b) os indicadores relevantes sdo aqueles associados 2 competitividade dos bens
comercializaveis; c) consideradas as magnitudes das mudancas no processo de

% Baumann e outros (1997) ja demonstraram que, para virios produtos, ocorreram até oito modificagdes das
aliquotas tariférias nominais no transcurso de vinte e seis meses, de julho de 1994 a setembro de 1996. Em
alguns casos, as aliquotas tarifarias nominais oscilaram entre 0% e 19% (entre 19% e 73% para alguns outros
produtos), e essas mudangas ocorreram repetidamente nas duas diregdes (ou seja, numa seqiiéncia de
acréscimos e redugdes).
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formagio de precos, nao haveria motivo para considerar como referéncia os ni-
veis de pregos anteriores ao Plano Real.

Como revela o Grafico 1.6, a sobrevalorizagao do Real foi mais pronunciada
quando considerada em termos de pregos ao consumidor. Essa sobrevalorizagiao
foi reduzida desde 1997, quando o governo comegou a sinalizar em dire¢ao a
necessidade de mudanga da taxa de cambio de acordo com a inflagio interna,
mas as pressdes externas exigiram varia¢io mais acentuada em 1999.

A expectativa era de que os efeitos positivos sobre a competitividade resul-
tantes da reforma comercial estimulassem as exportagdes. Ainda nao esta claro
até que ponto a maior facilidade no acesso a bens importados ajudou o cresci-
mento das exportagdes. De qualquer maneira, as altas taxas internas de juros
afetaram a produgdo de bens para exportagio, e os aumentos salariais associa-
dos a sobrevalorizacdo da taxa de cAmbio atingiram negativamente os agentes
no comércio exterior. Ao mesmo tempo, verificou-se uma explosio na demanda
por importagdes, e, como resultado, surgiram grandes déficits comerciais.

A literatura consultada para a Segio Il sugeriria que esse procedimento po-
deria ter sido parte da estratégia do governo para conquistar credibilidade para o
seu programa de reformas. Nao fica claro, entretanto, a quantidade de tempo
exigida pelo argumento da credibilidade: basicamente, a politica cambial foi

antida durante quatro anos e meio, essencialmente com modificagoes de me-
nor magnitude.

Do lado monetario, a divida interna era, durante a primeira metade dos anos
1990, financiada através de bonus a taxas fixas de juros. Desde o Plano Real, a
estabilizacao de pregos associada ao influxo de capital externo levaram as auto-
ridades a modificar sua estrutura de financiamento, e adotar o predominio (70%)
de bdnus com taxas de juros flexiveis e bonus indexados ao délar (21%). A
adogio continuada da politica monetaria e as restricdes nas taxas de cimbio
foram fundamentais para a sustentagio da estabilidade de precos, ainda que a
manutengao das altas taxas de juros exigidas por essa combinagdo de politicas
tenha contribuido para aumentar a divida publica, ndo tendo o governo sido
capaz de promover as modificagoes necessarias na politica.

Isso nao significa dizer que nao tenham sido feitos esfor¢os para aumentar a
arrecadacao: a receita fiscal aumentou de 25% do PIB em 1993 para 30%, em
1998, e os resultados fiscais “primarios”®® mostraram-se positivos durante toda
a segunda metade da década. O problema reside no lado dos gastos, e em espe-
cial como conseqiiéncia da variagido das taxas de juros internas: em 1998, o paga-
mento de taxas de juros sobre a divida publica doméstica correspondia a 44% da
receita fiscal total.

”% Ou seja, excluindo a corre¢io monetdria ¢ o pagamento de taxas de juros.
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Uma taxa de cambio sobrevalorizada estimulou a demanda dos importado-
res por moeda estrangeira. Mudangas na legislagao, estabilizagdo de pregos e
acesso renovado aos mercados de capitais internacionais geraram entrada im-
portante de capital estrangeiro (inicialmente sob a forma de empréstimos e in-
vestimentos em carteira, seguidos de investimento direto externo).

O resultado foi um circulo vicioso de entrada de moeda estrangeira sendo
monetizada e precisando ser neutralizada através de taxas mais elevadas de ju-
ros. Essas, por sua vez, pressionaram as contas fiscais, gerando expansao da
divida, necessidade de novos empréstimos e portanto taxas de juros ainda mais
altas. A Tabela 1.7 mostra os varios componentes do déficit fiscal.

Dois aspectos valem ser ressaltados na Tabela 1.7. Em primeiro lugar, os
juros sobre as dividas doméstica e externa explicam a maior parte do déficit do
final da década. Em segundo lugar, a monetizagio verificada no inicio do proces-
so de estabilizagao foi substituida pela venda de bonus nacionais e estrangeiros
como fonte de financiamento publico.

Tabela1.7
Brasil: Principais Componentes do Déficit Fiscal (% do PIB)
1994 1998
Déficit Fiscal “Operacional” -1,4 7,5
| Usos
tDéﬁcit “Primario” -5,3 -0,0
Juros sobre a Divida Interna 3,2 7.2
Juros sobre a Divida Externa 0,7 0,3
Fontes
meciamento Interno -2,6 45
Financiamento Externo -3,0 2,2
Expansdo Monetaria 4,3 0,8

Fonte: Boletim do Banco Central, maio de 1999.

A dependéncia da poupanca externa revelou-se de fato uma faca de dois
gumes: ajudou no financiamento da divida pablica, como aparece na Tabela 1.7,
mas a0 mesmo tempo o aumento na taxa de poupanga externa posterior a 1994
(de 0,9% para 4,4% do PIB em 1998; ver Grafico 1.7) financiou principalmente o
consumo. A taxa de investimentos aumentou de 15% para 18%°® durante esses
quatro anos,” ainda que tivessem sido principalmente dirigidos a projetos de

% A pregos constantes de 1980.

%" Principalmente do setor privado: o investimento publico em maquindrio e equipamentos foi reduzido de
0,7% em 1994 para apenas 0,4% em 1998, enquanto para investimento em construgio, as taxas foram de
2,9% e 1,8% respectivamente, segundo o IBGE.
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modernizagio, e nao a expansao da capacidade produtiva.”® Entre 1993 e 1996, o
consumo privado foi responsavel por 72% do aumento da demanda agregada,
enquanto a formagao de capital correspondeu a apenas 22%.%

O programa de privatizagao contribuiu para enfrentar esse cenério de ajuste
fiscal incompleto através da venda de empresas piblicas e do alivio da sobrecar-
ga fiscal imposta pelas companhias estatais ineficientes. Quaisquer que tenham
sido as conseqiiéncias para a eficiéncia produtiva, entretanto, ha dois efeitos
colaterais que merecem destaque.

Grafico 1.7
Investimento e Poupanga (% do PIB) (1981-1997)
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Algumas empresas foram vendidas até mesmo antes de estar completa a
regulamentagdo do seu setor, e isto poderia afetar negativamente a concorréncia
no mercado interno. Por outro lado, a privatiza¢io de varias empresas importan-
tes foi inicialmente o resultado dos movimentos de arbitragem financeira, com a
participa¢iao de agentes nao diretamente envolvidos na atividade produtiva, e —
até recentemente ~ uma participagio limitada de investidores estrangeiros. Como
conseqiiéncia, os ganhos em eficiéncia podem nio ser tio significativos como
havia sido originalmente planejado, ou pode levar mais tempo até que as mu-
dangas de propriedade possam melhorar as condi¢oes de competitividade.

Ainda que um dos objetivos do programa de privatizagdo parecesse ser a
maximizag¢ao de receitas, e apesar da impressionante quantidade de recursos
envolvidos, permanece uma grande divida publica, sobretudo como resultado da
folha salarial do setor publico (9% do PIB em 1997), ao déficit da seguridade
social (9,4% do PIB) e as taxas reais de juros (3,4% do PIB)./®

% A dependéncia em relagio ao financiamento externo elevou também a divida externa total em 47% no

periodo de quatro anos, de US$151 bilhdes em 1994 para US$222 bilhdes em 1998.
¥ Sainz e Calcagno (1999).
2 Cysne (1998).
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A privatizagdo das empresas publicas, junto com as mudangas de regulamen-
tacdo e a quebra do monopélio publico em vérios setores, melhoraram a ativida-
de do capital privado. Entretanto, o capital privado tornou-se mais ativo apenas
no setor produtivo, permanecendo bastante limitadas suas contribui¢des aos
gastos sociais. Embora as empresas privadas e as ONGs tenham durante muito
tempo participado na prestagao de servicos sociais, a maior parte desses servigos
continua sendo basicamente um atributo do setor publico.

O nivel de gastos sociais no Brasil é bastante comparavel ao da maior parte
dos paises de renda média — aproximadamente 19% do PIB, ainda que distribui-
dos de forma injusta — e as reformas nao tiveram sucesso até agora em alterar de
modo significativo a origem e a composi¢io das receitas: apesar das mudangas
constitucionais, os gastos sociais continuam dependentes (58% em 1996) de
fundos formados por contribui¢des sociais.!”!

Além disso, os indicadores sociais agregados sugerem que hi ainda muito a
fazer nesta area. A estabilidade de pregos e as transferéncias publicas geraram
efeitos positivos significativos. A renda real dos trabalhadores empregados au-
mentou em 30% entre 1993 e 1997, principalmente devido a: a) um aumento
acentuado nas transferéncias para familias de todos os niveis de renda e b) mu-
dancgas nos pregos relativos, que reduziram o pre¢o dos produtos basicos. Como
conseqiiéncia, entre 1990 e 1996 o nimero de domicilios abaixo da linha de
pobreza caiu de 41% para 29%,"? 0 que representa um indicador indiscutivel-
mente positivo.

N

No que concerne a igualdade de renda, as estimativas de Neri e Camargo
(1999) — usando dados da PNAD'®* —~ confirmam a notdria concentragao de ren-
da no Brasil, revelando uma variagao relativamente pequena nos indicadores de
desigualdade entre 1990 e 1997 (os coeficientes sdo quase estdveis quando se
leva em consideragio a margem de erro neste tipo de indicadores). O resultado
¢ alcangado usando-se tanto o indice Theil-T (0,748 em 1990 e 0,715 em 1997
para todas as fontes de renda) quanto o coeficiente Gini (0,607 em 1990 e 0,595
em 1997 para todas as fontes de renda).'** Além do mais, a maior parte das

10 Os recursos permanecem concentrados em 4reas especificas: o governo federal concentra 2/3 de seus
recursos em seguridade social e em beneficios para os funciondrios publicos; os estados concentram os seus
gastos em educacio, beneficios para funcionarios publicos e satide, enquanto os municipios dirigem 3/4 de
seus gastos sociais as 4reas de educagdo, habitagio, saide e abastecimento de 4dgua e esgoto.

12 Sendo a redugio de 36% para 25% nas 4dreas urbanas, e de 64% para 46% nas 4reas rurais. Dados da CEPAL
(1999).

1 PNAD - Pesquisa Nacional por Amostra de Domicilio.

10+ Metodologias alternativas, utilizando uma unidade diferente para anélise — como por exemplo em CEPAL
(1999) - indicam também um grau bastante alto de concentragio, com variagio relativamente pequena
durante a década de 1990: em 1990, os coeficientes Gini eram de 0,528 para as 4reas urbanas, e de 0,456 para
as dreas rurais, apenas ligeiramente mais baixos do que os coeficientes correspondentes para 1997, de 0,538
e 0,460, respectivamente.
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medidas que visavam a redu¢io de desigualdades obtidas no Brasil em 21 anos
(1976-1997) aconteceram de 1993 até 1997.

Neri e Camargo (1999) demonstram também que o célculo detalhado dos
dados primérios da PNAD requer alguma qualificacio desses resultados. Essa
queda nos indicadores gerais de desigualdade nio reflete melhora na distribui-
¢do de renda: a participa¢ao das camadas mais ricas da populagio na renda total
permanece extremamente alta, e os individuos nessas faixas de renda obtiveram
seus ganhos a partir de uma variedade de efeitos, como aqueles associados ao
melhor pagamento para trabalhadores mais qualificados, e de acordo com o tipo
de atividade, ganhos financeiros obtidos a partir das taxas de juros mais eleva-
das, e outros. Viarios testes indicam que a melhora sugerida por esses indicado-
res é um produto sobretudo do efeito-riqueza derivado da redugio do custo da
cesta de consumo e da redugio da volatilidade da renda dos trabalhadores apés
a estabiliza¢do dos pregos. Nao houve praticamente mudanca estrutural signifi-
cativa no perfil de distribui¢ao de renda neste periodo.

De qualquer maneira, 0 nimero importante de domicilios que atravessou a
linha de pobreza representou impacto relevante sobre a demanda agregada in-
terna. Como conseqiiéncia, explodiram as importagdes, a0 mesmo tempo em
gue cresceram as taxas agregadas de investimentos, em grande parte para aten-
der & demanda interna.

Na maior parte das industrias, verificou-se uma expansao significativa do
investimento em 1995-97, em comparagio com o periodo 1990-95. Entretanto, a
excecao do setor de telecomunicagdes, esse investimento ficou abaixo dos niveis
observados durante as décadas de 1970 e 1980. Durante os anos 1990, existe
claramente um novo modelo de investimento, provavelmente mais eficiente, do
ponto de vista microecondmico, mas que nao é tao eficiente, do ponto de vista
da capacidade produtiva e do crescimento econdmico. Ainda, o investimento
revela-se mais intenso naqueles setores que, de alguma forma, retiveram a sua
protegio contra a concorréncia externa (como, por exemplo, bens duraveis de
consumo), com produtividade mais alta, e onde é mais intensa a presenga das
empresas transnacionais.

Fora da 4rea industrial, sao variados os registros de investimentos. No setor
de mineragio, verificou-se intensidade bastante limitada de investimentos (por
causa do conhecimento relativamente limitado sobre os recursos disponiveis, e
das mas perspectivas de mercado para aqueles minerais com reservas conheci-
das), o mesmo ocorrendo no setor de petrdleo.

Os gargalos de produgdo e de distribuigdo sao de tal forma disseminados,
que passaram a ser conhecidos como “Custo Brasil”, indicando os custos gerais
de ineficiéncia impostos por inadequagdes especificas. O investimento em infra-
estrutura revela-se também uma mistura de sucessos e fracassos. Estd em curso
a modernizagio dos portos, desde a sua privatizagdo, mas ao mesmo tempo
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verifica-se investimento relativamente limitado na 4rea de ferrovias e de equipa-
mentos, permanecendo varias restricdes no sistema ferrovidrio, devidas a falta
de integracio com outras vias de transporte. O investimento privado comega a
melhorar as condi¢des de varias estradas de rodagem, mas este revela-se ainda
um setor problematico, j4 que apenas um nimero reduzido de estradas brasilei-
ras mostra possibilidade de ser privatizado, considerando as expectativas de lu-
cratividade do setor privado.

O mais impressionante desempenho aparece no setor de telecomunicagoes,
com um montante impressionante de investimentos associados 2 privatizagao.
Ao mesmo tempo, entretanto, verifica-se desempenho mediocre na é4rea de ener-
gia elétrica, que vem levando a uma oferta insuficiente, e até mesmo ao risco de
falta de energia. Quanto ao abastecimento de 4gua e esgotos, aconteceu uma
importante recuperagio dos investimentos desde 1996, mas vislumbra-se a pos-
sibilidade de algumas restri¢bes futuras causadas por dificuldades financeiras e

altos niveis de endividamento das empresas do setor.

Do ponto de vista de politica industrial, portanto, as reformas permitiram
apenas éxito parcial no aprimoramento da infra-estrutura. Como ja ficou de-
monstrado, podera ser retomado durante algum tempo o crescimento na produ-
¢40, mas permanecem duividas crescentes quanto 2 estrutura resultante e as suas
perspectivas de longo prazo, no que diz respeito a inserg¢io da economia na divi-
sdo internacional do trabalho.'®

De uma forma geral, as empresas tentaram ajustar-se a concorréncia com os
produtos importados, através de estratégias defensivas de especializagao, que
com freqiiéncia afetaram negativamente a produgio local de pegas e de produtos
com mais alto teor tecnolégico. O processo de ajuste do setor industrial promo-
veu a competitividade daqueles setores cuja produgio envolve larga escala e que
utilizam intensamente mao-de-obra. A facilidade na importagio de bens de ca-
pital estimulou a modernizagiao dos setores com baixo dinamismo tecnolégico.

No periodo 1991-93, virias medidas levaram a que fosse facilitada a impor-
tagio de tecnologia. Entretanto, o uso de tecnologia estrangeira tradicionalmen-
te nao foi acompanhado por esfor¢o tecnolégico interno, além da adaptagiao
dessas tecnologias as condigdes locais.® Apenas um nimero limitado de em-

195 Existem também preocupagdes quanto ao real envolvimento dos produtores na atividade de exportagdo:
apenas quatorze mil empresas tém operagdes sistematicas com o mercado externo, de um total que ultrapas-
sa um milkdo de empresas registradas.

16 s dados da Balanga de Pagamentos mostram um aumento na importagio de tecnologia durante os anos

1990, com mudanga significativa na sua composigdo: a participagio da importagio de “servigos técnicos
especializados” no total de importagdes caiu de 67% em 1990 para 32% em 1996, com aumento acentuado
simultineo nos pagamentos pelo “uso de patentes” e pelo “fornecimento de tecnologia industrial” (no caso
das tecnologias nio-patenteadas). Isso reflete um aumento na importagio e na transferéncia de tecnologia
estrangeira, sem crescimento correspondente nos investimentos em Pesquisa e Desenvolvimento pelas em-
presas locais (Tigre e outros, 1999).
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presas dispde de atividades de Pesquisa e Desenvolvimento, sendo bastante li-
mitados os elos tecnolégicos fora das empresas, nao apenas entre elas, mas tam-
bém entre as empresas e as universidades e instituicdes de pesquisa. Um setor
industrial excessivamente heterogéneo dificulta o estabelecimento de relagdes
técnicas entre as empresas.

Processos de producao que utilizam mais intensamente o capital e com mais
componentes importados, contribuiram também para acrescentar um compo-
nente estrutural para o aumento do desemprego aberto: mesmo quando a eco-
nomia retomar uma trajetoria de crescimento da producao, a redugao do desem-
prego aberto sera mais lenta do que nos periodos anteriores. O tempo durante o
qual o trabalhador médio permanece desempregado cresceu de 3,5 meses em

1991 para 6 meses em 1998.1*"

Essa situagho é favorecida pela legislagdo trabalhista.'® Em conseqiiéncia,
em média 3% dos trabalhadores do setor industrial trocam de emprego a cada
més, reduzindo os incentivos para treinamento no trabalho, e enfatizando as
dificuldades previamente mencionadas com relagao aos esfor¢os tecnolégicos
locais.

Os efeitos do ajuste também foram percebidos na area rural. Crédito reduzi-
do, liberalizagao comercial e uma taxa de cAmbio sobrevalorizada provocaram
modificagbes significativas nos precgos relativos dos produtos agricolas.

O setor agricola ajustou-se experimentando com formas alternativas de ca-
pitaliza¢iio interna, principalmente associadas a um notavel aumento na produ-
tividade, corte de custos e redugio de ativos. Como conseqiiéncia, verificou-se

intenso desemprego.'®”

¢ ocorrido apés a

O impressionante aumento na demanda por alimentos'
estabilizagao foi satisfeito por um aumento na oferta interna de alimentos, esti-
mulada pela reducio significativa nos custos de insumos importados. Essa ca-
racteristica, associada 2 acentuada reducio de crédito oficial, provou ser alta-
mente discriminatdria contra os pequenos produtores, usuérios de tecnologias

mais tradicionais. A eliminacio dos produtores com niveis de produtividade

10" Camargo, Neri e Reis (1999).

' Quando a economia esta crescendo, ¢ quando o desemprego estd baixo, existe um incentivo implicito para
que os trabalhadores provoquem a prépria demissao, uma vez que recebem um pagamento que corresponde
2 um saldrio mensal mais 40% de um fundo acumulado pela empresa (FGTS - formado por um salario por
ano de emprego na empresa) (Amadco ¢ Gonzaga, 1997).

10 Calcula-se que o ndmero de rrabalhadores no setor agricola tenha sido reduzido em 23% entre 1985 e 1996
(o que corresponde a 5,5 milhdes de empregos), enquanto a produgio do setor aumentou 30% no mesmo
periodo.

O poder de compra dos trabalhadores urbanos em relagio aos custos de alimentos e de vestudrio aumentou
em mais de 60% desde 1990, com os salarios dos trabalhadores menos qualificados ultrapassando a variagio
dos pregos dos alimentos.
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abaixo da média contribui adicionalmente para aumentar as taxas de desempre-
go aberto.

As questdes derivadas desse quadro e a insatisfagao com os resultados tém a
ver com o fato de que as reformas foram incompletas, incorretamente implemen-
tadas, ou foram passados sinais inadequados aos agentes econdmicos.

V. LiICOES DA EXPERIENCIA BRASILEIRA

As reformas ocorridas no Brasil desde o final da década de 1980 sao bastante
ilustrativas em varios aspectos. Para comecar, essas reformas apresentam pelo
menos duas caracteristicas nao consideradas pelos modelos mais comuns: a)
aconteceram em paralelo com um processo de integra¢ao regional (Mercosul),
sendo que foram significativos os compromissos associados a esse processo, ao
menos em termos de politicas comerciais externas; b) o Brasil tem estrutura
federativa, o que traz fortes implica¢cdes para os resultados de muitas reformas,
como por exemplo as reformas do sistema de seguridade social e o setor finan-
ceiro.

Como sugerido no Grafico 1.1, Sec¢ao III, a seqiiéncia das reformas aparente-
mente correspondeu as recomendagdes encontradas na literatura: a reforma co-
mercial precedeu todas as outras reformas. Entretanto, verificaram-se nitida-
mente duas etapas — até meados de 1994, e dali em diante, sendo a virada repre-
sentada pela ado¢ido de um intenso programa de estabilizacio de precos.

Em outras palavras, a reforma comercial come¢ou em um momento em
que a economia enfrentava ainda agudos desequilibrios macroecondmicos ~
de modo que os beneficios transmitidos através dos pregos relativos nio pu-
deram ser maximizados —, para entio ser acelerada em paralelo ao programa
de estabilizacao.

A simultaneidade da abertura e da deflagio ¢ mais bem conhecida pela lite-
ratura sobre reformas.

Os indicadores apresentados aqui mostram que a abertura, na verdade, aju-
dou a estabilizagio, e aumentou os excedentes tanto de produtores quanto de
consumidores, através do acesso a bens importados. A simultaneidade da
sobrevalorizagio da taxa de cAmbio, necessaria aos propésitos da estabilizacio,
afetou tanto a balang¢a comercial quanto o prego relativo de bens comercializaveis
e niao-comercializaveis. Como resultado, desenvolveu-se um déficit comercial, e
verificou-se um estimulo 3 movimentagio de fatores em diregao a producio de
bens nao-comercializdveis.™

! De forma bastante semelhante ao que um modelo do Balango de Pagamentos de tipo absorgio teria

previsto: um deslocamento da fronteira de produgdo, com os pregos relativos beneficiando a produgao de
bens nao-comercializaveis.
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E comumente aceito que durante programas de estabilizagaio a manutengio
de uma taxa de cAmbio sobrevalorizada pode ser um custo a ser pago, caso seja
parte da estratégia do governo para demonstrar seu compromisso firme com o
processo de reformas. O custo social alternativo, de perder credibilidade nas
reformas, poderia de fato ser infinitamente maior. A questdo levantada pela
experiéncia brasileira é, entretanto, que essa politica perdurou durante um perio-
do bastante longo, bem além do tempo que teria sido considerado necessario
para induzir a credibilidade.

Como resultado, isso tudo levou a uma preocupagio crescente, em termos
de crescimento a longo prazo. A sinalizagao para os agentes econdmicos concen-
trou-se nos propdsitos de estabilizagdo. Nao se fez muito em termos das condi-
¢Oes para a retomada do crescimento, com exce¢ido dos esperados efeitos de
eficiéncia oriundos da privatizacio e da abertura comercial. Conseqiientemente,
aumentou o investimento como um todo, sendo mais eficiente em termos
microecondmicos, mas o valor realmente investido nao é suficiente, do ponto de
vista de estratégia de crescimento a longo prazo (o aumento na capacidade pro-
dutiva foi limitado), e nem tem permitido muitas esperangas, em termos de
desempenho de exportagdes.

Foi também demonstrado que a literatura dedicada as reformas indica que a
reforma do setor financeiro doméstico deveria ocorrer antes da eliminagao dos
controles sobre o capital externo. A experiéncia brasileira foi peculiar também
neste aspecto. Foram adotados incentivos ao investimento estrangeiro no perio-
do 1990-91, enquanto a verdadeira reforma do setor financeiro somente ocorreu
em 1995, depois da verificagio da necessidade de ajustes, devido a perda dos
ganhos produzidos pela inflagdo que eram canalizados para o setor bancério.
Essa reforma nao induziu redugao nas taxas de juros, como se poderia ter previs-
to. Em vez disso, verificou-se um circulo vicioso de fluxos de capital, acoplados
ao déficit fiscal, que levou a taxas ainda mais altas, que por sua vez atrairam
capital novo, e assim por diante.

Em termos dos modelos analisados na Segio II, sempre que a falta de confian-
¢a na permanéncia das reformas aparece aliada ao acesso a financiamento exter-
no, o setor privado termina por incorrer em dividas para financiar o consumo
esperado. A experiéncia brasileira mostra uma histéria distinta. O mesmo efeito
— de aumentar a divida externa basicamente para financiamento do consumo
interno — ocorreu em meio a um contexto de niveis relativamente baixos de
investimento, mas demanda interna intensa, mesmo quando havia poucas divi-
das quanto as inten¢des do governo (como ilustram as séries de vitérias politicas
acumuladas pelo governo).

As receitas basicas relativas ao ajuste estrutural indicariam também que os
gastos publicos deveriam ser concentrados na satde, na educa¢io e na infra-
estrutura, deixando todas as outras atividades para a iniciativa privada.
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Este é, quem sabe, o aspecto em que a estrutura federativa da sociedade
brasileira aparece mais nitidamente como tendo determinado os resultados. As
Secoes III e IV mostraram que uma variedade de aspectos mudou a estrutura de
financiamento publico. Por outro lado, as evidéncias comprovam também que:
a) o compromisso do setor privado com o financiamento dessas 4reas é lento e
limitado, e que b) existem restri¢des estruturais que condicionam a extensao em
que é possivel transferir os gastos do governo federal para os estados e munici-
pios. A insisténcia nessas reformas devera exigir um novo desenho de toda a
estrutura fiscal.

Esse dltimo aspecto, associado as indicagdes de rigidezes no mercado de
trabalho impostas pela legislagao, e aos custos cada vez mais evidentes envolvi-
dos no modo de operagao dos poderes judicidrio e parlamentar levam a conclu-
sdo de que nao existem reformas parciais. Uma vez iniciado, se o propdsito for
preservar o processo de reformas, ha necessidade de aprofundamento e expan-
sao continuas do préprio processo.

Em resumo, é possivel identificar (pelo menos) sete ligoes, que podem ser
derivadas da experiéncia brasileira dos anos 1990:

1. Existem ganhos nitidos gerados pelo fim da inflagio, mas os resultados
irao depender da forma como se ird manter a estabilizagio.

O Brasil nao adotou a) um esquema repressivo, como aconteceu no Chile na
década de 1980, ou na Argentina (com o Bonex e a reducgio de salarios nomi-
nais), nem b) um processo negociado, como no México e em Israel. Em vez
disso, na experiéncia brasileira desde meados dos anos 1990, houve a) dncora de
taxa de cAmbio nominal; b) altas taxas de juros reais positivas; c) repressio dos
salarios reais no setor publico, acompanhada por d) ajuste quantitativo no mer-
cado de trabalho, sendo que esse conjunto de medidas impée barreiras a compe-
titividade e ao desempenho de médio a longo prazos.

2. A abertura comercial aumentou os excedentes de produtores e de consu-
midores, como sugere a teoria. Entretanto, a forma como ocorreu a abertura
parece ter imposto custos excessivamente altos a alguns setores.

3. E imperioso o ajuste fiscal, caso se deseje evitar taxas de juros excessiva-
mente elevadas e retomar as agdes no setor publico. Entretanto, o ajuste deve
ser programado de maneira tal que nao prejudique a eficiéncia produtiva, nem
imponha custos sociais excessivos: o financiamento privado dos gastos sociais
nao é nem imediato nem garantido.

4. O ajuste do setor financeiro é crucial, em um mundo de movimentagio
intensa de capitais: o processo brasileiro custou menos, em termos de PIB, do
que processos similares em outros paises, e foi aparentemente crucial para evitar
os efeitos multiplicadores das recentes crises externas.

5. Embora importante, a estabilizagdo de pregos nao deveria transformar-se
na meta Unica da politica econdmica. A experiéncia j4 demonstrou que leva al-
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gum tempo até que desaparecam as expectativas de inflagao."? Mas uma correta
sinalizagio para os agentes econdmicos com relacio a recuperagio da produgio
é igualmente importante, para garantir que as préprias condi¢bes para as refor-
mas sejam sustentaveis ao longo do tempo.

6. Uma vez iniciado, o processo de reforma determina a sua prépria conti-
nuidade, cada vez em estagios mais altos, se a intengdo for evitar uma reversao.
Portanto, os contextos econdmicos com baixa inflagao e relagdes econdmicas
abertas com o resto do mundo exigem consisténcia fiscal e modificacoes na le-
gislagao trabalhista, bem como nos procedimentos administrativos e institucionais.

7. Contar com a poupanga externa para retomar um ciclo de investimentos é
uma aposta arriscada, uma vez que as decisdes de investidores estrangeiros sio
tomadas tendo como base aquilo que ocorre com as variaveis domésticas, mas
incluem também fatos que acontecem em outros locais.

A intensidade e a multiplicidade das reformas efetuadas no Brasil nos anos
1990 foram tamanhas que talvez seja ainda cedo para poder avalid-las em sua
plenitude. Viarias mudancgas de politicas — como a privatizagio das empresas
publicas e a reforma do sistema de seguridade social — somente depois de algum
tempo deverdo ser traduzidas em ganhos dindmicos. Entretanto, ji se passaram
nove anos desde os primeiros movimentos significativos, e com certeza algumas
licoes que ja podem ser identificadas contribuem para o nosso entendimento do
processo de ajuste em um pafs em desenvolvimento.

A experiéncia brasileira ilustra um caso em que as reformas nao seguiram a
seqiiéncia ideal prescrita, em que em alguns casos houve sinalizagio inadequada
para os agentes econdmicos, mas também em que os ganhos ja alcangados pode-
riam facilmente ser perdidos, em caso de reversao desses movimentos.
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ASPECTOS MACRO E MICROECONOMICOS DAS REFORMAS'

Rubens Penha Cysne*

1. Uma VisAo GERAL DO PROCESSO DE REFORMAS

Embora seja possivel identificar movimentos de privatizagio e abertura co-
mercial anteriores a 1990, o periodo de reformas no Brasil inicia-se efetivamente
nesse ano. Dentre as reformas de primeira geragio, ocorreu no perfodo 1990-
1998 relativo progresso em pelo menos quatro édreas: estabilizagio de pregos,
privatiza¢do, abertura ao exterior, seja em termos comerciais ou em termos de
captagao de recursos, e regulagio, esta tltima extensiva ao sistema financeiro.
Podem-se mencionar, ainda, reformas corretivas de algumas distor¢oes da Cons-
tituicao de 1988.

A estabilizacio de precos foi alcangada desde julho de 1994, quando da in-
trodugio da terceira fase do Plano Real, e adogdo de nova moeda. Passou-se de
uma inflagdo préxima a 50% ao més em junho de 1994 a taxas anuais de, respec-
tivamente, 14,8%, 9,3% e 7,5% nos trés anos seguintes. A partir do inicio de
1999, entretanto, com a passagem a um sistema de cambio flexivel, as perspecti-
vas de inflagio tém se elevado. Ha ainda um longo caminho a ser percorrido; a
estabilizagdo nio estid completa e permanece a necessidade de consecugio de
uma trajetdria fiscal sustentavel.

' O autor agradece a assisténcia de pesquisa de Ricardo Wyllie, bem como o suporte do CERES/FGV na
obtengdo ¢ formatagio de dados. Ubiratan lorio participou da redagio preliminar da Segao 1L5.
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O inicio do processo de privatizagio ocorreu em 1981, quando o governo
aprovou o Decreto n. 86.215, que fixava as primeiras diretrizes para a transferén-
cia e desativacio de empresas controladas pelo governo federal. Mas apenas
ap6s 1990 (sobretudo apds 1995), é que as privatizagOes realmente assumiram
maior vulto.

A abertura comercial, por outro lado, teve como data de inicio efetivo os
anos 1990/91 (embora tenha havido reducio de aliquotas ja em 1988). Desde
entdo houve alguns retrocessos, mas o avango liquido com relagdo a década
passada encontra-se ainda claramente positivo. A abertura financeira iniciou-se
com a Resolugio 1.289, de 1987, e seus anexos, introduzidos posteriormente.?

Embora de forma um tanto nao linear (dada a quase inexisténcia de experién-
cia brasileira nessa questao), tem-se caminhado positivamente na passagem do
Estado empresario ao Estado regulador. Foram criadas as agéncias reguladoras
ANEEL, ANATEL e ANB respectivamente nas areas de energia elétrica, teleco-
municagdes e petrdleo. Tais agéncias estdo ainda em fase incipiente, e muitas
vezes seu poder concedente, como representante do Executivo, pode conflitar
com o poder mediador (em que uma das partes querelantes pode ser o préprio
Executivo). Em adi¢io, a independéncia dos reguladores, ainda quando expres-
sa em Lei, ndo tem sido suficiente para permitir questionamentos no seio do
préprio setor ptblico. Um exemplo é a permanéncia de inimeras reservas de
mercado e monopdlios no setor estatal, sem que haja um questionamento efetivo
do 6rgao de defesa da concorréncia. Ha falta de cultura regulatéria e de capital
humano no setor.

E também digno de nota o encaminhamento de reformas no ambito do siste-
ma financeiro (1995-1998), embora permaneca o desafio de prover melhoras
adicionais nas areas de supervisao bancaria e de conduzir o processo de extingao,
privatizacao, ou transformagao em agéncia de fomento, dos bancos estaduais e
de alguns bancos federais.

A partir do Plano Real, em 1994, realizou-se uma ampla e bem-sucedida
reforma do sistema bancirio, visando amenizar os custos de uma transigio para
uma inflagao mais baixa, potencializados por uma supervisio demasiado passiva
do Banco Central no periodo de inflagio elevada. Encontra-se em andamento a
extensio dessa reforma aos bancos estaduais, retirando-se dos estados a possi-
bilidade de emitir moeda (através dos resgates de dividas estaduais pelo Banco
Central).

Ainda na fase de discussdes encontram-se, de forma independente, a refor-
ma tributaria, a reforma das leis trabalhistas, a reforma politica e a reforma do
Judiciario.

¢ O mais importante sendo ¢ quarto, publicado em 1991, que regulou as bases do aporte de capitais, no

Brasil, de investidores institucionais nao residentes.
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A chamada reforma administrativa, cujo eixo central é a possibilidade de
demissio dos funcionarios publicos tornados estaveis pela Constituicio de 1988,
ja se encontra aprovada pelo Congresso Nacional. Sua efetiva implementagio,
entretanto, dependerd ainda da aprovagao de Leis Complementares e Ordina-
rias que a detalhem. Em adi¢io, o projeto aprovado requer a demissiao de todos
os servidores nao-estaveis (nao concursados contratados depois de 1983) ante-
riormente 4 demissao dos servidores estaveis, o que reduz severamente sua
aplicabilidade e impacto sobre o déficit publico.

Uma efetiva reforma da Previdéncia esta ainda por vir. O projeto discutido e
aprovado no Congresso nao pode ser efetivamente classificado como a reforma
requerida.

Em um balang¢o global da situacio macroecondmica vigente no pais des-
de 1994, pode-se dizer que a condugao da politica fiscal, tem constituido o
ponto fraco das duas dltimas administra¢oes do pafs. A discussiao atual de
uma Lei de Responsabilidade Fiscal, que torna os administradores publicos
mais responsabilizaveis pelo ordenamento de despesas, pode representar uma
boa medida.

I1. DESCRICAO DAS REFORMAS

I1.1. Emendas Constitucionais

Por ocasiao da revisao constitucional e das reformas adicionais que se segui-
ram, aprovaram-se importantes modifica¢des. Foi abolida a distin¢do entre empre-
sa brasileira e empresa brasileira de capital nacional, eliminaram-se as reservas
de mercado sobre o gis natural, as jazidas minerais e os potenciais hidraulicos,
permitiu-se a participacao do setor privado no setor de telecomunicagdes e reti-
rou-se da Petrobras a execugio exclusiva do monopélio da Unido na éarea petro-
lifera. Aprovou-se também o Fundo Social de Emergéncia, que elevou a parcela
mutavel do orcamento fiscal a discricao do Executivo, elevando a margem de
manobra do governo para realocar ou reduzir despesas.

I1.2. Reforma Patrimonial (Privatizagao)

No PND, Programa Nacional de Desestatiza¢ao, podem-se discriminar qua-
tro fases. Na primeira, iniciada em 1981, foram negociadas as empresas que ha-
viam sido antes estatizadas quando encontravam-se em situacgao falimentar. Esta
também é conhecida como a fase das reprivatizacdes. Excetuando-se alguns poucos
casos (Aracruz Celulose, por exemplo), as empresas privatizadas até 1989 eram
muito pequenas, e os resultados financeiros foram bem modestos, chegando-se
a cifra total de US$735 milhoes, correspondente a 39 empresas.
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Na fase seguinte, iniciada em 1990, o programa foi direcionado primordial-
mente as empresas estatais produtoras de bens, com énfase nos setores siderdr-
gico, petroquimico e de fertilizantes. Até 1992 cerca de 20 empresas foram nego-
ciadas, perfazendo um total de US$5,4 bilhées, entre receitas de vendas e trans-
feréncias de dividas.

A terceira fase, implementada a partir de 1993, tem como principal caracte-
ristica as mudancas de cunho institucional nas regras para a privatizagdo. As
principais alteracdes foram a amplia¢io dos créditos contra o Tesouro (aceite
das chamadas “moedas podres”) para fins de privatizagio, a venda de participa-
¢oes, mesmo que minoritarias, detidas pela Unido e a eliminagio de restricdes aos
investidores estrangeiros, permitindo-se na maior parte dos casos a participagio
em 100% do capital votante. Cabe salientar que apenas a negociagio das participa-
¢Oes minoritarias envolveu a soma final de US$3,8 bilhdes. Ao mesmo tempo,
durante os anos de 1993 e 1994, novas privatizagbes nos setores quimico e de
fertilizantes foram efetivadas, dando prosseguimento a segunda fase do PND.

Tabela 2.1
Fases da Privatizagao Federal no Brasil

Fase Periodo Governo Setores  Numero de Valor(*) US$ Observagbes
Principais Empresas  MilhGes
Primeira Fase 1981-1989  Figueiredo e Diversos 39 735 Retorno ao setor
Reprivatizagao Sarney privado de empresas
que haviam sido
absorvidas em estado
falimentar
Segunda 1991-1992 Fernando Siderurgico 18 5371 Privatizacdo passa a
Fase Collor Petroquimico constituir um dos eixos
Fertilizantes do conjunto de refor-
mas liberalizantes
Terceira Fase 1993-1994 Itamar Franco  Siderurgico 15 6503 Continuidade do
Petroquimico programa, mas com
Fertilizantes menor prioridade;
énfase na utilizagéo de
moeda corrente nas
vendas
Quarta Fase 1995-1996 Fernando Quimico 19 6375 Trata, em especial, da
Henrique Ferroviario concessdo de servigos
Cardoso Elétrico publicos com vista aos
Servigos aportes em infra-
estrutura
1997- Fernando Mineragao 4 7826 E cumprida uma das
Henrique Portuario principais etapas do
Cardoso processo de privatiza-

¢do com a venda da
CVRD

Fonte: De 1995 a 1997 - BNDES /Privatizagao — Resultado por Empresa (Internet).

Obs. Os valores acima incluem nio apenas as receitas de vendas, mas também as dividas transferidas.
Porém, nio se incluem os resultados das concessoes.
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A quarta e dltima fase teve inicio em 1995, distinguindo-se das demais por
tratar também da concessdao de servigos publicos. Essa fase apresenta como
contrapartida & geragdo de receitas, os novos investimentos em infra-estrutura
capazes de reduzir os custos de produgio e de evitar futuros estrangulamentos
no crescimento econdmico. Algumas dificuldades tém surgido quanto & qualida-
de dos servigos prestados pelas empresas recém privatizadas, indicando que o
Governo subestimou a necessidade de preparativos para garantir uma transi¢ao
eficiente nesta tultima fase. Na Tabela 2.1 é apresentado um resumo das quatro
fases e de seus respectivos resultados.

Ao longo do governo Fernando Henrique Cardoso foram privatizadas tam-
bém 24 empresas estaduais, obtendo-se uma receita total efetivamente recebida
ou a receber de US$17.434 milhdes, com um volume total de dividas transferidas
da ordem de US$4.848 milhoes.

As privatizagbes concentraram-se, geograficamente, nos estados de Minas
Gerais, Sao Paulo e Rio de Janeiro. Do ponto de vista setorial, do nimero de
empresas e do volume de recursos, observa-se uma concentragio em energia
elétrica (11) e transportes (7).

A Tabela 2.2 traz os valores correspondentes as privatizagoes efetuadas.

Tabela 2.2
Privatizagoes Estaduais — Posigao em 16/07/98

Resultados Acumulados 1996/1998
US$ milhbes US$ milhées US$ milhdes

Empresa privatizadas Receita de leildes Divida transferida Resultado total

(Resultado efetivamente
recebido ou a receber)

Total 17434 4848 22252
Venda de participagdes Receita de leildes Divida transferida Resultado total
Total 3399 - 3399

Fonte: BNDES.

Uma pergunta interessante relativa ao processo de privatizagio diz respeito
ao seu impacto fiscal e ao processo de controle da inflagao. A Tabela 2.2a apre-
senta os dados oficiais relativos as necessidades de financiamento (conceito
operacional) das empresas estatais, entre 1988 e 1997, como fragio do PIB.
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Tabela2.2a
Necessidade de Financiamento (Conceito Operacional) das Empresas Estatais ((%) do PIB)

1988 | 1989 | 1990 | 1991 | 1992 | 1993 | 1994 | 1995 | 1996 | 1997

Empresas Estatais | 0,77 | 2,60 | 0,80 | 0,07 | 0,59 |-0,02|-0,32| 0,86 | 0,32 | 0,28

As privatizagbes costumam apresentar quatro vantagens fiscais. Primeiro,
uma receita de venda, que pode ser utilizada, paralelamente ao endividamento
ou A expansio monetaria, no financiamento do déficit publico. Segundo, como
0s juros pagos na divida pablica costumam se situar abaixo dos dividendos rece-
bidos pelo Tesouro pela posse de participacoes em empresas, ha também redu-
¢ao do déficit. Terceiro, eliminam-se as transferéncias de recursos do Tesouro
para as estatais (ainda que estas ocorram principalmente no contexto das insti-
tui¢des financeiras publicas). Quarto, costuma haver maior arrecadagao de im-
postos, na medida em que as estatais privatizadas em geral apresentam maiores
investimentos (j4 que nao se sujeitam mais aos programas de contengao do setor
publico), e, conseqiientemente, crescimento de receitas.

Como se depreende da Tabela 2.2a, entretanto, nao se pode inferir, exceto
numa visio de longo prazo da questdo fiscal, que o processo de privatizagao
tenha sido de vital importancia na solugdo do desequilibrio das contas ptblicas,
que sempre ameagou o Plano Real. Dentre as vantagens de ordem fiscal associa-
das a privatizagdo, ja relacionadas, a mais importante para o Plano Real, no
contexto de curto prazo dado pelas necessidades de financiamento operacional,
parece ter sido a de financiamento (e nio redugiao) do déficit, proporcionada
pelas receitas de privatizagio. Muito importante, por exemplo, foram as receitas
de concessdes na area de telecomunicagbes, que nio constam da Tabela 2.1.

No que diz respeito a sua contribui¢do a reducgao do déficit fiscal, a privatiza-
¢30 nao causou o impacto que poderia ter causado, se tivesse o processo, desde
o primeiro momento incluido os bancos estaduais, sido mais acelerado e inclui-
do o setor de petréleo. Apenas o Banco do Brasil exigiu em 1996 uma capitaliza-
¢ao pelo governo federal de R$8 bilhdes. No ambito estadual, calcula-se o re-
passe de dividas do Banespa para o Tesouro Federal em um montante superior a
R$30 bilhoes. A privatizagio de tais instituicdes financeiras certamente teria
elevado impacto fiscal, na medida em que dificultaria a atual consecucio de
despesas de interesses do governo federal ou de governos estaduais através de
emissores de meios de pagamento garantidos em ultima instincia pelo Banco
Central.

11.3. Abertura Econdmica — Conta Corrente

A evolugao das importagdes e de sua razio em relagio ao PIB no periodo
1990-1997 pode ser observada na Tabela 2.3.
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Tabela 2.3
Valor (US$ milhdes) das Importagdes Brasileiras Segundo Categorias de Uso (1990/97)
Total PIB a Coeliciente Petréleo Bens Matérias-primas| Bens Material | Equipamentos
Médias das prego de d e de e Produtos de de de

e
Importagbes | mercado |importagdo (%) | Outros | Consumo | Intermedidrios | Capital |Construgdo| Transporfe

1990

a 22232 | 405.175 5,49 4.879 2586 8.810 4415 136 1.440
1993
1994 33.488 | 543.100 6,17 4766 5.128 13.533 6.996 191 2.874
1995
a 54879 | 761355 7,21 6.026 9.732 19.947 13.900 257 5.105
1997 i
Fontes:

Em 1990 - Boletim do Banco Central de maio/94, p. 162.
De 1991 2 1996 — Resende, Gervasio C., Nonnenberg, Marcelo e Marques, César M. (1997).
Em 1997 — Boletim do Banco Central — Fev/98, vol. 34, n. 2, p. 173.

Obs.: Em materiais de construgio a média 1 e a média 2 sofreram modificagbes devido i falta de um valor
tanto para uma quanto para a outra, assim a primeira passa a ser dividida por apenas 3 e a outra por 2.

O periodo de 1990 a 1997 pode ser dividido em trés subperiodos: 1990-1993
(antes do Plano Real), o ano de 1994 — de transicao para a estabilidade de pre-
¢os e maior utilizacio das importacdes — e o periodo posterior ao Plano Real.
Observa-se a elevagiao continua do coeficiente de importagdes tomado em rela-

¢40 ao PIB, passando de 5,5% entre 1990 e 1993 para 7,2% entre 1995 e 1997.

A abertura comercial teve o seu primeiro estimulo no biénio 1988/89, quan-
do a tarifa média foi reduzida de 51% para 37% e a tarifa maxima passou de
105% para 85%. Apenas em 1990, entretanto, foram eliminadas as barreiras nao-
tarifarias as importac¢des. Salvo alguns acordos pretéritos (do qual constitui exem-
plo a Lei de Informatica, que vigorou até 1992) a partir desse ano as aliquotas
nominais passaram a balizar a politica de comércio exterior.

Também em 1990 foi anunciado um cronograma de redugdes tarifarias. Com
tais medidas as importacoes, que se encontravam praticamente estagnadas entre
1990 e 1992, cresceram em torno de 25% em 1993, 31% em 1994 e 51% em 1995.
Ou seja, embora o estimulo inicial 2 abertura tenha se dado em 1990, o efetivo
crescimento das importacdes apenas ocorreu de 1993 em diante, particularmen-
te nos anos de 1994 e 1995. De 1995 a 1997, o crescimento médio anual das
importa¢des regrediu para 11%.

A Tabela 2.4 apresenta a evolugdo das tarifas entre 1988 e 1997, caracteri-
zando o processo de abertura comercial neste periodo.

Observa-se que a aliquota média simples passou de 38,5% em julho de 1988
para 11,2% ao final de 1994, em um processo monétono de queda. O momento
de maior abertura comercial, medida pelo valor da aliquota média, no tltimo
trimestre de 1994, ponto a partir do qual se elevaram a dispersio e a média
simples tarifaria. Em termos anuais, a tarifa média simples se manteve pratica-
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Tabela 2.4
Evolugao das Tarifas Nominais (%) — 1988-1997
L Periodo Média Simples Média Ponderada
Jul/88 38,50 34,7
Set/89 31,60 27,4
Set/90 30,00 25,4
Fev/91 23,30 19,8
Jan/92 19,20 16,4
Out/92 15,40 13,3
Jul/a3 13,20 11,4
Jul-Sev/94 12,95 14,36
Out-Dez/94 11,19 13,68
Jan-Mar/95 12,62 16,57
Abr-Jun/95 13,18 19,46
Jul-Set/95 13,22 15,79
Out-Dez/95 13,26 15,49
Jan-Mar/96 13,13 13,51
Abr-Jun/96 12,99 15,47
Jul-Set/96 13,19 ND
Jan-Abr/97 13,44 13,01
Jan-Abr/98 14,29 15,96

Fontes:
De 1988 a 1993, Kume (1996), de 1994 a 1996, Baumann e outros (1997).
De 1997 e 1998, Secretaria da Receita Federal/COGET.

Nota: No caso das aliquotas médias ponderadas para o periodo 1988-93, os pesos foram calculados com
base no valor adicionado do livre comércio, ao passo que para o periodo seguinte os pesos se baseiam nos
valores das importagoes a cada periodo.

mente constante entre o segundo trimestre de 1995 e o terceiro trimestre de
1997. No quarto trimestre de 1997 houve substancial elevag¢ao das aliquotas de
importagio sobre bens de consumo duraveis, o que se refletiu em um aumento
da média das tarifas.

O desvio-padrio das aliquotas também se reduziu no periodo de 1988-1993,
quando passou de 15,4 a 6,7. Entre 1994 e 1996, a observa¢ao do desvio-padrao
trimestre a trimestre, se iniciando no terceiro trimestre de 1994 e terminando
no terceiro trimestre 1996 (dados de Baumann e outros, 1997), apresenta os
valores de 8,0 (3/94), 7,9 (4/94), 7,2 (1/95), 9,4 (2/95), 9,6 (3/95), 9,8 (4/95),
9,0 (1/96), 8,4 (2/96) e 8,9 (3/96). Os dados, como se observa, mostram ora
elevagao ora queda desta variavel, tendo o valor maximo se situado em 9,8 e o
valor minimo em 7,2.

Caracteriza-se desta forma uma maior uniformizagio da estrutura tarifaria
no periodo que vai de 1988 a 1993, seguida de eventual e ligeira reversao dai
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para a frente. H4 de se mencionar em particular a instabilidade na delimitacio
das aliquotas de importacio de alguns produtos entre julho de 1994 e setembro
de 1996, com seus reflexos reconhecidamente negativos sobre o planejamento
empresarial.

Um indicador mais adequado para a politica de abertura, entretanto, que
capta a importancia relativa de cada uma das tarifas, é dado pela evolugio da
aliquota média ponderada. Dependendo do critério de ponderagao utilizado,
pode-se chegar a diferentes valores para esta variavel.

Também por este critério, observa-se na Tabela 2.4 uma queda monotdnica
da aliquota média entre 1988 e julho de 1993, passando de 34,7% para algo em
torno de 11,4%. Dai para frente ha eleva¢oes e quedas, porém em momento
algum chegando-se ao valor existente ao inicio do processo de abertura, ou mes-
mo ao valor de 25,4%, existente em 1990.

O fomento ao processo de abertura a partir de 1994 teve pelo menos dois
objetivos. Primeiro, facilitar a estabilizacao de precos. Tanto a elevagio do défi-
cit publico a partir de 1994 quanto a redugio do imposto inflacionério implica-
vam a necessidade de captacio de poupanga externa, o que é facilitado pela
abertura comercial. Segundo, a abertura objetivava proporcionar acréscimos de
produtividade através da concorréncia e do maior influxo de tecnologia e inves-
timentos externos, o que realmente se configurou.

Dados de Bonelli e Fonseca (1998) mostram que a produtividade total dos
fatores, cuja elevagio média anual na década de 1980 foi de 1,0%, teria passado
a 2,1%, em média, entre 1990 e 1997. Ainda segundo esses autores, a elevagao da
produtividade total dos fatores explicaria algo em torno de 75% do crescimento
do produto potencial ocorrido entre 1993 e 1997. Relatério da McKinsen (1998),
utilizando dados desagregados para diferentes setores, reporta uma elevagio
média de produtividade no periodo 1990-97 em torno de 5% ao ano.

E claro que as elevacoes de produtividade da década de 1990 nio se podem
associar apenas a abertura e a estabiliza¢ao de pre¢os. Também importantes
neste processo foram a privatizagao e, em alguns setores especificos (como trans-
porte aéreo, por exemplo), a desregulamentacao.

A abertura comercial apresentou alguns sobressaltos apds o inicio do Real,
em 1994. Mas nada que fizesse regredir substancialmente o fomento as importa-
¢des ao que ocorria anteriormente a 1990, quando havia restricdes quantitativas
as importag¢oes que competiam com a produgio doméstica. O primeiro retroces-
so ocorreu ao final de 1994, quando a crise do balango de pagamentos levou a
um certo nervosismo dos mercados internacionais de capitais. Instituiram-se entio
restri¢des as importa¢des através de aumentos de tarifas de um grupo selecionado
de produtos, bem como de restricdes nao-tarifarias, expediente que niao mais se

utilizava, desde 1990.
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O segundo retrocesso ocorreu no terceiro trimestre de 1997, quando da crise
asiatica, que reduziu novamente a liquidez internacional a disposi¢ao do Brasil.

I1.4. Abertura Econémica — Fluxo de Capitais

Uma referéncia bastante pormenorizada da abertura ao capital estrangeiro
no Brasil é dada por Baumann (1997).

Desde 1991, o Brasil tem apresentado, de forma praticamente simultinea ao
processo de abertura comercial, tendéncia no sentido de permitir também maior
abertura financeira. Embora as primeiras medidas de liberalizagio comercial te-
nham ocorrido em 1988, seus reflexos apenas comegaram a se sentir com maior
intensidade a partir do inicio dos anos 1990, o que tornou a abertura financeira

b

praticamente concomitante a abertura comercial.

Ainda que em geral se defenda teoricamente a antecedéncia da abertura co-
mercial sobre a financeira, essa concomitancia nao implicou prejuizos palpaveis
do ponto de vista da formulagio de politica econdmica: havia (e foi efetivamente
utilizada, em alguns periodos) a possibilidade de taxar os capitais de curto prazo
e a filosofia do Real pressupunha o financiamento externo, incluindo principal-
mente capitais de risco. Os fluxos de capital sio apresentados na Tabela 2.5, de
acordo com a taxinomia usual do balan¢o de pagamentos.

Tabela 2.5
Movimentos de Capitais (US$ milhdes)
1987-89 1990-92 1993 1994 1995 1996 1997

Financiamento 4.080 5.901 2.380 1.939 2.834 4.302 18.296

de Importagdes

Empréstimos/

Desembolsos 319 4.261 10.790 10.417 14.425 22.553 26.626

Investimentos 995 846 877 2.241 3.285 9.580 17.085

Diretos (26.110
em 1998)

Investimentos 64 795 6.650 7.280 2.294 6.039 5.300

de Portfélio

Capitais de -696 -693 869 909 18.834 3.995 | -16.699

Curto-prazo

Fontes:

Em 1987 e 1988 (para os investimentos diretos) — Boletim do Banco Central, Jul/93, vol. 29, n. 1, pp.
106,108 e 118.

De 1992 a 1996 — Boletim Banco Central, Qut/97, vol. 33, n. 10, pp. 120, 134 e 136.

De 1998 a 1996 — Boletim Banco Central, Fev/95, vol. 31, n. 2, pp. 132, 146 e 148 (exceto para Investimen-
tos Diretos no ano de 1988).

Em 1997 — Boletim do Banco Central, Abr/98, vol. 34, n. 4, pp. 124,126,140 e 142.
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Dois fatos em particular devem ser ressaltados. Primeiro a elevag¢io, no perio-
do 1991-1994, dos investimentos de portfélio (fundos de renda fixa, fundos de
privatiza¢do, fundos para investimentos em empresas emergentes etc.). Apds
essa data sua participacio no total dos financiamentos caiu de 33,6% (em 1994)
para 10,6% (em 1997).

Segundo, a elevagio dos investimentos diretos no periodo apés 1994. A par-
ticipa¢ao brasileira no total dos investimentos diretos mundiais passou de 1,3%

em 1991-95 para 2,7% em 1996.

Tanto no caso dos investimentos de portfélio quanto no dos investimentos
diretos, as elevagoes de seus fluxos refletem modificagoes da legislagao. No caso
dos investimentos diretos deve-se ressaltar também como fator explicativo o
processo de estabiliza¢do econémica em curso desde 1994, bem como a privati-
za¢do de inumeras empresas, particularmente em 1997 e 1998. O processo nao
devera se esgotar rapidamente, tendo em vista que ha ainda varios setores (infra-
estrutura, telecomunicagdes, energia elétrica) onde a participagio do setor pri-
vado terd ainda muito espago a ocupar.

A modificacio inicial, que levou a maior facilidade de captag¢ao de capital de
portfélio ocorreu em 1987, com a Resolugao 1289/87, e seus anexos, introduzi-
dos posteriormente.” O grande impulso foi em 1991, quando foi permitida a
ndo-residentes a operagdo em bolsas brasileiras e regulados internamente os
mecanismos de investimentos estrangeiros através dos instrumentos de American
Depositary Receipts (ADR) e International Depositary Receipts (IDR).

Ainda no que diz respeito aos investimentos de portfolio, houve varias mo-
difica¢des institucionais desde entio. Em junho de 1992 os fundos de investi-
mento e as sociedades de investimento nio residentes foram autorizados a ope-
rar no mercado futuro e no mercado de opgdes, provendo-se desta forma uma
ampliagio dos mecanismos de hedge para tais investidores. A partir de 1993/
1994 os instrumentos cobertos pelo Anexo IV foram reduzidos e a taxa¢io mé-
dia foi majorada. Em 1996, foram instituidos os Brazilian Depositary Receipts,
pelos quais a¢oes de firmas nao-residentes passaram a poder ser negociadas nas
bolsas brasileiras.

No que diz respeito ao investimento direto, devem-se mencionar inicialmen-
te os incentivos oriundos das reformas constitucionais efetuadas quando do pro-
cesso revisorio de 1995, anteriormente citadas. Em adi¢ao, a Lei 9249/95 elimi-
nou a taxac¢ao sobre a remessa de lucros para o exterior. Tem havido também,
desde 1995, maior aceitacio e participagiao do capital estrangeiro no setor finan-
ceiro.

" O mais importante sendo o guarto, publicado em 1991, que regulou as bases de investimento, no Brasil,

de investidores institucionais nao residentes.
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Logo apés a introdugao do Real, a politica de juros altos e entrada de capi-
tais levou a uma valorizagao cambial. Nesse primeiro momento, elevou-se a
taxa¢do incidente sobre capitais externos, visando impedir que a flutuagao do
cambio levasse a uma valorizagio cambial ainda maior. Em margo de 1995, a
trajetdria de entrada liquida de capitais havia se invertido, ap6s os problemas
apresentados pelo México e as perspectivas negativas para a Argentina. Em se-
guida a uma explicitagao de bandas cambiais efetuada ao inicio de margo de
1995, o Banco Central perdeu em uma semana algo em torno de US$4 bilhoes
de reservas. Para compensar este fato, as aliquotas de IOF sobre entradas de
capitais foram reduzidas (Tabela 2.5A). A abrupta queda das bolsas, por exem-
plo, s6 foi contida pela eliminagao do compulsério de 1% sobre os investimentos
externos em agoes.

Em agosto de 1995, apenas 5 meses apds a redugio das aliquotas de IOF*
sobre a entrada de capitais, a situagdo voltou a se inverter, passando-se a um
problema de excesso de reservas internacionais que dificultava o controle moneta-
rio. O governo novamente aumentou o IOF, voltando atras na politica anterior:
em menos de seis meses, passou-se de uma dire¢ao a direg¢do oposta, a exemplo
do que também ocorreu com a facilidade de importagoes e o crédito.

Até o final de 1998 o governo operou sempre desta forma, elevando as
aliquotas de taxagao sobre a entrada de capitais quando a acumulagio de reser-
vas tornava-se indesejavel, e reduzindo-as caso contririo.’ No curto prazo, tal
politica apresentou os resultados esperados. No médio/longo prazo, entretanto,
a inventividade do mercado reduziu a eficiéncia das regulagdes efetuadas pelo
Banco Central. A Tabela 2.5A apresenta a evolugao das diferentes aliquotas de
IOF para controle do ingresso de capitais:

Tabela 2.5a
Alteragdes nas Impostos e nos Prazos para o Ingresso de Capitais
{cobranga de I0F)

Tipo Antes 09/03/95 | 10/08/95 28/02/96 T 30/10/96 24/04/97
(Portaria (Portaria (Portaria
i 28 do M.F) | 241 do MF)| 85do M.F)
Empréstimo Moeda | 7% 0% 5% 5% 3% 0%
Renda Fixa 9% 5% 7% 7% 7% 2%
Privatizacdes 1% 0% 0% 5% 5% 0%

+  Imposto sobre Operagdes Financeiras.

> Naio houve uso de limitagdes em volume ou prazo.
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I1.5. Reforma Financeira
I1.5.1. Queda das Transferéncias Inflacionarias Apés o Plano Real

Com a queda da inflagao (de cerca de 40% ao més, no periodo pré-Plano
Real, para uma média de 3,6% [IGP-DI] ou 2,6% [IPC-r] ao més, de julho de
1994 a maio de 1995), as transferéncias inflacionérias para os bancos comerciais
(juros reais negativos pagos pelo excesso de depdsitos a vista sobre encaixes
totais) reduziram-se subitamente. Este fato, aliado 4 necessidade que os bancos
teriam, dai em diante, de ampliar compensatoriamente suas carteiras de crédito
sem estarem devidamente aparelhados, obrigou o Banco Central a agir rapida-
mente de forma a impedir uma grave crise sistémica no sistema financeiro.

A reagdo se deu através de programas de crédito para ajuste das institui¢des
financeiras em dificuldades (PROER), da criagio de um Fundo de Garantia de
Crédito, de maior aporte de capital externo no setor de intermediacio financeira
(principalmente desde meados de 1996), de incentivos a processos de fusdes e
aquisi¢oes e do maior poder de regulagio e supervisio legalmente provisionado
ao Banco Central. Do ponto de vista das instituicdes financeiras, passou-se a
buscar uma compensa¢io da queda das receitas inflacionarias na expansao das
operacdes de crédito ao setor privado e na majoragao das tarifas cobradas por
servicos bancérios.

Entre o inicio de janeiro de 1990 e o final de junho de 1994 as transferéncias
inflacionarias totais para o setor bancario comercial brasileiro situaram-se em
torno de US$795 milhdes ap més. Deste total, cerca de 38,7% foram apropria-
dos (em termos brutos) pelo sistema bancéario comercial privado, cabendo ainda
32,0% ao conjunto de bancos estaduais e o restante aos bancos oficiais federais.

Considerando-se a média mensal das transferéncias inflacionarias de janeiro
de 1990 a junho de 1994 e o periodo de julho de 1994 a maio de 1995, a queda
dessas transferéncias para o sistema bancério comercial foi da ordem de US$8,6
bilhdes/ano. Ainda em termos brutos, essa perda atingiu preponderantemente o
sistema bancario privado (US$3,3 bilhées/ano), seguindo-se os bancos estaduais
(US$2,7 bilhoes/ano) e os bancos oficiais federais (US$2,5 bilhdes/ano). Em
termos liquidos, entretanto, o fato de os bancos privados ja terem se ajustado
relativamente mais, antes do Plano Real, a uma economia com inflacao baixa,
fez com que os bancos oficiais estaduais e federais fossem aqueles a demandar
um processo maior de ajuste.

Esses nimeros nao captam o floating inflacionario existente sobre depdsitos
nao classificados como depésitos a vista. Os bancos publicos federais e estaduais
tém assim uma fonte adicional de perda nao incluida nestas estatisticas, tendo
em vista a existéncia de varios depdsitos (nao contabilizados como depdsitos a
vista) efetuados nessas instituigdes por parte do setor publico ou setor estatal,
em alguns casos com remuneragio nula e em outros com remuneragao bem abai-
xo da inflagdo.
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Muitos bancos s6 sentiram os reflexos da queda das transferéncias inflacio-
narias (como atestam o prejuizo de R$4,2 bilhoes reportado pelo Banco do Bra-
sil relativo ao ano de 1995, bem como os problemas enfrentados pelos Banco
Econémico, Banco Nacional, Banerj e Banespa) no primeiro semestre de 1995.
No segundo semestre de 1994, quando a economia estava bastante aquecida,
essa queda de receita foi em muito compensada pela eleva¢io de aliquota de
servicos bancérios e pelo generalizado aumento de operagoes de crédito.

Depois dos problemas gerados pela introdugao da administragio comparti-
lhada (RAET) no Banerj e no Banespa ao final de 1994 e pela intervengao no
Banco Econdmico em agosto de 1995:°

L. Instituiu-se 0 PROER - Programa de Estimulo & Reestruturagio e ao
Fortalecimento do Sistema Financeiro Nacional (M.P. 1179 de 03/11/95 e Re-
solugido 2208 de 03/11/95). Este plano estipula as condi¢oes de acesso a crédi-
tos especiais do Banco Central, inclusive possibilitando as institui¢oes se man-
terem temporariamente fora das exigéncias de limites de capital do acordo de
Basiléia. Para os bancos estaduais existe o PROES, regido por regras semelhan-
tes, visando facilitar o seu saneamento e posterior privatizagao. O PROER exige
a modificagao do controle acionario da institui¢do beneficiada.

2. Estabeleceram-se incentivos para incorporagdes de institui¢des finan-
ceiras (M.P. 1179 de 03/11/95) . Passou-se a permitir as institui¢des financeiras
incorporadoras registrar como 4gio a diferenca entre o valor de aquisi¢io e o
valor patrimonial de participagao societaria da adquirida, ap6s o langamento
como perda dos créditos de dificil liquidagao.’

3. Criou-se o Fundo de Garantia de Créditos (FGC), para proteger
depositantes no sistema financeiro nacional (Resolugio 2211 de 16/11/95). Trata-
se de uma espécie de seguro depésito que:

a. Fixa o valor das contribui¢des mensais em 0,025% do saldo das contas
objeto da garantia.

b. Aplica-se as institui¢des financeiras que emitem depésitos a vista, depdsi-
tos a prazo, depdsitos de poupanga, letras de cAmbio, letras imobiliarias ou le-
tras hipotecarias.

c. Delimita, para fins de garantia pelo FGC, o teto de R$20.000,00 (vinte
mil reais) para crédito de cada depositante contra 0 mesmo conglomerado finan-
ceiro.

4. Criaram-se incentivos para os processos de fusio, incorporagio e trans-
feréncia de controle acionirio de institui¢des financeiras (Resolugio 2.212 de

“  Uma exposigao detalhada dessas medidas pode ser encontrada em Mendonga de Barros e Almeida Jr.

(1997).

7

Este 4gio pode ser amortizado, sob certas condigdes, do imposto de renda a ser pago pela incorporadora.
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16/11/95). As exigéncias minimas de capital passaram a privilegiar tais proces-
sos, em contrapartida a criacio de novas instituicdes financeiras.

5. Ampliaram-se os poderes do Banco Central (M.P. 1182 de 17/11/95 e,
posteriormente, Lei 9447 de 15/03/97). O Banco Central passou a ter poderes
para capitalizat, fundir ou transferir compulsoriamente o controle de qualquer
institui¢do financeira visando a protecio do sistema financeiro. Esta Medida
estende a indisponibilidade de bens, em caso de intervencdes, ao acionista
controlador (e nio apenas aos diretores) de institui¢des financeiras e confere
poderes ao BACEN para transferir controle acionario, bens direitos e obriga-
¢oes, efetuar reorganizacoes societdrias, desapropriar acoes (e vendé-las em oferta
publica) e/ou decidir pela necessidade de capitalizagdo da instituigio.

6. Instituiu-se a co-responsabilidade das empresas de auditoria contébil
em casos de irregularidades (MP 1334 de 13/03/96).

7. Criou-se a Central de Risco de Crédito (Resolugdo 2390 de 22/05/97).
Esta Central permite as institui¢des financeiras, mediante autorizacdo dos clien-
tes, 0 acesso a posi¢ado devedora dos mesmos no sistema financeiro nacional (os
registros cobrem apenas posi¢des devedoras superiores a R$50.000,00).

8. Consolidaram-se as demonstragGes financeiras dos bancos no Brasil e
no exterior (Resolugio 2302 de 25/07/98).

Este conjunto de medidas introduzidos pelo governo foi importante, tendo
em vista a possibilidade de crise no sistema financeiro ditada pelas dificuldades
enfrentadas por algumas instituicdes de grande porte apds a estabilizagio da
inflagao.

11.5.2. Custos das Reformas Financeiras

Os custos iniciais do PROER (5% de juros incidentes sobre o total de R$10,5
bilhoes de recursos de PROER liberados para o Nacional, o Econdmico e a Cai-
xa Econdmica) foram oficialmente avaliados pelo Banco Central em R$526 mi-
lhoes por ano, e correspondem a diferenca entre o custo médio de capta¢do no
mercado pelo Banco Central (TR+16% ao ano) e o custo estipulado pelo PROER
(TR+11% ao ano).

Ao inicio de marco de 1997, entretanto, os recursos liberados do PROER ja
chegavam a R$15,1 bilhées. Com a venda do Bamerindus, tais valores passaram
a superar os R$20 bilhoes. Os valores dos juros tém apresentado elevada varia-
¢ao desde entio, portanto esses custos estimados compdem apenas um indicativo
preliminar dos custos do PROER. Na avaliagao de Franco (1999), o saldo deve-
dor do PROER em marco de 1999 seria de R$8,7 bilhoes, para garantias de R$19
bilhdes e deficiéncias nas reservas bancarias de R$12,4 bilhées, o que torna in-
certo o resultado financeiro do programa.
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Em adigao, hd ainda os elevados custos de saneamento dos bancos estaduais,
tendo em vista a assungao de ativos de tais bancos, por parte do Banco Cen-
tral, a um custo superior ao valor de mercado, sendo o caso mais vultoso o do
Banespa.®

Segundo dados do IBGE, em 1995 o tamanho das institui¢des financeiras
publicas, medido pela participagdo no PIB, foi de 3,2%, e o das privadas, de
3,6% (ou seja, as publicas representando 47% e as privadas 53% do total). Po-
der-se-ia entdo esperar que com a queda da inflacio ocorrida desde julho de
1994, a assisténcia financeira de liquidez ao setor bancério oficial e privado se-
guisse o mesmo padrio. Isto, entretanto, nao ocorreu. Segundo dados publica-
dos no Boletim do Banco Central de abril de 1997, entre julho de 1994 e janeiro
de 1977 o estoque da assisténcia financeira de liquidez aos bancos oficiais pas-
sou de R$4,2 bilhdes para R$44,1 bilhdes, enquanto a assisténcia financeira ao
setor bancério privado passou de R$10 milhdes para R$27 bilhées.

A assisténcia financeira efetuada ap6s o Real (nao confundir com subsidio) foi
de aproximadamente R$40 bilhdes para os bancos oficiais e de R$27 bilhoes para
os bancos estaduais. Portanto, o setor bancario oficial, que representa apenas 47%
do total do valor adicionado na intermediagio financeira, foi responsavel por apro-
ximadamente 60% da assisténcia financeira efetuada pelo Banco Central.

No que diz respeito aos bancos estaduais, tanto o PAC (Programa de Apoio
Crediticio), instituido por voto do Conselho Monetario Nacional de 233/83, de
20.07.83, o Programa de Recuperagiao Financeira (PROREF), de 1984, institui-
do pelo voto CMN 446/84 de 04.04.84, quanto varias outras tentativas fracas-
sadas de programas de ajuste, deixam claro um ponto importante: o Banco Cen-
tral nao dispoe de poderes politicos para fazer honrar os acordos efetuados com
os Estados, quando estes continuam com o controle de seus bancos comerciais
estaduais.

Cabe ainda observar duas estatisticas que depdem contra o setor piiblico na
geréncia de negdcios financeiros. Embora apenas 47% do valor adicionado pelo
sistema financeiro sejam originados no setor publico, dados do IBGE relativos
ao ano de 1995 mostram que as institui¢cdes financeiras pablicas respondem por
aproximadamente 61,5% do total da remuneracio dos assalariados do setor fi-
nanceiro.’

% Estes custos sdo provavelmente inferiores aqueles possivelmente existentes no caso de uma crise bancéria.

Pode-se lembrar, por exemplo, os varios bilhdes de délares gastos pelo governo americano na década de 1980
com a crise das Savings and Loans, bem como a crise que se seguiu & quebra do Banco Latino na Venezucia
(quando houve empréstimos oficiais da ordem de 13% do PIB), que arrastou consigo varios outros bancos,
impondo elevados custos 2 economia deste pafs. Um caso mais recente é o japonés, cujo governo alocou
cerca de US$500 bilhdes para sanear o sistema financeiro.

Y Tais dados sdo compativeis com estudos conduzidos na Fundagio Getdlio Vargas (Cysne e Soares, 1997)

que indicam custos com pessoal, relativamente as receitas geradas, de, respectivamente, 46,0%, 69,6% e
142,5%, para uma amostra de bancos privados, estaduais e federais, no primeiro semestre de 1995. Certa-
mente tais diferencas nao se explicam apenas por praticas diferenciadas de terceirizagio.
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Cabe, finalmente, citar o PROES, regulamentado pela Circular 2745 de
18.03.1998, do Banco Central, que possibilita a assun¢ao, por parte de institui-
¢ao financeira federal, de passivos detidos junto ao publico pelas instituicoes
financeiras estaduais. Nesta linha, os valores e os prazos sio definidos em con-
trato da instituicao estadual com o Banco Central (o prazo inicial é de cinco
anos), podendo o aval da Unido constituir-se em garantia. Os encargos financei-
ros sao dados pela Taxa Basica do Banco Central (TBC).

I1.6. Reforma da Previdéncia

Nesta secao e na Sec¢ao 1.8 (Reforma Tributaria) discorreremos nao apenas
sobre reformas em andamento no Congresso, mas também sobre reformas ain-

Tabela 2.6
Saldo da Previdéncia Social

(R$ milhdes de dezembro/97)

TEspecificagéo T 1996 | %PiB 1997 | %PIB 19982 %PIB
A. INSS (A = A1-A2) (2.529) (0,3} (5.445) (0,6) (9.598) (1 ,Oﬂ
A1l. Arrecadagdo Liquida 44.896 5.2 45.421 51 47.278 52
-Arrecad. Bancaria + outros 48.562 5,6 49.336 55 51.353 5,6

+ Simples

F-Transferéncias a terceiros'’ (3.667) (0,4) (3.915) (0,4) (4.075) (0,4)
A2. Despesas 47.425 5,5 50.866 5,7 56.876 6,24[
-Beneficios exceto EPU 45.527 53 49.222 55 55.377 6,1J
-Despesa Operacional 1.898 0,2 1.644 0,2 1.499 02 |
B. Serv. Pub. Fed. {15.833) (1.8) | (16.166) (1,8) | (17.361) (1,9
(Civis e Militares)
B1. Contribui¢édo Plano 2.862 0,3 2.671 0,3 2.593 0,3
Seg. Social
B2. Desp. Aposent., Reform. 18.695 2,2 18.837 2,1 19.954 2,2
ou Pensodes

‘ C. Resultado Previdéncia. (18.362) (2,1) (21.611) (2,4) (26.959) (2,9)
(A+B)

Fonte Primdria: Boletim de Finangas Publicas do IPEA , Mar¢o de 1998, n. 2, Ano 2.

Fontes: INSS, MPAS, SRF e STN. Elaboracao: CGFP /IPEA.

Notas:

' Recursos recolhidos pelo INSS e repassados aos seguintes orgaos: SENAR, SENAI, SESI, SENAC,
SESC, INCRA, SDR, NDE, Salario Educagio, SEST, SENAT, Fundo Aeroviario, E. Prof. Maritimo
(DPC) e SEBRAE.

‘Estimativa para 1998 incorporando o aumento de 18% concedido aos militares, o acréscimo de 4% no
total de beneficiarios do INSS, assim como o aumento do salario minimo para R$128,00.

Os dados desta tabela nao incluem os inativos e pensionistas dos estados e municipios, de nimero em
torno de 2 milhdes, e que custam aos cofres publicos algo em torno de R$29 bilhées ao ano.

O namero de beneficidrios gira em torno de 16,6 milhoes no INSS e 875 mil para inativos e pensionistas
da Unizo.
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da em elaboragao. No caso da Previdéncia, embora tenha sido votada e aprova-
da uma recente reforma no Congresso, um projeto amplo que reduza efeti-
vamente os desequilibrios atuais ainda esta por vir. O ajuste aprovado compre-
endeu a adogio de limites minimos de idade e anos de contribui¢ao para a apo-
sentadoria (homens: 60 anos de idade e 35 anos de contribui¢ao, e mulhe-
res: 55 anos de idade e 30 anos de contribui¢do), extinguiu a aposentadoria
proporcional por tempo de servigo e as aposentadorias especiais, além de outras
medidas.

Estima-se uma economia anual em torno de R$3 bilhdes, com a aprovagio
integral da reforma atualmente no Congresso, um nimero muito aquém do dé-
ficit total previsto, também para 1998, de R$27 bilhdes (sendo em torno de
R$10 bilhoes no INSS e o restante no setor publico federal). Estima-se em 1,7
contribuinte por aposentado a relagio do atual sistema de reparticao.

A Tabela 2.6 apresenta o saldo da Previdéncia (INSS e inativos e pensionis-
tas da Uniao).

Observa-se na Tabela 2.6 que:

1. O déficit se situa preponderantemente (cerca de 75% ) no funcionalismo
publico, e nido no INSS; isto se deve ao fato de a contribui¢io dos funcionarios
publicos federais se concentrar apenas nos servidores ativos (em revisio), e tam-
bém no alto valor dos beneficios recebidos pelos servidores inativos.

2. Nos ultimos trés anos, a exemplo do que ocorre com a arrecadagao de
tributos e o déficit publico, a arrecadagao fiscal do INSS tem se elevado conjun-
tamente ao seu déficit, ou seja, a elevagio de despesas tem sido maior do que o
aumento de receitas.

3. Ha um déficit total, coberto com recursos fiscais (impostos), calculado de
acordo com as hipéteses assinaladas, da ordem de 2,9% do PIB, ou R$27 bilhges.

Os pontos negativos do atual sistema, que permanecem apds o ajuste, sio:

1. Com excegio de poucos fundos de empresas privadas e alguns de empre-
sas estatais, o sistema opera sob a forma de reparti¢do, quando o ideal seria um
sistema misto, envolvendo repartigiao e capitalizagio (um regime de 100% de
capitalizagao implicaria uma transi¢io traumatica, na medida em que deixaria a
descoberto o sistema atual).

2. Os beneficios sdo calculados apenas com base nos salarios relativos aos
ultimos anos de servigo, 0 que pode gerar distor¢des atuariais.

3. Os elevados beneficios concedidos aos inativos e pensionistas da Uniao,
em contraposi¢ao aos assalariados do setor privado aposentados pelo INSS; em
1996/97, os trabalhadores do setor privado que se aposentaram receberam em
média 1,7 salarios minimos. Para a Uniao, a média foi de 13,3 salarios para os
servidores do Executivo, 22,7 salarios para os servidores do Judiciario e 30,4
salarios minimos para os servidores do Legislativo.
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IL.7. Reforma Administrativa

A proposta de reforma administrativa foi aprovada pelo Congresso Nacio-
nal. Do ponto de vista fiscal, suas medidas mais importantes sdo:

a) Revisao das Regras da Estabilidade do Servidor (exigéncia de 3 anos para
aquisi¢cao da estabilidade; avaliacdo de desempenho para aquisi¢io da estabili-
dade; avaliagao de desempenho periddica do servidor, que poderd perder o cargo
por motivo de insuficiéncia de desempenho; disponibilidade com remunerac¢ao
proporcional).

b) Controle dos Gastos ¢ Equilibrio das Contas Publicas: a Uniao, estados,
Distrito Federal e municipios, no caso de descumprimento dos limites de despe-
sas com pessoal, deverdo reduzir em pelo menos 20% as despesas com cargos
em comissao e fungdes de confianga; demissao de servidores nao-estaveis;'® per-
missdao para demissao de servidores estaveis;!! proibi¢do de recriagio de cargos
extintos; suspensiao de repasses de verbas para Estados e Municipios;'? proibi-
¢ao de auxilio financeiro para pagamento de pessoal.

I1.8. Reforma Tributaria

Logo apés a Constituicao de 1988 ocorreu transferéncia de receitas fiscais
para estados e municipios nao acompanhada da respectiva transferéncia de en-
cargos e responsabilidades. Em adicao, a legislacao tributaria mostrou-se dema-
siado complicada, baseada em impostos distorcivos e com arrecadagio sujeita a
elevada sonegacao.

Até o momento, a nova reforma tributaria ainda nao saiu do papel. H4 um
projeto no Congresso, que foi atropelado por um novo projeto, mais abrangente
e defensdvel, proposto pelo Ministério da Fazenda. Até o momento foram toma-
das as seguintes medidas reformistas:

1. Isengio da cobranca de ICMS para exportacdes de produtos primarios e
semi-elaborados.

2. Unificagao das aliquotas de todos os impostos e contribui¢des incidentes
sobre pequenas e microempresas, através de acordos entre a Unido, estados e

municipios; com esse sistema, denominado SIMPLES, as aliquotas situaram-se
entre 5% e 10%.

'® Além do referido no item anterior, deverao ser demitidos os servidores admitidos sem concurso pablico,

que ndo tenham adquirido estabilidade por forga da Constituigio de 1988.

! Poderd ocorrer a demissdo de servidores estiveis se esgotadas as medidas de ajustamento previstas nos itens
1 e 2 precedentes

"2 Serdo suspensos os repasses de verbas federais e estaduais aos estados ¢ municipios (inclusive Distrito
Federal) que nio promoverem o ajuste de suas contas aos limites de despesas com pessoal
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3. Estabelecimento de medidas visando impedir a sonega¢ao de impostos de
renda da pessoa juridica através de mecanismos contibeis.

A reforma tributiria encontra-se ainda em gestagio no governo. A idéia ba-
sica é manter a arrecadagio tributiria atual e redefinirem-se as atribuigdes das
trés esferas do governo, junto com o trato da questio tributaria. Os principais
pontos em debate sao:

1. Criagao do Imposto sobre Valor Adicionado (IVA) em substitui¢do ao
ICMS e ao IPI, aproveitando-se para redefinir as atribuicdes fiscais das trés
esferas, beneficios e incentivos fiscais.

2. Extingio das contribui¢des sobre o lucro liquido, da COFINS e do PIS-
PASEP; a perda de receita seria compensada através de ajuste com base nos
demais impostos.

3. Concentragio do IOF nas fung¢des reguladoras, e nao na geragiao de receita.

4. Criagao do IVV — Imposto sobre Vendas a Varejo, que constituitia a prin-
cipal fonte de receita para os estados, ao lado de impostos seletivos, de compe-
téncia regulatéria da Unido, e do Imposto sobre a Propriedade de Veiculos
Automotores (IPVA).

5. Criacdo de um Excise Tax de competéncia estadual, incidente sobre o con-
sumo final de alguns bens especificos tais como combustiveis, fumo, bebida etc.

6. Extingao do ISS, com os municipios tendo sua arrecadagdo compensada
com base nos demais impostos — niao esta definido como isto sera efetuado —
bem como através do IVV, quando incidente sobre servicos.

7. Criacao de um Imposto Sobre Movimentag¢io Financeira.

8. Manuten¢io do Imposto de Renda, com ajuste de aliquotas compensatd-
rias a extingdo do COFINS, PIS-PASEP e CSLL.

9. Redugio e/ou eliminagio dos atuais mecanismos de vinculagdes orcamen-
tarias e das isengdes fiscais.

III. A EvoLucA0 MACROECONOMICA NO PERIODO DE REFORMAS

A década de 1980 iniciou com elevacoes dos patamares da inflagao. Apés se
situar na casa dos 40% ao ano entre 1974 e 1979, a inflacdo anual apresentou um
periodo de transi¢ao em 1979 (fechando o ano com uma variagio relativa dos
indices de precos em torno de 77%), tendo passado ao patamar de 100% entre
1980 e 1982 e a0 novo patamar em torno de 220% ao ano entre 1983 e 1985.

Entre fevereiro de 1986 e janeiro de 1991 houve varias tentativas de planos
de estabilizagao (Plano Cruzado, em fevereiro de 1986, Plano Bresser, em junho
de 1997, Plano Verao, em janeiro de 1989, Plano Collor I, em mar¢o de 1990 e
Plano Collor II, em janeiro de 1991). Pelo Grafico 2.1 pode-se ter uma idéia
comparativa da evolugdo de cada uma das tentativas de estabilizagao.
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Grafico 2.1
Taxa Mensal de Inflagéo IGP-DI
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A Tabela 2.7 apresenta as taxas de inflagio nos 12 meses posteriores a intro-
dugio de cada um dos planos de estabilizagio.

Tabhela2.7

Taxas Mensais de Inflagao apos Diversas Tentativas de Estabilizagao

(variagao percentual do IGP-DI)

Més Cruzado Bresser Verdo Collor | Collor!l  Plano Real
0 mar. 86 jun 87 jan .89 mar.90 jan, 91 jun.94
1 -0.5 93 11.8 11.3 19.9 2470
2 0.3 45 4.2 9.1 211 3.34
3 05 g1 52 91 7.2 1.55
4 06 12 128 131 87 2,55
5 1.3 145 26.8 12,9 65 247
6 1.1 159 379 117 9.9 0,57
7 14 191 36,5 142 128 1,36
8 25 176 389 17.4 15.5 115
9 76 18.2 39.7 16,5 16,2 1,81
10 12.1 203 443 199 258 2.30
11 13.9 195 49 4* 221 0.40
12 152 208 71.9 26,8 262

Fonte : Fundagio Getulio Vargas

Observa-se claramente que, nos doze meses iniciais, o Plano Real foi mais
bem-sucedido que os demais planos que o antecederam. Na verdade, este resul-
tado de melhor performance relativa se estende por um periodo muito maior.
Passados mais de quatro anos desde sua implantagio, ao final de junho de 1994,
as taxas de inflagdo continuavam baixas e em declinio, tendo se situado em
14,4% em 1995, 9,3% em 1996 e 7,5% em 1997. Em abril de 1998, a inflagao dos

tltimos 12 meses foi de 4,6%.

Até janeiro de 1999, quando o Banco Central mantinha a sua politica de
cambio fixo-ajustavel (com uma desvalorizagio média da taxa anual entre 6% e
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9% ao ano), o nivel anual de inflagio se situava abaixo de 6% ao ano. Apds a
mudanga de regime, o Real acumulou em dois meses uma acentuada desvalori-
zagao (passando o preco do doélar de R$1,29 a R$2,10, retrocedendo depois para
R$1,85), impactando os indices mensais de inflagao. Para 1999 prevé-se uma
inflagao acumulada entre 15% e 20% .

O sucesso do Plano Real deve-se em parte 2 engenhosidade de sua implanta-
¢ao. Excetuando-se o artigo 38 da Medida Proviséria que o criou (posteriormente
transformada na Lei n. 8.880), que redefine as regras pelas quais se corrigem os
titulos federais indexados ao IGP-M, nio houve vetores, “tablitas” ou quaisquer
outros artificios que modificassem subitamente as regras do jogo econdmico.

De outro lado, o sucesso inicial do Plano Real se explica pela conjuntura
favoravel no que diz respeito a obtengio de crédito externo, bem como a percep-
¢a0, da parte da equipe econdmica, da possibilidade de utilizagao dessa oportu-
nidade para fins de manutengao dos principios basicos do Plano (desindexagéo)
enquanto as reformas de base necessarias a sua sustentagiao nao eram implemen-
tadas. Desnecessario mencionar que a contrapartida desse fato se deu no au-
mento continuo da vulnerabilidade do pais a choques externos. Para 1999, espe-
ra-se uma queda do PIB entre 4% e 6%, além de taxas de desemprego superiores

a 10%.

I11.1. O Plano Real

No dia primeiro de julho de 1994 o Brasil modificou pela quinta vez a deno-
minagao de sua moeda, desde a introdu¢iao do Plano Cruzado, em 1986. Passa-
va-se agora do Cruzeiro Real para o Real. A introdugio do Real foi precedida
pela criagao da URV, meio de conta indexado. A URV fora criada em primeiro de
mar¢o de 1994, tendo como objetivo permitir uma superindexagao da economia
que facilitasse uma posterior desindexagao.

A sincronizagao de saldrios, precos e demais rendimentos se deu, grosso
modo, através das seguintes etapas:

1. Calculo dos valores em URV dos salarios e demais rendimentos, com base
nos valores recebidos nos tdltimos quatro meses; para isto dividia-se o saldrio em
cruzeiros pelo valor da URV na data do efetivo recebimento do salario.

2. Conversao dos salarios a URV pela média aritmética (também em URV)
dos quatro valores calculados em (1).

3. Passagem de todos os pregos para URV aos valores (em cruzeiros reais)
existentes quando da data de sua cria¢ao.

4. Fixa¢do diaria do valor da URV em cruzeiros reais até a data de substitui-

¢ao dos cruzeiros reais pelo novo numeréario, o Real, o que se deu em 1° de julho
de 1994 (o que implicava indexagio didria dos pregos).
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Esse processo visava mimetizar a sincronizacdo de pregos e salarios gerada
por uma hiperinflagio, sem compartilhar de seus prejuizos a organizacio da eco-
nomia. A diferenca fundamental é que, ao invés de uma divisa estrangeira que
passasse simultaneamente a servir como meio de conta ¢ meio de troca, como
ocorre em uma hiperinflagio, a URV apenas se prestava a fungio de meio de
conta (e nao de meio de troca), sem implicar queda da demanda pela moeda
nao-indexada.

Assim como se daria em um processo de final de hiperinflagio pela fixacao
do valor da divisa estrangeira em moeda doméstica, o valor da URV em Cruzei-
ros Reais foi congelado em 1 de julho de 1994, tendo uma nova moeda (o Real)
substituido a antiga (Cruzeiro Real) como meio de troca a uma cotacao fixa (um
Real com o valor de uma URV, que por sua vez teve seu valor na moeda antiga
fixado no valor existente em 30.06.1994). A indexacao (diaria) & URV resolveu
também o problema da possivel expansao de M,, a partir de 1° de julho, porque,
com a indexacao didria, inclusive de ativos financeiros, a meméria inflacionaria
havia se reduzido de um més a um dia.

A partir da flexibilizagido do cAmbio pelo Banco Central no inicio de 1999
(devido fundamentalmente ao fato de que o baixo nivel de reservas nao lhe teria
permitido manter o valor do délar entdo vigente) os niveis mensais de inflacao
recrudesceram, bem como o desemprego. Mas ficou patente que, a despeito da
engenhosidade nas politicas de renda e na desindexacao levadas a cabo em 1994,
o pais nao lograra realizar a tempo a necessaria modifica¢ao de seu regime fiscal.
O Plano se sustentou até o inicio de 1999 através do bindmio poupanga externa
elevada e elevadas taxas de juros reais.

Cabe avaliar se havera sustentagio politica para que a politica de inflation
targeting tratada com o FMI possa se mostrar efetiva durante 1999, a despeito
das elevadas taxas de desemprego que advirao da conteng¢do monetaria aliada a
falta de disciplina fiscal. Cabe ainda lembrar que o ajuste fiscal ficou para ser
obtido numa conjuntura de baixo crescimento, o que explicita a nefasta pro-
ciclicidade das medidas de contencao de gastos e aumento das aliquotas de im-
posto, bem como a dificuldade na consecugdo das metas absolutas de arrecada-
cdo fiscal.

Prevé-se para o ano de 1999, no acordo efetuado com o FMI,” um cresci-
mento negativo do PIB de 1% e uma inflagio de 12%. Espera-se uma grande
modificacao do saldo comercial do balanco de pagamentos, passando de um défi-
cit de US$6,4 bilhoes em 1998 para um superavit de US$3,7 bilhdes em 1999. O
superdvit primario do setor publico devera, segundo o acordo com o FMI, alcangar
o valor de 3,1% do PIB. Atualmente, a divida liquida publica, que se elevou subs-
tancialmente ap6s a desvalorizagao do Real, encontra-se em 53% do PIB.

" De acordo com a segunda revisdo, em junho de 1999.
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II1.2. Politica Fiscal e Divida Pablica

Tomando-se como base a necessidade de financiamento operacional do setor
publico, como percentual do PIB, observam-se trés diferentes periodos no espa-
¢o de tempo que vai de 1988 a 1997. Os dados sao apresentados na Tabela 2.8.

Tabela2.8
Necessidade de Financiamento do Setor Publico nos Conceitos
Nominal, Operacional e Primario (1988-97) (%PIB)

Categoria e Nivel 1988 1989 1990 1991 1992 1993 1994 1995 1996 1997
de Governo

Necessidade Nominal 48,50 7300 26,90 2318 42,71 58,17 4522 7,18 6,07 5,89
Governo Federal 8,70 22,10 10,40 6,11 14,38 20,39 17,69 2,31 2,64 2,39
Estados e Municipios 13,00 1890 7,80 8,31 1584 2451 19,25 3,56 2,81 3,05
Empresas Estatais 26,80 3200 870 8,76 1249 13,27 8,28 1,31 0,62 045
Correg¢do Monetdria 44,19 66,10 28,10 24,53 40,58 5842 46,58 231 2,20 1,82
Governo Federal 531 1840 12,80 6,40 13,61 20,39 19,31 0,65 0,97 0,87
Estados e Municipios 12,85 18,30 7,40 944 15,07 24,74 18,67 1,21 0,93 0,78
Empresas Estatais 26,03 2940 7,90 869 1190 13,29 8,60 0,45 0,30 0,17

Necessidade Operacional 4,31 690 -1,20 -1,35 2,13 -025 ~1,36 4,87 3,87 4,07

Governo Federal 3,39 3,70 -2,40 -0,29 0,77 0,00 -1,62 1,66 1,67 1,52
Estados e Municipios 0,15 0,60 0,40 -1,13 0,77 -0,23 0,58 2,35 1,88 2,27
Empresas Estatais 0,77 2,60 0,80 0,07 0,59 -0,02 -0,32 0,86 0,32 0,28
Juros Reais 5,61 6,82 3,50 1,48 4,37 2,38 3,90 523 3,78 3,39
Governo Federal 2,36 3,36 0,60 0,54 2,04 1,42 1,63 2,24 2,07 1,52
Estados e Municipios 0,86 0,86 0,60 0,18 1,11 0,32 1,46 2,18 1,31 1,52
Empresas Estatais 2,39 2,60 2,30 0,75 1,22 0,64 0,91 0,81 0,40 0,35
Necessidade Primdria -1,30 008 470 -283 -224 -263 <526 —036 0,09 0,68
Governo Federal 1,03 0,34 -3,00 -0,83 -1,27 -1,42 -3,15 -0,58 -0,40 0,00
Estados e Municipios -0,71 -0,26 -0,20 -1,32 -0,34 -0,55 -0,88 0,17 0,57 0,75
Empresas Estatais -1,62 0,00 -1,50 -0,68 -0,63 -0,66 -1,23 0,05 -0,08 -0,07
Fontes:

1988/1989 — Relatério do BC (1989), p. 68.
1990 - Relatério do BC (1990), p. 64.
1991/1997 — Boletim do BC (jan/98) — Internet.

Obs.: Até 1990 o item empresas estatais engloba as agéncias descentralizadas e a previdéncia social.

No primeiro periodo, entre 1988 e 1989, a necessidade de financiamento do
setor pablico, no conceito operacional, foi de 4,3% do PIB e 6,9% do PIB, o que
caracteriza uma politica fiscal expansionista. O segundo periodo, entre 1990 e
1994, denota algum sucesso no esfor¢co de reducio do desequilibrio fiscal. A
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necessidade de financiamento do setor publico operacional, em rela¢io ao PIB,
passou a apresentar os valores de -1,2% em 1990, -1,3% em 1991, 2,1% em 1992,
-0,2% em 1993, e -1,4% em 1994. No terceiro periodo, apés a estabilizagio dos
precos no segundo semestre de 1994, houve nova deterioragdo da situagio fiscal.
A necessidade de financiamento do setor publico apresentou o valor de 4,9% do

PIB em 1995, 3,9% do PIB em 1996, e 4,1% do PIB em 1997.

Os nameros apresentados permitem dois tipos de anélise. A primeira diz res-
peito as diferentes contribui¢oes (do Governo Federal e Banco Central, dos gover-
nos estaduais e municipais e das empresas estatais) para o desequilibrio das con-
tas publicas. Observa-se, em particular, a grande elevagao das necessidades de
financiamento dos governos estaduais e municipais de 1994 em diante, o que em
parte se explica pela majoracao dos gastos com pessoal, decorrentes principalmen-
te de aumentos posteriores ao Plano, ja nao corrigidos pela inflagao.

A segunda anélise parte do conceito operacional para o conceito primério de
déficit, com o objetivo de isolar a conta de juros reais. Observa-se novamente a
repeti¢do do padrao anterior, com uma melhora das contas no periodo 90-94,
seguido de uma deterioracao em 95, 96 e 97.

Para se ter uma idéia do impacto das diferentes rubricas sobre as contas publi-
cas, apresentamos a seguir novos dados extraidos das Contas Nacionais do IBGE.
Antes, entretanto, cabe observar que, na defini¢ao das contas nacionais, o setor
governo é composto por trés esferas (municipal, estadual e federal) e autarquias.
Consegqiientemente, nao se pode fazer uma comparagao direta com os dados re-
portados anteriormente, que incorporam também as empresas estatais.

Feita esta ressalva, observa-se na Tabela 2.9 que contribufram para a deterio-
ra¢do das contas publicas, no terceiro periodo analisado (1994 em diante), a
conta de pessoal e encargos, que apresentava o valor de 9,0% do PIB em 1993 e
passou a 10,5% em 1996, bem como a conta de despesas previdencidrias, que
passou de 10,9% do PIB em 1993 para 11,9% em 1995. Também a conta de juros
apresenta elevagdo, tendo passado de 1,8% do PIB em 1993 para 3,0% em 1994,
4,4% em 1995 e 3,4% em 1996.

A dltima coluna da Tabela 2.9 apresenta também a conta de poupanga do
governo calculada com juros reais.”” Observa-se um nimero negativo nos ulti-

* Em maio de 1995, por exemplo, o salirio minimo foi elevado em 42,9%, tendo passado de R$70,00 para
R$100,00.

" Sobre esta estatistica (poupanga do governo calcutada com juros reais), cabe uma observagao metodolégica.
A rigor, o ideal seria que o IBGE provesse as contas nacionais nio apenas utilizando juros nominais no cdleulo
da partigio da renda entre o setor privado, o setor externo ¢ o setor publico, mas também juros reais. Como
isso nao é feito, diferentes autores recorrem a conta de juros rcais que se obtém como subproduto da
metodologia do Banco Central, de cilculo do financiamento das nccessidades de financiamento do setor
publico. Na metodologia aqui utilizada, para calcular-se o juro real pago pelo setor puablico, de forma a obter-
s a sua poupanga calculada com juros reais, na versao das contas nacionais, trabalha-se, de forma aproxima-
da, com as necessidades de financiamento operacional ¢ primaria, excluindo-se as estatais e subtraindo-se as
segundas das primeiras.
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mos dois anos, o que se contrapde aos htmeros positivos da década de 1970 e
do inicio da década de 1980, quando o setor publico contribuia para a formagao
de poupanga.

Tabela 2.9
Dados da Conta Corrente das Administragoes Publicas (IBGE-DECNA)

(io PessoaTkrew’déncia Juros | Subsidios [ Bens e Eespesas Arrecadagdo | Poupancga
Encargos Reais Servigos do Governo
L =] ]

1990 11,26% 9,19% 1,20% 1,90% 5,55% 29,10% 33,00% 3,9%

@1 8,81% 9,64% 0,73% 2,10% 5,75% 27,03% 28,24% 1,21%
ngz 8,80% 9,33% 3,15% 2,29% 5,65% 29,22% 28,87% —0,35%
( 1993 9,02% 10,95% 1,74% 1,11% 7.24% 30,06% 32,84% 2,78%
\ﬂ% 9,27% 10,65% 3,00% 1,09% 6,70% 30,71% 30,47% —0,24%
‘ﬁ)s 10,66% 11,87% 4,42% 0,97% 6,13% 34,05% 31,07% -2,98%

1996 9,59% 9,64% 3,38% 0,44% 5,13% ND 30,80% -1,26%

1997 9,14% 9,35% 3,39% 0,45% 5,23%

Fontes:

Com excegio dos juros, todos os dados foram retirados dos anudrios estatisticos do IBGE de 1994 ¢ 1995.
Os dados para 1996 foram divulgados pelo DECNA/IBGE atendendo 4 nova metodologia, e coletadas para

este estudo através da Internet.

Juros da Divida

1990 - Relatério do BC (1990)p. 64 ji=NFSPo - NFSPp.

1991 21997 —Boletim do BC jan/98 — item contas publicas — Internet.

1) Todos os valores relativos aos juros da divida referem-se aos mais atualizados contidos nas publicagées
do BC ou na Internet. A arrecadagio inclui nio apenas os tributos, mas também outras receitas
correntes liquidas do governo. Assim os dados sao diferentes de tabela também apresentada neste
trabalho, referente  arrecadagio tributaria.

2) Poupanga do Governo calculada com juros reais, segundo metodologia explicitada na nota 15. Para o
ano de 1996, a poupanga do governo foi obtida de Candido Jr. (1998).

Na Tabela 2.10 apresentamos as estatisticas relativas a divida liquida do setor
publico como percentual do PIB. Também neste caso podem-se vislumbrar dife-
rentes periodos: o periodo 1988-1989, o periodo 1990-1993 e o periodo 1994-
1997. Como o primeiro se caracteriza por diferengas metodoldgicas em relagao
aos demais, s6 podemos comparar a evolugdo desta variavel a partir de 1990.

A divida interna total apresenta valores variando de 15,9% a 18,9% do PIB,
entre 1990 e 1993, passando depois a se elevar substancialmente, a 20,3% do
PIB em 1994 e a 24,5% em 1995, seguida pelos nimeros de 30,3% do PIB em
1996 e 29,6% em 1997.
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Tabela2.10
Divida Liquida do Setor Piblico como % do PIB

1988 1989 1990 1991 1992 1993 1994 1995 | 1996 1997~
Divida interna (total) 22,4 241 16,5 159 18,9 18,5 20,3 24,5 30,3 29,6
BACEN e Gov. Federal 4,0 7.9 1,6 25 0,8 1,8 6,2 9,6 14,8 15,1
Estados e Municipios 5,7 5.8 6,4 7,0 8,4 8,3 9,2 10,1 11,5 123 |
Empresas Estatais 12,7 10,4 8.5 11,4 9,7 8,4 4,9 4.8 4,0 2,2
Divida Externa (total) 32,8 278 | 20.1 27,6 19,2 14,4 82 54 4,0 4,8
BACEN e Gov. Federal 18,6 16.9 12,4 17,0 11,6 7.8 6,0 34 1,6 2,4
Estados e Municipios 1,8 15 1,0 1,3 1,1 1,0 0,3 0,3 0,4 0,5
Empresas Estatais 12,4 94 6.7 9.3 6,5 5,6 1,9 1,7 2,0 1,9
DIVIDA TOTAL 55,1 519 | 36.6 43,5 38,1 32,9 28,5 29,9 34,4 34,4

Fontes:

1988/1989 — Relatério Anual do BACEN 1990, p. 66.

1990 — Relatério Anual do BACEN 1991, p. 71.

1991 - Relatério Anual do BACEN 1994, p. 76.
1992/1993/1994 — Relatério Anual do BACEN 1995, pp. 68, 69.
1995/1996/1997 - Boletim do BACEN Jan/98 — pela Internet.

* Dados disponiveis até outubro de 1997.

Obs.: Para os anos de 1988/1989 o item empresas estatais é agregado com o item agéncias descentralizadas;
para os anos seguintes este tiltimo item nio se encontra nas estatisticas.

A divida externa total do governo reduziu-se monotonicamente desde 1991,
quando assumiu o valor de 27,6% do PIB, até mais recentemente, em 1996,
com o valor de 4,0% do PIB. Em 1997 houve ligeira elevagao para 4,8% do
PIB.

A divida liquida total do setor publico, interna e externa, reportada pelo
Banco Central, apresenta uma elevagio da ordem de seis pontos percentuais do
PIB desde o inicio do Plano Real, em 1994. Deve-se entretanto ter em mente
que, nos anos mais recentes, particularmente no que diz respeito a 1996-97, os
valores reportados desta variavel podem estar subestimados, por nao exprimir
perfeitamente a elevagao da divida em termos de valor de mercado.'* Em adigao,
tém contribuido para a nio elevagao da divida as receitas geradas pela privatiza-
¢ao e pelas concessoes.

Entre 1986 e 1989 a carga tributéria brasileira situou-se em 24,1% do PIB. De
1990 a 1993 este valor se elevou para 26,2%. Por dltimo, o triénio 1994-1996

' Um exemplo sio os recursos providos pelo Banco Central para diferentes Estados, para fazer frente a
recuperagio dos bancos estaduais. Tais recursos se expressam por troca de dfvida estadual por divida federal
utilizando-se valores de face, 0 que nio afeta a divida liquida do setor pablico consolidado. Entretanto, em
valores de mercado, é natural admitir-se que a divida federal emitida valha mais que a divida estadual
repassada ao Tesouro Federal pelos bancos estaduais, o que implica uma elevacao da divida liquida a valor de
mercado ndo captada pela estatistica agui apresentada.
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registra uma média em torno de 29,3%. Ou seja, desde 1986, ano da primeira

tentativa heterodoxa de combate a inflagio, a carga tributdria brasileira tem se
elevado.

I11.3. Politica Monetéria e Inflagao

As Tabelas 2.11 e 2.12 apresentam dados a respeito dos principais agregados
monetarios. Na Tabela 2.11, apresentam-se as razdes entre os agregados e o PIB.
Na Tabela 2.12, as varia¢bes percentuais dos estoques nominais, tomados de
dezembro a dezembro, da base monetaria, M1, M2, M3 e M4, assim como a taxa
de inflagdo e a taxa de juros Selic de cada periodo considerado.

O ponto de inflexao dos dados monetarios ocorreu no Plano Real, em junho
de 1994. Observa-se claramente na tabela de varia¢des que as taxas de expansao
de M1 se situavam em uma média bastante elevada até 1993, tendo atingido
2.029% neste ano e, devido fundamentalmente & expansiao ocorrida no primeiro
semestre, 2.537% em 1994. As taxas de crescimento monetario reduziram-se
substancialmente nos anos posteriores, de 1995, 1996 e 1997.

Tabela 2.11
Relagao (%) entre Agregados Monetarios e PIB

Razdes | 1988 | 1989 | 1990 | 1991 | 1902 | 1993 | 1994 | 1995 | 1996 | 1997 |

Base/PIB 1,30 1,37 1,79 | 147 0,91 0,67 1,34 2,51 2,43 3,04
M1/PIB 2,50 2,46 2,80 | 2,48 1,54 1,14 1,84 3,03 3,27 4,49
M2/PIB 13,8 | 15,84 818 | 719 | 11,43 | 1056 | 11,37 | 12,77 | 18,38 22,75
M3/PIB 23,20 | 26,28 | 11,73 | 10,47 | 1543 | 14,98 | 17,56 | 21,26 | 27,18 32,77
M4/PIB 26,80 | 29,34 | 14,44 | 1436 | 21,97 | 22,65 | 25,77 | 32,93 | 38,45 42,67

Fontes:

Antes de jan/89 — Relat6rio do Banco Central do Brasil de 1991; p. 40.

De jan-dez/89, valores obtidos no relatério de 1989 do Banco Central do Brasil, Vol. 26, p. 37.

De jan/90 até dez/91, valores obtidos no Relatério de 1991 do Banco Central do Brasil, n. 28, p. 40.

De jan-dez/92, valores obtidos no Boletim do Banco Central do Brasil de jun/94, vol. 30, n. 6, pp. 70, 71.
De jan/93 até ago/94, valores obtidos no Boletim do Banco Central do Brasil de out/94, vol. 30, n° 10,
p. 68, 69.

De set/94 até out/97, valores obtidos no Boletim do Banco Central do Brasil de dez/97, vol. 33, n° 12,
p.52,53.

De nov/97, valores pela Internet. Valores de dez/97 da “Notas para a imprensa” do BC (28/02/98).
Nota: Para as proporgdes envolvendo Base e M1 os valores anuais foram obtidos através da média dos

saldos médios mensais dos valores diarios.

Para M2, M3 e M4 o procedimento de célculo foi 0 mesmo, porém os dados mensais referem-se ao final
do periodo. Para os casos em que o percentual foi calculado, e ndo apenas transcrito dos boletins do BC,
foram utilizados os valores para o PIB contidos nesta mesma publicagio.

Obs.: Os dados de M2, M3 e M4 relativos a 1990 e 1991 apresentam uma certa descontinuidade devido ao
congelamento de ativos imposto pelo Plano Collor em margo de 1990.
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Tabela2.12
Taxas de Variagdo Anual (Dez a Dez) de Agregados Monetarios
VariagGes(%)| 1988 | 1989 1990 | 1991 | 1992 | 1993 | 1994 | 1995|1996 | 1997
Base 567,5| 421,8| 2539 |297,7 | 996,2| 2109,0| 3467,0| 20,2 | -3,1 | 60,6 j
M1 536,2 | 1286,0| 261,2| 331,8 | 917,7| 2029,0| 2537,0| 27,6 | 9.1 | 57,2
M2 920,8| 2103,0| 540,3 | 616,0 | 1721,0 | 2773,0| 965,3| 48,5 | 55,5 | 21,1
M3 979,7 | 1711,0| 566,6 | 608,6 | 1638,0 | 2909,0 | 1087,0| 45,9 | 39,8 | 252
M4 963,7 | 1669,0| 686,8 | 601,0 | 1826,0 | 2914,0| 1081,0| 43,4 | 286 | 21,6
Inflagao 1038,0 | 1783,0| 14770 | 480,2 | 1158,0 | 2708,0 | 1094,0| 148 | 93 | 75
Juros Selic | 1058,0 | 2407,0| 1153,0 | 536,9 | 1549,0 | 3060,0| 1154,0| 53,1 | 27,6 | 24,8

Fonte:

Notas: Para Base e M1 calculo através das médias diarias e para M2, M3, M4 com valores do final de
periodo.

Boletim do Banco Central do Brasil : junho de 1994 (pp. 62 , 66 e 69); Vol. 30 - N. 6, julho de 95 (pp.
70e 74); Vol. 31 - N. 7, Maio de 1994; Vol. 30 - N. 5 (m2, m3 e m4 de 1987 até 1991), Maio de 1994; Vol.
30-N. 5 (Juros p. 116), Maio de 1994; Vol. 33 — N. 2 (Juros p. 120), Out., Nov. e Dez de 1991 (p. 12), Vol.
27, 1ns.10, 11 e 12. Notas para a imprensa; politicas monetria e fiscal de 26/02/98.

Para a inflagio utilizou-se o IGP-DI da FGV.

O regime que resultou da politica monetdria praticada no Brasil no periodo
anterior A reforma monetaria de junho de 1994 caracterizou-se pela passividade
monetaria e pelo sancionamento da senhoriagem como mecanismo de financia-
mento inflacionario dos déficits fiscais.

A queda da inflagdo, em 1994, provocou forte remonetizagao, isto é, uma
elevagdo da demanda por encaixes monetarios reais. Ainda que o Banco Central
pudesse conhecer com razodvel precisio qual seria o estoque real de moeda
desejavel apos a queda da inflagdo, desconhecia-se qual seria a velocidade do
ajustamento em dire¢do ao novo equilibrio, 0 que o impedia de seguir metas
quantitativas para a base monetaria. Isto significava que, pelo menos naquela
fase, o Banco Central teve que optar pela taxa de juros como instrumento mone-
tario de primeira instancia.

I11.4. Polftica Cambial

Até o Plano Real a politica cambial objetivava manter constante o cimbio
real (1990-94). Em junho de 1994 imaginava-se manter um sistema de cAmbio
flexivel, onde 0 mercado determinaria o preco do délar a cada momento. Dado o
elevado déficit fiscal e as elevadas taxas de juros dele resultantes, entretanto, tal
iniciativa ndao se mostrou factivel, tendo em vista a elevada apreciagio cambial
ocorrida e os elevados déficits na balanca comercial dai decorrentes. Passou-se
entdo a trabalhar com o sistema de cAmbio determinado por mini-bandas, ajus-
tadas periodicamente em funcao da trajetéria desejada para o cAmbio real.
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A evolugao do saldo de transag¢des correntes no Brasil desde o inicio do
Plano Real deixa claro que houve valorizagao cambial e perda de competitivida-
de nas exportagdes. Entre julho de 93 e julho de 1994 o saldo em conta corrente
do Brasil foi positivo em US$824 milhdes. Nos 36 meses posteriores ao inicio
do plano, entretanto, esse saldo deteriorou substancialmente, tendo se converti-
do em déficits de US$15,1 bilhdes entre o inicio de julho de 1994 e o final de
junho de 1995, US$13,6 bilhées entre o inicio de julho de 1995 e final de junho
de 95 e US$32,3 bilhoes no terceiro ano apés a implantagao do Real.

A Tabela 2.13 apresenta a relagao cdmbio efetivo x saldrios, bem como a
relagdo cdmbio x saldrios, para o periodo de 1988 a 1997. Em ambos os casos, o
indice 100 é atribuido a4 média de 1988. Em adigao, os nimeros apresentados sdo
centrados no més de junho de cada ano. Observa-se claramente uma valoriza-

¢d0, para ambas relagoes, antes mesmo do inicio do Plano Real, na relagao cAm-
bio versus salirios (RCS).

E claro que o aumento da produtividade pode contrabalancar, em termos de
competitividade externa, a redugio da relagio cdmbio x saldrios, tornando a
defasagem cambial significativamente inferior a estes valores. Entretanto, como
mostram os nimeros da balan¢a comercial e do saldo em conta corrente, na
Tabela 2.14, tais aumentos de produtividade tém se situado bem aquém daque-
les necessarios para compensar totalmente essa valorizagao.

A elevagio do passivo externo liquido do pais, a cada ano determinada pelo
seu déficit em conta corrente, deixa claro que a politica cambial seguida até o
inicio de 1999 teria que ser modificada em algum ponto do tempo. A
vulnerabilidade do pais a choques externos elevou-se ao longo do tempo.

Tabela2.13
Relagao Cambio x Salario
Ano RCS RCES
1988 100 100
1989 81,05 78,53
1990 69,9 715
1991 84,7 84,7
1992 78,3 78,3
1993 67,5 66,9
1994 51,9 51,5
1995 35,7 36,4
1996 31,6 32,0
1997 30,2 29,4
L

Fontes: IPEA, Boletim Conjuntural, Qutubro/98 e Janeiro /99.
RCS = Relagao cambio x salarios.

RCES = Relagiio cambio efetivo x salarios.
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Tabela 2.14
Balanga Comercial e Transagdes Correntes (US$ milhdes)

7988J 1989 7990J 79974) 1992 1993 | 1994 1995 r7996J 19974)

Saldo em Transagbes 4175 1033 | -3782 | 1407 6143 | -592 | 1689 | 17972 | -24347 | —33439

Correntes
Saldo da Balanca 19184 16120 | 10753 | 10579 | 15239 | 13307 | 10466 | -3352| -5539| -8372
Comercial

Fonte: Boletim do Banco Central — Fevereiro de 95 — Volume 31, n. 2, Mar¢o de 98 — Internet.

Em janeiro de 1999 o Banco Central abandonou a politica de bandas cambiais,
uma vez que o volume de reservas (entre US$30 e 40 bilhoes) nao foi suficiente
para fazer frente as apostas de uma desvalorizagao do Real. Apds a primeira
troca de comando no Banco Central o délar passou de R$1,29 a R$2,10. Em
marco houve nova elevagao das taxas de juros, de 35% para 45%, e elevacao dos
compulsérios sobre depdsitos a prazo de 25% para 30%, o que levou a cotagao
da moeda americana a retroceder para R$1,85. Houve também modificacdo na
estratégia de politica monetaria, extinguindo-se a TBC (piso para os juros) e a
TBAN (teto para os juros nos financiamentos do Banco Central) e passando a
decidir-se no Copom (Comité de Politica Monetéaria do Banco Central, que se
reine mensalmente) uma Gnica taxa de juros para financiamentos.

II1.5. Politica de Poupanga e Investimento

A Tabela 2.15 apresenta os valores das taxas de investimento, oriundos do
novo Sistema de Contas Nacionais, divulgado em dezembro de 1997, pelo IBGE.

Tabela2.15
Novo Sistema de Contas Nacionais: Taxa de Investimento (FBCF/PIB)
1990-1997 (% do PIB)

( Pregos constantes Pregos correntes  Pregos do ano anren’orJ
( 1990 1995 1996 j
L 1990 20.7 20,6 19,3 207 n.d. ]
1991 19,5 19,4 18,2 18,1 19,5 1
1992 18,3 18,2 17,1 18,4 17,0
1993 18,5 18,5 17,3 19,3 18,7
1994 20,0 20,0 18,7 20,8 20,8 B
1995 20,6 20,5 19,2 205 | 21,4 ]
1996 20,5 20,4 19,1 19,1 R 20,4
| 1997 21,9 21,1 19,8 n.d. 19,8

Fonte: Boletim Conjuntural do IPEA, Janeiro de 1998 (Dados Basicos do IBGE. Estimativas IPEA/
DIPES/GAC, n.d. = nao-disponivel).
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Observa-se, em qualquer das trés colunas iniciais a esquerda, na Tabela 2.15,
que os investimentos medidos a precos constantes apresentaram queda entre
1990 e 1992, seguida por uma recuperagao entre 1993 e 1997. Em adicio, pode-
se depreender de tais dados que o nivel de investimento no Brasil gira hoje em
dia em torno de 20% do PIB.

Entre janeiro de 1994 e margo de 1998, segundo dados da SOBEET (1998), o
Brasil acumulou déficit em conta corrente de US$84,1 bilhdes. Deste total,
US$32,7 bilhdes corresponderam a investimentos diretos e US$22,5 bilhdes a
investimentos liquidos de portfélio. Por defini¢ao, o restante corresponde a ele-
vagdo da divida liquida do pais, excluindo-se desta os ativos incluidos sob a
defini¢do de investimentos de portfdlio.

Teoricamente, pode-se distinguir na eleva¢io do passivo externo liquido de
qualquer agente econdmico qual parcela se financia por elevagao de divida e
qual é financiada pela formacao de sociedades. Admite-se que os capitais
societdrios sejam mais previsiveis que os capitais credores, o que tornaria anali-
ticamente util a sua discriminagdo. A rigor, o investimento direto deveria tradu-
zir esta nogao. Admitindo-se que a contabilidade do Banco Central baseie-se
nesta premissa, pode-se dizer que aproximadamente 39% da elevagio do passi-
vo liquido brasileiro ocorrida entre 1994 e 1998 correspondem a uma entrada de
capitais mais saudavel.

Mais relevante do ponto de vista macroecondmico, cabe indagar que parte
do déficit em conta corrente se destinou ao consumo e que parte se destinou ao
investimento. Os dados da Tabela 2.16 indicam que a elevag¢io da poupanca
externa desde 1994 foi fundamentalmente destinada ao financiamento do con-
sumo, seja privado ou do governo. De fato, quando se compara o ano de 1994
aos valores médios do periodo 1995/96, observa-se uma queda da poupanga
interna (de 2,85% do PIB) superior a elevacao da poupanca externa (de 2,18%
do PIB).

Tabela 2.16
Poupanga Bruta e Transagdes Externas (Dados em Reais e em % do PIB)
Especiﬁcaca‘ o 1990 1991 1992 1993 1994 1995 1996 1997
|
bransagc’)es Correntes (R$) -124 —706 5.921| ~106.832 | —3.207.077 |-18.226.492 |-26.314.197 |-36.478.290
@upanga Interna (R$) 2205 | 11.212 (127.284 | 2.831.902 | 74.126.265 |125.800.683 [134.698.515 | 148.209.585
EIB a pregos de mercado (R$] 11.549 | 60.286 [640.959 [14.097.114 | 349.204.679|646.191.517|778.820.353 | 866.722.721
Eoupan(;a Externa/PIB 1,07% | 1,17% | -0,92% 0,76% 0,92% 2,82% 3,38% 4,21
Iioupanga Interna/P1B 19,09% | 18,60% | 19,86% 20,09% 21,23% 19,47% 17,30% 17,10

Fonte: IBGE.
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Os dados da Tabela 2.16 refletem basicamente dois fatos. Do lado privado, a
elevacao do consumo que costuma caracterizar os Planos de estabilizagio, so-
bretudo aqueles baseados em ancora cambial.!” Do lado publico, a estabilizagao
conjugada a elevagdes nominais de rendimentos (a evolugiao do salario minimo)
implica elevagao do poder aquisitivo das remuneragoes do funcionalismo, bem
como das transferéncias a titulo de pensdes e aposentadorias. Tais fatos preocu-
pam, pois podem niao permitir elevagdes da capacidade produtiva suficientes
para fazer frente ao principal e juros associados a elevagao do passivo externo
liquido do pais (divida liquida mais capital de risco liquido).

I11.6. A Substitui¢io do Imposto Inflacion4rio por Poupanga Externa

Cabe avaliar os ntimeros que traduzem a troca de imposto inflacionério por
poupanga externa no financiamento do déficit operacional do setor publico a
partir de junho de 1994. A Tabela 2.17 é ilustrativa neste sentido.

Tabela2.17
Imposto Inflacionario (1i*) e Poupanca Externa

(US$ bilhdes)

Periodo Inflagdo (%) n J Déficit cm Conta Corrente do B.P. J
| julho93/jun94 5153,3 16,5 -0,8
| julho94/jung7 (Media) 221 24 | 20,3
[l
*O imposto inflacionario II* & calculado aqui consolidando-se o Banco Central aos bancos comerciais
estaduais e federais

Na Tabela 2.17 definimos como imposto inflacionario (II*) nao apenas os
ganhos do Banco Central com a inflagdo, mas também as transferéncias inflacio-
narias para os bancos publicos. Neste caso, o ganho para o governo (apenas com
0s juros reais negativos pagos pela base monetaria e pelo excesso dos depésitos
a vista sobre as reservas fracionarias dos bancos publicos), girava em torno de
US$16,5 bilhdes ao ano, nos 12 meses antes do Real. Nos 36 meses ap6s o Real,
esta estatistica situou-se em torno de US$2,4 bilhdes ao ano.

Suponhamos que o déficit puablico operacional tivesse se mantido constante
apos o Real. Neste caso, uma queda do imposto inflacionario deveria implicar
um aumento adicional do passivo liquido do setor publico, em relagdo a situagao
pré-Real, da ordem de US$14,1 bilhoes. Ou seja, se antes o passivo liquido do
setor pablico crescia um certo montante de Reais ao ano, agora passaria a cres-

" Problemas semelhantes ocorreram no México, na Argentina e na Colémbia nos anos 1980/1990.
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cer este mesmo montante acrescido de US$14,1 bilhées. Este fato se depreende
diretamente da tautologia que iguala o déficit real (calculado com juros reais) ao
aumento do valor real do passivo publico, e da defini¢do de déficit operacional
como déficit real mais imposto inflacionario arrecadado pelo Banco Central e
pelos bancos oficiais:'

D =AZ + 1I*

go
em que D denota o déficit publico operacional, AZ a variagdo do valor real do

passivo liquido do setor publico e II* o imposto inflacionario.

Sabe-se que o déficit operacional aumentou ap6s o Real, o que significa que
a variagao do passivo do governo, em relagio a situagao pré-Real, superou a
queda do imposto inflacionario. Cabe avaliar quanto do aumento da divida li-
quida do setor publico apds o Real se deve a queda do imposto inflacionario.

A estatistica fiscal que mais se aproxima da variavel Z é dada pela divida
fiscal liquida do setor publico, publicada pelo Banco Central. Esta variavel é
construida de forma que sua variagao reflita as necessidades de financiamento
do setor publico, diferindo da divida liquida do setor piblico por nao incluir
ajustes patrimoniais e, em particular, os resultados das privatiza¢des."” Esta divi-
da fiscal liquida do setor publico passou de R$145,7 bilhdes em junho de 1994
para R$271,0 bilhdes em junho de 1997, uma variagao de R$125,3 bilhées no
periodo de 36 meses apés o Real.

Comparando-se os nimeros da divida fiscal liquida com os nimeros do im-
posto inflacionario antes e nos 36 meses apds o Real, e supondo-se uma taxa
média cambial real/ddlar préxima a unidade, pode-se dizer que aproximadamen-
te um ter¢o (423/1253) do aumento da divida liquida fiscal do setor publico
ocorrida apés o Real pode ser explicado pela redug¢ao do imposto inflaciona-
rio. O ideal teria sido trocar o imposto inflacionério por redugiao de despesas,
e ndo por dividas a serem pagas no futuro, mas este objetivo ainda nio pode
ser alcangado.

No arrazoado anterior, comparamos a variagio de um passivo liquido com
um fluxo acumulado, ambos durante um prazo de 36 meses. Outra comparacio,
entre fluxos, pode ser efetuada, também com base em extrapolacoes, dividindo-
se a economia nos setores governamental, privado e externo. Sob esta ética, o
déficit operacional se financia pelo excesso da poupanga privada operacional
sobre o investimento privado, pela poupanga externa operacional e pelo impos-
to inflacionério, de acordo com a equagao

¥ Estas e outras tautologias aqui utilizadas sdo definidas e deduzidas em Simonsen e Cysne (1992 ¢ 1995).

¥ Observe-se que a sua utilizagio nos obriga a adotar como defini¢io de governo, na anilise aqui efetuada ao

longo de toda esta segio, aquela utilizada pelo FMI e pelo Banco Central, incluindo nio apenas as esferas da
administragdo direta federal, estadual e municipal, como no conceito das Contas Nacionais, mas também as
empresas estatais.
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D, =S -1 +S_+I*

em que Spr e IP denotam, respectivamente a poupanga privada real (calculada
com juros reais) e o investimento privado, e S, a poupanga externa real (aqui
suposta igual & poupanca externa nominal, tendo em vista a baixa inflagao em
délar).

Da mesma forma que no exercicio anterior, pode-se dizer que, se mantido
constante apds o Real o total dado pelo déficit publico operacional mais o investi-
mento privado menos a poupanga bruta (real) do setor privado, (D, +1 -8 =
II* + S ), o déficit em conta corrente do balan¢o de pagamentos (poupanca

externa) deveria aumentar, relativamente a situagio anterior, em algo da ordem

de US$14,1 bilhdes ao ano.

Os dados disponiveis mostram que a poupanga externa aumentou, em ter-
mos anualizados, algo em torno de US$21,2 bilhdes. A dissensao se da devido
ao aumento, no periodo, do total dado pelo déficit operacional mais a soma do
excesso do investimento privado sobre a poupanga privada. Se se desconsidera a
desigualdade entre a poupanga privada real e o investimento privado ao longo
de todo este periodo de 48 meses, pode-se ir além, dizendo-se que apés o Real
a parcela do déficit publico operacional — antes financiada por imposto inflacio-
nario — passou a se financiar por poupanga externa (isto é, por endividamento
externo). A elevagio da poupanga externa mais do que compensou a queda do
imposto inflacionario, em parte devido a elevagao do déficit publico.

Grosso modo, pode-se dizer que o Plano Real levou a economia brasileira a
um outro equilibrio, onde um imposto niao aprovado pelo Congresso se soma a
novas despesas nio cobertas pelo orcamento, para ser trocado por taxagao futu-
ra (a alternativa de reducio de gastos é remota), sendo tal troca financiada por
nao-residentes.’’

Esta foi a valvula utilizada no Plano Real. Se o objetivo fosse estabilizar a
inflagao sem apelo a poupanga externa, como se fez no Brasil entre 1964 e 1966,
com o PAEG, os gastos publicos deveriam cair apds o final de junho de 1994.

** Qutra forma de visualizar esta questio, passando-se do prisma macroeconémico de curto prazo para o
prisma de longo prazo, pode ser efctuada utilizando-se o arcabougo dos modelos de crescimento que
endogencizam a taxa de poupanga, tais como Ramsey (1928), Cass (1965) ¢ Kopmans (1965). Embora tais
modelos {para uma exposigao sucinta veja por exemplo Romer, 1996, ou Simonsen ¢ Cysne, 1995, Se¢ao
9.10) sc prestem mais a analisc de longo prazo, uma perspectiva interessante da cvolugio macroecondmica
brasileira a partir de 1994 pode ser obtida a partir das conclusdes desta classe de modelos, quando o governo
cleva temporariamente scus gastos, de forma nao antecipada. Nestes casos, o consumo privado cai, inicial-
mente, e volta ao patamar original uma vez que a clevagio do gasto do governo tenha sido revertida.
Temporariamente, ao contririo do caso ¢m que a elevagao do gasto pablico ¢ permanente (¢ também a
queda do consumo privado), a taxa de juros se eleva de forma a corroborar uma estrutura crescente do
consumo privado. Quando a economia ¢ aberta ao exterior nio se estabelece esta simetria entre a elevacio
do consumo pablico ¢ a queda do consumo privado, tendo em vista que os nio residentes podem vir a

finaneiar tal excesso de absorgao sobre o produto nacional bruto
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Esta queda deveria ser suficiente para fazer frente & queda do imposto inflacio-
nario (que fomenta o consumo privado através da elevagio da renda disponivel
do setor privado), bem como a posterior elevacio do consumo privado decor-
rente da valorizacdo cambial e do maior acesso ao crédito. O que se viu, entretan-
to, foi uma elevacao adicional do gasto publico, com um déficit que se elevou, a
despeito do aumento da taxacio sobre o setor privado. O resultado passou a ser
uma necessidade anual de captacio de poupanca externa perigosamente eleva-
da, tornando a economia brasileira demasiadamente vulneravel as oscilagdes
dos fluxos de financiamento externo.

A troca de imposto inflaciondrio por poupanga externa apresenta vantagens
e desvantagens. A primeira vantagem é que a troca de imposto inflacionario por
taxacao futura traduz um certo respeito a cidadania, pelo fato de que impostos,
ao contréario de confiscos, sdo ao menos votados no Congresso Nacional. Qutra
vantagem é que impostos futuros permitem identificar quem paga, reduzindo-se
os mecanismos de concentracao de renda. Uma terceira vantagem, talvez a mais
importante delas, é o aumento de eficiéncia e produtividade produzida pela es-
tabilidade de precos.”!

Uma quarta vantagem é que este novo equilibrio acarreta, a0 menos durante
certo tempo, uma clareza maior para o investidor externo, permitindo financiar
parte relevante do déficit em conta corrente com investimentos diretos, o que
abre maiores possibilidades para o governo reduzir sua divida liquida através,
por exemplo, de privatizacoes.

No entanto, a possibilidade de que a troca de imposto presente por taxacio
futura decorra, devido ao fato de esta taxacao futura nao ser plenamente perce-
bida hoje, pode levar a uma queda na base politica para a reducao de despesas
publicas.

QOutra desvantagem, do ponto de vista fiscal, é que endividamento, ao con-
trario de confisco, tem que ser pago no futuro. Ha que se pagar o principal, a
desconfianga do credor (que niao é pequena no caso do governo brasileiro) e o
seu custo do tempo (os juros).

IV. INTER-RELACOES ENTRE AS REFORMAS E PONTOS ESPECIFICOS

Tanto a abertura econdmica quanto a privatizacio beneficiaram bastante a
estabilizacio de precos trazida pelo Real. A abertura comercial, por propiciar

2 A arrecadagdo de imposto inflaciondrio gerava, historicamente, custos de bem estar da inflagio da ordem
de 3,1% do PIB, para arrecadar algo em torno de 2,2% do PIB (Simonsen, M. H. e Cysne, R. B, 1994 ¢ 1995).
O primeiro ndmero, 3,1% do PIB, representa a md alocagdo de recursos de uma sociedade que destinava mais
de 12% de seu PIB ao sistema financeiro, fundamentalmente para apressar as liquidagdes monetédrias. O
segundo nimero, de 2,2% do PIB, eqiiivale ao valor médio histérico das perdas do setor niao bancério da
economia, diretamente decorrentes da inflagio, com o qual o Banco Central fechava as contas publicas.
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maiores facilidades as importa¢oes necessarias a cobertura de excessos de de-
manda em varios mercados, reduzindo as pressdes altistas sobre os pregos. A
abertura financeira, por propiciar os influxos de capitais necessarios a cobertura
dos déficits em conta corrente que passaram a existitr na economia brasileira
desde o inicio da estabilizagao. E a privatizagao, pelas receitas transitérias gera-
das, que tém permitido o financiamento de parte do déficit pablico. O processo
de privatizagao soma-se a abertura financeira por propiciar também capitais ex-
ternos e financiamento dos déficits em conta corrente.

O estimulo a acelera¢io de privatiza¢des e de leiloes de concessoes ocorrido
desde 1997, com énfase na geragao de receitas, bem como na obteng¢io de inves-
timentos diretos em moeda estrangeira, pode ser identificado como uma viélvula
de escape do governo para o atraso na corre¢ao dos desequilibrios fiscais do
setor publico.

.

E claro que a estabilizagio nao apenas foi beneficiada, mas também benefi-
ciou tanto a abertura quanto a privatiza¢ao, na medida em que reduziu tanto a
volatilidade quanto a incerteza na condugao das transa¢des econdmicas. A redu-
¢ao de alguns beneficios da abertura e da privatizacdo, em termos de eficiéncia
na alocagio de recursos, deriva da forma como ela foi conduzida.

A légica do Real, dada a persisténcia do desequilibrio fiscal, tem se baseado
na troca de imposto inflacionario por endividamento liquido externo. Isto exigiu
ao mesmo tempo um cambio sobrevalorizado e desestimulo as saidas de capi-
tais. O cAmbio sobrevalorizado impede que o processo de abertura comercial
traga consigo todos os seus beneficios alocativos. Como os salarios nominais
nio sdo flexiveis, as exportagdes tornam-se artificialmente dificultadas, reduzin-
do o emprego e o crescimento.

A preocupagio com a estabilizagdo e, conseqilientemente, com mecanismos
nao-inflacionérios de financiamento do déficit publico, tem implicado um ex-
cesso de concentragdo sobre as receitas de venda, em detrimento da defesa da
concorréncia e da regulacdo. Este fato perverso acaba por reduzir sensivelmente
os beneficios da privatizagio para o consumidor, na medida em que um mono-
polio estatal é trocado por outro privado, e em geral incipientemente regulado.

A abertura tem facilitado a privatiza¢io, na medida em que boa parte dos
processos de vendas de estatais ou de concessdes tém tido como contrapartida
capitais externos, ainda que em alguns casos constituidos sob a forma de fundos
de investimento nacionais.

Ha uma clara interdependéncia entre as reformas financeiras e a estabiliza-
¢ao da inflagdo. A queda da inflagao reduziu os ganhos liquidos de floating dos
bancos de varejo, particularmente dos bancos oficiais, obrigando o Banco Cen-
tral a desenvolver toda uma regulagido, nao apenas reativa ao processo ji em
curso, mas também prudencial. Esta nova regulagiao permitiu a redugao do custo
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fiscal do ajuste do sistema financeiro 4 nova conjuntura, ainda que este custo
nio tenha sido desprezivel.?

As reformas na area trabalhista também teriam efeitos positivos para a esta-
bilizagao. Algum ajuste estd sendo conseguido através do mercado informal.
Contudo, a possibilidade de aumentar a flexibilidade nas negociagdes salariais é
fundamental em um contexto em que h4 necessidade de se desvalorizar o cam-
bio real por meios outros que nio desvaloriza¢des nominais.

A premente necessidade de obter receitas de privatizagdo, e de se repassa-
rem ao setor privado investimentos que nio podem ser feitos pelo governo, por
falta de caixa, tem gerado dois tipos de problemas. Primeiro, uma relativa perda
de competitividade do produtor e exportador nacional e de satisfagio para os
consumidores finais. Estes poderiam contar com um melhor bindmio prego/qua-
lidade se algumas privatizagdes e concessdes tivessem se baseado mais nos pre-
¢os minimos e na qualidade dos bens e servicos a serem oferecidos e menos nas
receitas a serem geradas para o Tesouro.

A idéia de se obter receitas de concessdes nio é reprovavel, desde que isto
nao comprometa novas entradas. A pressa na privatizagio também nao é repro-
vavel. Afinal, endividar-se com o juro real atual, enquanto se mantém ativos que
quase nada rendem, é certamente uma estratégia inferior 4 obtencio de receitas
através da venda de tais ativos. Mas ha que se avaliar precisamente os proble-
mas que podem ser gerados no futuro.

IV.1. Recomendag6es de Politica — Aspectos Politicos e Orgamentérios
do Problema Fiscal

No texto foram apresentadas varias recomendag¢des de politica, nao
correspondendo sua repeti¢do neste espago. Daremos aten¢do aqui apenas a
mais importante delas, a corre¢io do desequilibrio fiscal, que remete as ques-
tdes da reforma politica e da revisio do processo orcamentério.

No que diz respeito a reforma politica, ainda que este ponto nio constitua
consenso entre cientistas politicos, ha diversos trabalhos empiricos, como por
exemplo Roubini e Sachs (1989) e Alesina e Perroti (1995), além de exposicdes
como BID (1997), corroborando o fato de que fidelidade partidaria e redugao da
fragmentagdo partidiria podem facilitar ajustes fiscais duradouros. Neste senti-
do, a reforma politica prevista pelo governo, instituindo a fidelidade partidaria e
a chamada “cldusula de barreira”, pela qual apenas os partidos com uma votagio
minima em todo o territério nacional poderiam ser representados no Congresso,

 Particularmente apés a crise de outubro de 1997, as instituigdes financeiras passaram a operar com menores
graus de alavancagem, o que foi importante para que a nova elevagio dos juros em setembro de 1998 nio
viesse a provocar prejuizos tio significativos, pondo em risco a austeridade monetiria e a estratégia do
governo de nio desvalorizar a moeda.



Aspectos macro e microecOnomicos das reformas 93

aponta na direcao correta. Qutra possibilidade de se reduzir a fragmentacio par-
tiddria poderia ser a redefini¢io dos distritos eleitorais, reduzindo-se o niimero
de representantes por distrito.

Paralelamente, estudos recentes para a América Latina (BID, 1997 apresenta
uma exposi¢ao neste sentido) mostram que em geral auséncia de fidelidade par-
tidaria e elevada fragmenta¢iao de partidos implicam maiores dificuldades na
consecucao de metas fiscais, mas observa-se também que os mecanismos orga-
mentédrios podem sobrepor-se a estas questdes de natureza politica. Assim cabe-
ria criar meios institucionais pelos quais houvesse um monitoramento domésti-
co continuo da eleva¢io da divida liquida do setor publico, de forma a evitar-se
a necessidade de auditorias externas e reversdes stbitas da trajetoria fiscal.

A fixagao em Lei de tetos para o déficit piiblico pode ser salutar. Mas tais
metas devem ser passiveis de revisao quando da ocorréncia de fatores conjunturais,
de acordo com metodologia previamente divulgada e de dominio publico.

Os mais céticos colocam a auditoria doméstica continua, efetuada pelo Exe-
cutivo, pelo Congresso ou por uma agéncia autdnoma (proposta Eichengreen,
Hausmann e von Hagen, de criagio do Conselho Fiscal, 1996), como de reduzi-
da factibilidade. Alternativamente, a tentativa de se delegar esta fun¢io a uma
agéncia autdnoma {o Conselho Fiscal de Eichengreen, Hausman e von Hagen)
esbarra em dificuldades de natureza politico-institucionais.

Cabe, entretanto, observar-se que estas dificuldades nao sdo intransponiveis.
H4 espaco de manobra suficiente para se tentarem solug¢des mais ousadas, que
incluam importantes reformas dos procedimentos que determinam a trajetéria
fiscal das trés esferas publicas. Neste sentido, a Lei de Responsabilidade Fiscal,
que estipula responsabilidades do administrador publico no ordenamento de
gastos, e que estd sendo discutida no Congresso Nacional, representa certamen-
te uma iniciativa promissora.
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Resumo das Reformas Econdmicas

Reforma

Data

Principais Medidas (Instrumentos)

Forum de
Aprovagéo e/ou
Proposi¢do

Estado do
Atual
Processo

Emenadas
Constitucionars

1993/95

Por ocasiao da revisao constitucional e das reformas
adicionais que se seguiram, aprovaram-se importantes
emendas constitucionais. Foi abolida a distingao entre
empresa brasileira € empresa brasileira de capital nacio-
nal, eliminaram-se as reservas de mercado sobre o gas
natural, as jazidas minerais e os potenciais hidraulicos,
permitiu-se a participagao do setor privado no setor de
telecomunicagdes e retirou-se da Petrobras a execugédo
exclusiva do monopdlio da Unido na area petrolifera.

Legislativo

TA

Patrimonial
(Privatizagbes
e Concessoes)

15/07/81

28/11/85

29/03/88

02/90

02/03/94

1995

1995

16/08/95

09/09/97

Decreto-Lei 86.215 regulamenta pioneiramente a trans-
formagao, transferéncia e desativagdo de pequenas
empresas controladas pelo Governo Federal.

Decreto 91.991, ao final do primeiro ano do Governo
Sarney, inicia a segunda parte do programa de privatiza-
¢ao brasileiro, englobando privatizagoes parciais de em-
presas sob controle da Unido e encerramento de empre-
sas invidveis. Inicio dos processos de transferéncia de
controle aciondrio através de leildes.

Criagdo do Programa Federal de Desestatizagao, pas-
sando-se também a incluirem-se concessdes para ex-
ploragéo de servigos publicos pelo setor privado.

Lei 8.031 cria o Programa Nacional de Desestatizagao
(PND).

Decreto-Lei 1.068 inclui no PND (Plano Nacional de
Desestatizagao) as participagdes minoritarias de que
sao titulares fundagdes, autarquias, empresas publicas
e outras entidades controladas direta ou indiretamente
pela Uniao.

Lei 8.987 define o novo regime de concessao e permis-
séo de servigos publicos, aplicavel, fundamentalmente,
aos setores de energia elétrica e de transportes, este
altimo envolvendo os sistemas rodoviario, ferroviario e
portuario.

Lei 9.074 que se aplica as concessées dos servigos e
obras publicas, em especial 0s servigos de energia
elétrica, viabilizando a sua transferéncia ao setor priva-
do.

Passa a caber aos Estados explorar diretamente, ou
mediante concess&o, 0s servigos locais de gas canali-
zado.

Lei 9.491 passa a regular (até o presente momento) o
processo de privatizagéo, e introduz a possibilidade de
utilizagdo dos recursos do FGTS pelos trabalhadores
para aquisi¢ao de valores mobiliarios no ambito do PND.

Executivo

Executivo

Legislativo

Executivo

Legislativo

Legislativo

ECn°6

Legislativo

TA

TA

TA

TA

TA

TA

TA

TA

99

Discusséo sobre a Possibilidade de Privatizagdo do Banco
do Brasil e da CEF, bem como da Petrobras — inicialmen-
te levantada mas posteriormente negada pelo governo

Executivo

DA

Abertura
Comercial

1988/89

Redugéo da tarifa média de 51% para 31% e da tarifa
maxima de 105% para 85%.

Decreto Lei 2.434: isengao de impostos de importagao
sobre bens de capital.

Executivo

TA
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Reforma

Data

Principais Medidas (Instrumentos)

Forum de
Aprovagéo e/ou
Proposigao

Estado do
Atual
Processo

1990
1994

1995/97

Eliminadas as barreiras nao-tarifarias as importacoes.

Reducao da média das tarifas de importacao e antecipa-
¢ao (em setembro) em trés meses da entrada em vigor
da TEC —Tarifa Externa Comum do Mercosul; Apice da
politica de liberalizago de importagdes.

Novas restrigbes as importagdes.

Em 29 de margo, os automoéveis, bicicletas, eletrodo-
mésticos, eletroeletrdnicos de consumo e motocicletas
tiveram suas aliquotas de imporiagao elevada, pelo
Decreto 1.427, para 70%.

Em 27 de abril, através do Decreto 1.471, estabeleceu-
se uma lista de excegdo a Tarifa Externa Comum do
Mercosul.

Em 28 de abril de 1995, através do Decreto 1.475,
estabeleceu-se uma quota global para importagdes in-
centivadas da Zona Franca de Manaus.

Em 26 de dezembro, através do Decreto 1.761, instituiu-

. se o sistema de incentivos para o complexo automotivo,

1997

concedendo-se vantagens nas importagoes de veiculos
para as montadoras residentes.

Novas restrigbes as importagdes foram efetuadas ao
final de 1997, apds a crise no Sudeste Asidtico.

Executivo
Ministério da
Fazenda

Ministério da
Fazenda

TA

TA

TA

Abertura
Financeira

Janeiro de
1991

Maio de
1991

Julho de
1991

1991

1994/95

23/08/95

Através das Circulares 1.884 e 1.885 e da Carta Circular
2.144, o Banco Central autoriza a utilizagao de recursos
externos para fazer frente a perdas no mercado doméstico.

Banco Central autoriza a utilizagao direta de capital es-
trangeiro no mercado aciondrio.

Instituigdo e Regulamentagdo dos investimentos exter-
nos em agdes de empresas brasileiras através da cria-
Gao do American Depositary Receipt e do International
Depositary Receipt.

Criagao, de acordo com a Resolugao 1.289/87, do Ane-
x0 IV, de regulacao para a administragéo de portfélios de
investidores institucionais estrangeiros. Este anexo tem
se constituido em importante fonte viabilizadora de ca-
pital estrangeiro para as bolsas nacionais.

Inicio de novo periodo com estimulo ao aumento do
capital de investimento direto e redugdo dos investi-
mentos de portfolio.

Lei Complementar relativa ao Paragrafo unico do artigo
52 das disposi¢des transitorias da Constitui¢ao Federal
(Exposi¢ao de Motivos 311 do BC). Regulamenta o au-
mento da participa¢ao de bancos estrangeiros na econo-
mia brasileira.

Entre 1995 e 1998 houve varias modificagdes na politi-
ca de taxagao de capitais estrangeiros, elevando-se a
taxagdo quando o acumulo de reservas prejudicava o
controle monetario e reduzindo-se quando o volume de
reservas mostrava-se abaixo do montante desejado.
Tais modificagdes s@o apresentadas no texto.

Banco Central

Banco Central

Banco Central

Banco Central

Banco Centrai

Executivo

TA

TA

TA

TA

TA

Sistema
Financeiro

03/11/95

03/11/95

16/11/95

Medida Proviséria 1.179 estabelece incentivos fiscais
para a incorporagdo de instituicdes financeiras.

Resolugdo 2.208 institui o Programa de Estimulo &
Restruturagdo e ao Fortalecimento do Sistema Finan-
ceiro Nacional (PROER).

Resolugao 2.211 cria o Fundo de Garantia de Créditos
(FGC) para proteger os depositantes no sistema finan-
ceiro nacional. Trata-se de uma espécie de seguro de
depésito.

Executivo

Banco Central

Banco Central

TA

TA

TA
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Reforma

Data

Principais Medidas (Instrumentos)

Férumde
Aprovagéo e/ou
Proposicdo

Estado do
Atual
Processo

16/11/95

13/03/96

18/03/97

15/03/97

22/05/97

25/06/97

25/07/98

Resolugéo 2.212 cria incentivos para os processos de
fuséo, incorporagao e transferéncia de controle acionario
de instituigdes financeiras.

Medida Proviséria 1.334 institui a co-responsabilidade
das empresas de auditoria contabil em casos de irregu-
laridade.

Circular do BCB regulamenta, com base nas Leis 4.595
(12/64) e 7.730 (01/89), a linha especial de assisténcia
financeira para instituigdes financeiras estaduais no bojo
do Programa de Incentivo a Redugao do Setor Publico
Estadual na Atividade Bancaria (PROES).

Lei 9.447 oriunda da Medida Proviséria 1.182. O Banco
Central passa a ter poderes para capitalizar, fundir ou
transferir compulsoriamente o controle de qualquer institui-
¢ao financeira visando a protegao do sistema financeiro.

Resolugdo 2.390 cria a Central de Risco de Crédito.
Esta Central permite as instituigdes financeiras, medi-
ante autorizagdo dos clientes, o acesso & posigao deve-
doras supetiores a R$50.000,00.

Resolugédo 2.399: O Banco Central elevou a exigéncia
de capital minimo das instituigdes financeiras de 8%
para 10% dos ativos ponderados pelo risco. Este novo
limite esta acima daquele recomendado pelo Comité de
Fiscalizagao da Basiléia (8%) e significa uma diminui¢ao
do limite maximo permitido para empréstimos de 12,5
vezes para 10 vezes o valor do patriménio liquido. Esta
mesma Resolugdo também alterou o calculo de estima-
tiva de risco das operagdes de swap sem garantias,
com derivativos. Os bancos terdo que fazer uma provi-
s80 de 16% sobre o valor que esta sendo exposto ao
risco nesses tipos de operagdes. Além disso, pela Cir-
cular 2.784, de 27/11/97, o limite de capital minimo foi
elevado para 11%, mas permitindo que o enquadramento
das instituigdes seja feito até o final de 1998, e a provi-
séo das operagdes de swap passou para 20%, com
prazo de adequagao até fevereiro de 1998.

Resolugao 2.302 consolida as demonstragoes financei-
ras dos bancos no Brasil e no exterior.

Banco Central

Executivo

Banco Central

Legislativo /
Executivo

Banco Central

Banco Central

Banco Central

TA

TA

TA

TA

TA

Previdéncia
Social

15/02/96

30/10/97

23/04/97

10/98

Lei Complementar 85 estabeleceu a Contribuicdo para
Financiamento da Seguridade Social - COFINS

Lei 8.506 extinguiu o Instituto de Previdéncia dos Con-
gressistas — IPC

Lei 9.630 dispde sobre as aliquotas de contribui¢ao para
o Plano de Seguridade Social de Servidores Publicos
ativos e inativos.

Foi votada e parciaimente aprovada em 1998 a reforma
previdenciaria do governo, ja no Congresso ha bastante
tempo. Esta proposta é ainda muito timida em relagao
as necessidades do pafs. Tal ajuste, no que diz respeito
ao INSS, compreendeu a insergao de limites minimos
de idade e anos de contribuigdo para a aposentadoria
(homens 60 anos de idade e 35 anos de contribui¢do e
mutheres 55 anos de idade e 30 anos de contribuigao),
extinguiu a aposentadoria proporcional por tempo de
servigo e as aposentadorias especiais, além de outras
medidas. No Regime de Previdéncia dos servidores
publicos prevé-se: a. combinagdo de limite de idade e
tempo de contribuigéo, que limitara as hipéteses de apo-
sentadorias precoces, além da introdugao de uma regra
de transigao com acréscimo no periodo de contribuigio
(pedagio); b. restrigdes as aposentadorias especiais.

Legislativo
Legislativo

Legislativo

Legislativo

TA

TA

TA

PA
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Reforma

Data

Principais Medidas (Instrumentos)

Forum de
Aprovagdo e/ou
Proposigao

Estado do
Atual
Processo

98/99

98/99

Estima-se uma economia anual em torno de R$3,0 bi-
thdes com a aprovagao integral da reforma atualmente
no Congresso. Numero muito aquém do déficit total pre-
visto, também para 1998, de R$27 bilhdes (sendo em
torno de R$10 bilhdes no INSS e o restante no setor
publico federal). Estima-se em torno de 1,7 contribuintes
por aposentado a relagao do atual sistema de repartigao.

Uma nova reforma da Previdéncia, mais abrangente,
estd sendo desenvolvida pelo governo, prevendo uma
transigdo gradual para um sistema no qual os beneficios
guardem maior correlagdo com as contribui¢des capita-
lizadas. O governo parece considerar invidvel, no mo-
mento, face as dificuldades fiscais e as elevadas taxas
de juros, uma transigdo para um novo sistema, possi-
velmente com administragio privada, envolvendo o re-
gime unico de capitalizagdo. O custo de transigao foi
orgado em torno de R$1 trithdo. O novo projeto nao foi
ainda apresentado ao Congresso, tendo em vista que o
projeto anterior ainda depende de novas votagbes para
aprovagéo definitiva. Esta nova proposta deve seguir a
regra basica do equilibrio atuarial geral e individual, ou
seja, a previsdo da equivaléncia entre o valor presente
esperado das contribuigdes e dos beneficios. Em adigéo,
havera regras gerais para organizagao e funcionamento
dos regimes proprios de previdéncia dos servidores publi-
cos da Uniao, dos estados, do Distrito Federal e dos
municipios e Leis dos Crimes contra a Seguridade Social

Aprovada no Congresso Nacional a contribuigdo para a
Previdéncia de servidores inativos do governo federal,
bem como a elevagao das aliquotas incidentes sobre a
remuneragao dos servidores ativos. A contribuigao ba-
sica social do servidor ativo ou inativo e dos pensionis-
tas da Uni&o sera de 11% de sua remuneragao, havendo
ainda adicionais de 9 pontos percentuais no que exceder
a R$1.200,00 e de 14 pontos percentuais no que exce-
der a R$2.500,00. Inativos ou pensionistas que ganham
até R$600,00 estdo isentos.

DA

TA

Administrativa

4/6/98

Modifica o regime e dispe sobre principios e normas da
administragdo publica, servidores, agentes politicos,
controle de despesas e finangas publicas e custeio de
atividades a cargo do Distrito Federal.

— Limites para despesas com pessoal ativo e inativo

Congresso
Nacional -
Emenda
Constitucional 19
Dependente de
Legislagao
Complementar

DA

Reforma Fiscal
e Tributdria

1995

1998

Apresentagao de proposta de emenda constitucional n.®
175-A para a Reforma Tributaria, visando & simplicidade
e generalidade do sistema.

Este projeto inicial encontra-se até hoje circulando no
Congresso, ja tendo inclusive sido dificultado por um
outro projeto, mais ambicioso, apresentado informal-
mente pelo Ministério da Fazenda.

Executivo

Reforma
Politica

Reforma do
Judicidrio

1998

1999

Prevé-se uma reforma politica em 1999/2000, compre-
endendo a instituigao da fidelidade partidaria compulsé-
ria e redugéao do numero de partidos com representagéo
no Congresso (clausula de barreira — exige um minimo
de 5% dos votos em todo territorio nacional para repre-
sentagao no Congresso).

Prevé-se para 1999 a retomada do processo de reforma
do Judiciario, cujo projeto inicial data de 1997. O projeto
abrange questdes como controle externo do Judicidrio,
extingao de juizes classistas e de instancias estaduais
de tribunais militares.

Executivo

Executivo

DA

DA

TA = Totalmente Aprovada / PA = Em Processo de Aprovagao / DA = Dificuldades para a Aprovagéo




98 Brasil: Uma década em transigio

REFERENCIAS BIBLIOGRAFICAS

Alesina e Perroti, (1995). “Fiscal Expansions and Adjustments in OECD Countries”, Economic Policy 207:
248

Banco Central. “Relatério Anual” e “Boletins” de 1989 até 1995.
Baumann, R. e outros (1997). “As Tarifas de Importagio no Plano Real”. LC/BRS/DT.007 — Comissio

Econdmica para a América Latina e o Caribe, maio.
Baumann , R. (1997). “Foreign Investment in Brazil and the International Financial Markets”, mimeo, Cepal.
BID (1996, 1997). “Economic and Social Progress in Latin America”. Washington, D.C.

Bonelli, R. e Fonseca, R. (1998). “Ganhos de Produtividade e de Eficiéncia: Novos Resultados para a
Economia Brasileira”, mimeo, Rio de Janeiro.

Candido Jr. “Poupanga Doméstica e Restri¢des ao Crescimento Econdémico no Brasil”. Anais do Encontro
Nacional de Economia de 1998.

Cass, David. (1965). “Optimum Growth in Aggregative Model of Capital Accumulation”. Review of Economic
Studies 32. (julho): 233-240.

Cysne, Rubens P e Soares, S. (1997). “Reflexos do Planc Real sobre o Sistema Bancario Brasileiro”. Artigo
publicado na Revista Brasileira de Economia de julho/setembro/97, n. 3, volume 51.

Eichengreen, B., Hausmann, R. e Von Hagen, ] (1996). “La Reforma de Las Instituciones Presupuestarias en
America Latina y el Caribe: Argumentos a Favor de um Consejo Nacional de Assuntos Fiscales”. BID,
mimeo.

Ferreira, Pedro C. e Rosal, J. M. (1998). “Imposto Inflacionirio e Opgdes de Financiamento do Setor Pablico
em um Modelo de Ciclos Reais de Negécios para o Brasil”, Ensaio Econdmico da EPGE, n. 320, R].

Franco, Gustavo (1999). “Discurso de Transferéncia de Cargo” realizado em 8 de margo de 1999, Brasilia.

Gandra da Silva Martins (1990). “Aspectos Juridicos do Plano Brasil Novo”, Revista Brasileira de Economia,
Edig¢ao Especial sobre o Plano Collor, janeiro de 1991.

Giambiagi, E e Além, Ana C. (1997). “Aumento do Investimento: O desafio de Elevar a Poupanca Privada no
Brasil”, Revista do BNDES, dezembro de 1997.

Heréclito de Queiros, C. (1990). “O Plano Collor, a Constituigio e a Lei”, Revista Brasileira de Economia,
Edigao Especial sobre o Plano Collor, janeiro de 1991.

IBGE (1996). Tabelas de Recursos e Usos, Diretoria de Pesquisas, Departamento de Contas Nacionais, Rio de
Janeiro.

IPEA. Panorama Conjuntural. “O aumento do OCC em 1996”. In: Boletim Conjuntural, n. 38, p. 37-45,
julho de 1997.

IPEA. Panorama Conjuntural. “Necessidade de Financiamento e Poupanga do Governo: Nota Metodoldgica
sobre um Problema de R$30 Bilhaes”. In: Boletim Conjuntural, n. 36, p. 37-39, janeiro de 1997.

IPEA. Panorama Conjuntural. “Politica Fiscal”. In: Boletim Conjuntural, n. 34, p. 23-26, julho de 1996.
IPEA. “Boletim Finangas Pablicas”. Margo de 1998, n. 2, ano 2.

Keller, W. (1997). “Trade and Transmission of Technology”, NBER Working Paper Series, 6113.

Kendrick, J. W. (1976). “The Formation and Stocks of Total Capital”. Nova York: Columbia University Press.

Koopmans, Tjalling C. (1965). “On Concept of Optimal Economic Growth”, in: The Econometric Approach
to Development Planning (Rand-Mc¢Nally, Chicago, IL).

Kume, H. (1996). “A politica de Importagio no Plano Real a e Estrutura de Protegao Efetiva”, IPEA, Texto
para Discussao, n. 423, maio.

Lipsey, Robert e Kirova, Milka (1998). “Measuring Real Investment: Trends in the United States and
International Comparisons”, NBER Working Paper, 6404.

Londofio e Székely (1997). “Distributional Surprises After a Decade of Reforms: Latin America in the
Nincties” OCE Working Paper, n. 348, IDB.

Lucas, Robert E., Jr. (1988). “On the Mechanics of Economic Development”, Journal of Monetary Economics,
22 (julho):3-42



Aspectos macro e microecdénomicos das reformas 99

Mankiw, N. Gregory, Romer, David ¢ Weil , David N. (1992). “ A Contribution to the Empirics of Economic
Growth”. Quaterly Journal of Economics, 107 (maio):407-437

Martone, C. “Mais um Programa de Estabilizagao Inconsistente”, Revista Brasileira de Economia, Edi¢do
Especial sobre o Plano Collor, janeiro de 1991.

Mattos, Cesar (1997). “The Recent Evolution of Competition Policy in Brazil: An Incomplete Transition”.
CERES/EPGE.

Mendonga de Barros, J. R. e Almeida Jr. Mansueto, (1997). Analise do Ajuste do Sistema Financeiro no
Brasil, mimeo, Ministério da Fazenda.

McKinsen Global Institute (1998). “Produtividade: A Chave do Crescimento Aceclerado no Brasil”, mimeo,
Sao Paulo.

Oliveira, Gesner de (1996). “Brasil Real”. Sao Paulo: Editora Mandarim.

Pastore, A. C. (1994), “Déficit Pablico, a Sustentabilidade do Crescimento das Dividas Interna e Externa,
Senhoriagem e Inflagio: Uma Analise do Regime Monetdrio Brasileiro”, Revista de Econometria, 14, n.
2. 20.

Ramsey, E P (1928). “A Mathematical Theory of Saving”. Economic Journal, 38 (dezembro): 543-559.
Reproduzido em Stiglitz ¢ Uzawa (1969).

Resende, Gervasio, Nonnenberg, C., Marques M. e César M., (1997). “Abertura Comercial, Financiamento
das Importagdes e o Impacto sobre o setor Agricola”, Anuais da ANPEC, XXV Encontro Nacional de
Economia — Recife, dezembro de 1997, Anais, vol. 1, p. 605.

Romer, David (1996). “Advanced Macrocconomics”, Nova York: The McGraw-Hill Companies, Inc.

Roubini e Sachs (1989). “Political Economy and Economic Determinats of the Buget Defecit in Industrial
Democracies” European Economic Review, 33: 903-38

Simonsen, M. H., (1991). “Aspectos Técnicos do Plano Collor”, in Plano Collor — Edigao Especial do RBE,
vol. 45, FGV, Rio de Janeiro.

Simonsen, M. H. (1995). “Trinta Anos de Indexagio”. Rio de Janeiro: Editora da FGV.
Simonsen, M. H. e Cysne, R. P (1992). Macroeconomia. Rio de Janeiro: Ao Livro Técnico, 1 ed.

Simonsen, M. H. e Cysne, R. B (1994). “Welfare Cost of Inflation: The Case for Interest Bearing Money and
Empirical Estimates for Brazil”, Ensaio Econdémico da EPGE, n. 245, EPGE-FGV.

Simonsen, M. H. e Cysne, R. R (1995). Macroeconomia. Rio de Janeiro: Ao Livro Técnico, 2¢ ed.

SOBEET, Carta Bimestral, margo/abril de 1998.

Varsano, R. e outros (1998). “A Carga Tributdria Brasileira”, Boletim Conjuntural IPEA, n. 40, janeiro de
1998, pp. 37-43.

Varsano, R. “De Onus a Bonus: Politica Governamental ¢ Reformas Fiscais na Transformagio do Estado
Brasileiro”. A Economia Brasileira em Perspectiva — 1996, p. 1-17, 1996.

Weinhold e Rauch (1997). “Openness Specialization and Productivity Growth in Less Developed Countries”,
NBER Working Paper Series, 6131.






CaAriTULO

3

As PoLiticas Sociais Nos ANos 1990

Sénia M. Draibe

INTRODUCAO

E conveniente, para fins de exposigdo, examinar as trajetrias recentes das
politicas sociais brasileiras através de dois ciclos de reformas, o que se da nos
anos 1980, no quadro de instabilidade econdmica e da democratizagio, e o da
segunda metade dos anos 1990, pautado pela complexa agenda da estabiliza¢io,
reformas institucionais e consolidagio democritica.

Com efeito, desde o final dos anos 1970, a democratizacio projetou também
para a drea social uma agenda reformista da transicio democratica (Draibe, 1997),
cujo processamento, moldado sobretudo na Constituicio de 1988, esbarrou nas
mesmas contradi¢cdes e indefinicoes do movimento politico maior em que se
inscreveu, ainda que tenha introduzido mudancas significativas, entre elas a va-
lorizagdo do principio do direito social; impulsos & universalizagao do acesso dos
programas e, no caso da seguridade social, um certo afrouxamento do vinculo
contributivo como principio estruturador do sistema e a determinagio de valo-
res minimos dos beneficios.

7 N

Entretanto, se é verdade que essa agenda conferiu centralidade a questao
social, é certo também que seu processamento foi parcial e modesto, provavel-
mente em conseqiiéncia dos movimentos e sinais contrarios emanados tanto das
restricdes econdmicas quanto das distor¢oes corporativistas dos interesses orga-
nizados. Vejamos:
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* Em que pese o esfor¢o para ampliar e diversificar as fontes, o financia-
mento permaneceu ainda muito dependente de contribuicdes sociais e,
em decorréncia, das oscilagdes econdmicas que afetam diretamente a massa
salarial.

* Em certa medida como decorréncia do anterior, os recursos financeiros
destinados as politicas sociais permaneceram muito centralizados no Exe-
cutivo federal, apesar da descentralizagao fiscal, de forte teor municipalista,
realizada pela reforma tributaria de 1988.

* A permanéncia de fortes privilégios corporativos no sistema de politicas
sociais. Em outras palavras, as diretrizes igualitarias e universalistas nao
foram suficientemente fortes para enfrentar a defesa corporativista de
beneficios especiais e, em conseqiiéncia, de comprometimento de parte
dos recursos com privilégios de categorias sociais particulares.

Desde a metade da década de 1990, sob uma nova agenda, tem inicio um
outro ciclo reformista na 4rea social, definido agora no ambiente mais amplo — e
sem didvida mais complexo —~ do ajustamento econdmico, da complementagao
das reformas institucionais e da consolidagao da democracia. Mais que pela in-
trodugdo de algumas mudangas, a etapa se caracteriza pela tensa conciliagao dos
objetivos macroecondmicos da estabilizagio com metas de reformas sociais teo-
ricamente voltadas para a melhora da eficiéncia e da eqiiidade.

Considerados os dois periodos ou ciclos, nao se pode deixar de constatar o
modesto saldo das mudangas e inovagoes, apesar das alteragdes logradas. Com
efeito, efetivamente reformada foi apenas a politica de satide, embora tenham
sido significativas as mudangas no campo dos programas assistenciais e de
enfrentamento da pobreza. A reforma da previdéncia é recente e parcial, nem
mesmo tendo completado a etapa legislativa da implementagdo. Na politica edu-
cacional, as importantes mudangas restringiram-se ainda praticamente ao ensi-
no fundamental. Areas como habitacdo, saneamento basico e transportes
coletivos praticamente estiveram ausentes da recente agenda mudancista.

O Quadro 3.1 registra, nos dois ciclos referidos, as etapas de introdugao e
implementagio de reformas nas politicas sociais setoriais.

Este trabalho examina, sob tal perspectiva, 0 movimento de reestruturagiao
dos programas sociais brasileiros, enfatizando o perfil e desempenho do gasto
publico social e as principais inova¢des e mudangas presentes nas areas de edu-
cag¢do, capacitagdo profissional, saide, previdéncia social e programas de
enfrentamento da pobreza.

1. O Gasto SociAL PUBLICO BRASILEIRO: PERFIS E DESEMPENHO RECENTE

Ao se desencadear o primeiro ciclo de reformas dos programas sociais, trés
caracteristicas destacavam-se no gasto social publico brasileiro: a incoeréncia
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entre um nivel relativamente alto de despesas e a sua inefetividade; a significa-
tiva importancia das contribui¢des e fundos sociais na composi¢io e vinculagdo
das receitas e, finalmente, a forte centralizagio federativa do financiamento e da
execugio dos recursos. Com efeito:

¢ Na metade dos anos 1980, o nivel do gasto social brasileiro comparava-se
ao alcancado por paises de desenvolvimento social médio — cerca de 15%
do PIB — mas destacava-se pela sua baixa efetividade, tendendo, proporcio-
nalmente, a beneficiar menos os grupos mais necessitados da populagio

(IPEA, 1998).

* No que se refere a origem e composigao das receitas — muito pouco altera-
das, alias, nos dois ciclos posteriores de reformas — destacava-se a alta
participa¢io das contribui¢des sociais nos recursos publicos totais desti-
nados A area social,! correspondendo 4 metade das receitas federais totais
e a cerca de 1/3 da carga tributaria total do pais.? A multiplicidade de
fundos sociais,’ além de vincular o gasto a programas especificos, tende a
tornar a receita muito sensfvel aos movimentos da economia.

* Na dimensdo federativa, apesar do padriao ainda centralizado, a progressi-
va absorgio, por parte de estados e municipios, desde 1998, de maiores
responsabilidades no financiamento dos programas sociais, decrescendo
em contrapartida o volume de recursos empenhados pelo governo federal
nesses mesmos programas* (Afonso, 1994 e Rezende, 1995).

1.1. Distribuigio federativa e composigio setorial

Tanto a estrutura atual do gasto quanto as tendéncias recentes de desempe-
nho confirmam, em boa medida, as observagdes anteriores. Com efeito, no pe-
riodo 1982-1992, embora ainda se verifique a predominincia da participagio da

! Estimativas referentes a 1986 indicavam que as contribuigdes sociais respondiam por aproximadamente
35% do total do gasto social puablico consolidado e por 70% do gasto social federal. Em 1988, as contribui-
¢Oes sociais alcancavam 6,3% do PIB, sendo que a destinada a seguridade social equivalia a 4,1% do PIB,
enquanto toda a receita de impostos da Unido equivalia a 8,7% (Draibe et alii, 1994).

? Em 1990, a carga tributdria total correspondeu a 25,5% do PIB: 17,3% correspondiam a receitas federais das
quais 8,6 eram formadas por tributos e 8,7% por contribui¢des sociais. As receitas estaduais correspondiam
a 7,3% do PIB e as municipais a 0,8% (idem).

 Tratam-se de fundos gerados por contribuigdes ou taxacdes especiais, com sua execugio vinculada a fins
especificos. Hoje ainda somam mais de 8, os mais importantes sendo o Fundo da Previdéncia e Assisténcia
Social (para custear beneficios previdencidrios); o FNDE — Fundo Nacional de Desenvolvimento da Educacio
(gerado por contribui¢des empresariais — o salario-educagio, para apoiar o ensino fundamental); o FGTS —
Fundo de Garantia do Tempo de Servigo (fundo patrimonial gerado por contribuigdo empresarial, destinado
a amparar o trabalhador desempregado e a financiar a politica habitacional); o FAT - Fundo de Apoio ao
Trabalhador (destinado ao financiamento do seguro-desemprego) (Draibe et alii, 1994).

* Em 1988, por exemplo, a participagio das esferas de governo no gasto publico social de US$67,5 bilhaes foi,
respectivamente, de 64,1% da Unido; 22,3% dos estados e 13,6% dos municipios (idem).
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Quadro 3.2
Brasil, 1995: Gasto Social Publico Consolidado, Segundo Origem dos Recursos,*
por Unidade da Federagao e Area Social - Composigao e Parlicipagao no PIB

(R$ milhdes correntes e %)

}_‘ Gasto percentual por drea, nivel de governo e % PIB
Areas/ Programas Gov. Estados Munici- o PB ?,-Zgzz-
Feder (F) (E) % pios (M)
% total total %total

federal  estadual munic F E M (% PIB)
% Total do Gasto Social 59,5 23,7 16,7 12,4 49 3,5 20,9
Previdéncia Social 99.7 0,0 0,0 54 0 0 54
Beneficios a Servidores 56.9 36,8 6,2 2,6 1,7 0,2 47
Educagao e Cultura 24.8 47 1 27,9 1,0 2,0 1,2 4.3
Saude 62,9 20,6 16,3 2,1 0,7 0,5 3,3
Habitagao e Urbanismo 3,8 13,8 82,3 0,4 0,1 0,9 1,1
Emprego/Defesa Trabalhador 98,0 1,9 - 0,4 0 0 0,4
Assisténcia Social 34,0 39,8 26,0 0,1 0,1 0,1 0,4
Transporte Urbano de Massa 17,7 15,1 67,0 0 0 0,2 0,4
Saneamento 23,7 20,6 55,6 0 Q 0,1 0,2
Organizagao Agraria 94,9 50 - 0,1 0 0 0,1
Alimentagao & Nutrigao 95,9 0,9 3,0 0,1 0 0 0
Ciéncia & Tecnologia 100,0 - - 0 0 0 0
Meio Ambiente 16.4 51,8 31,6 0 0 0 0

Capacitagdo Rec. Humanos 100,0 —J - 0 0 0 OJ

Fontes: IPEA/DIPOS, com base nos sistemas SIAFI/SIDOR para o Governo Federal, IBGE/DECNA,
para os governos estaduais e municipais; IPEA/DIPES, para o PIB.

*No conceito de origem de recursos se indica de que esfera governamental provém os recursos.

esfera federal, ganha destaque o crescente aumento da participagao dos estados
e municipios: enquanto a participacio relativa do gasto municipal aumentou em
seis pontos percentuais (10,6% a 16, 5%), a dos estados cresceu cerca de 2%
(Médici & Maciel, 1996).

Confirmam o esfor¢o de gasto e a tendéncia a sua descentralizagio as infor-
macdes referentes ao ano de 1995, apresentadas no Quadro 3.2.

O comprometimento de cerca de 21% do PIB com programas sociais publi-
cos, principalmente nas areas de previdéncia social, beneficios a servidores, sat-
de, educagdo e cultura’ registra o razoavel esforco de gasto social do pais, em
1995. Do ponto de vista da descentralizacio, as informagdes disponiveis confir-
mam a tendéncia anteriormente assinalada, de maior participacido de estados e

> Dado um PIB per capita de R$4.186, em 1995, o gasto pablico social per capita estimado era de R$868,90,
cerca de 20% do total (IPEA, 1998 p. 20).
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municipios e, mais ainda, de descentralizagio da execugio das despesas. Distin-
guindo os recursos pela origem e execu¢io, o Quadro 3.3 registra, em percen-
tuais do PIB, a participacio relativa das unidades federadas no crescimento do
gasto social consolidado, durante os anos 1994 e 1995.

Quadro 3.3

Brasil: Gasto Social Consolidado, por Esfera de Governo, Segundo a Origem dos Recursos
e a Responsabilidade da Execugao (em % do PIB)

Origem Execugédo

Esfera de 1994 1995 1994 1995
governo

% % % % % % % %

PIB  Gasto Total PIB Gasto Total PIB Gasto Total PIB Gasto Total
Unido 12,3 62,4 12,8 62,4 11,2 56,7 11,6 56,5
Estados 4,3 21,9 4.4 21,7 5,1 25,8 5,2 25,6
Municipios 3,1 15,7 3,3 15,9 3,4 17,5 3,7 17,9
Total 19,7 100,0 20,5 100,0 19,7 100,0 20,5 100,0

Fonte: STN/IPEA/DIPOS.

Do ponto de vista da eqgiiidade, vale a pena registrar as fortes discrepancias
do gasto entre regides, as menos desenvolvidas apresentando valores per capita
até duas vezes inferiores aos verificados nas regides e estados mais ricos.

1.2, Evolugido e Dinidmica Recente do Gasto

A trajetdria recente do gasto social permite extrair algumas conclusdes im-
portantes acerca das tendéncias atuais de crescimento das despesas sociais pu-

blicas:

Quadro 3.4

Brasil: Evolugao do Gasto Social Federal, por Area (1989-1993) (Nimeros indices: 1989=100)
Areas 1989 1990 1991 1992 1993
Saude 100 71,2 59,2 52,2 68,6
Educagéao 100 79,1 57,0 49,2 731
Trabalho 100 233,7 160,5 150,1 103,7
Assisténcia 100 55,7 106,6 158,4 209,8
Previdéncia 100 86,9 77,8 84,1 119,0
Alimentagao 100 95,4 50,3 15,3 50,7
Saneamento 100 78,4 93,1 67,5 67,8

J-Hab./Urbanismo 100 86,9 148,6 132,2 88,8

Fonte: IPEA/DIPOS- Evolugio do Gasto Social Federal, FSP, 22/03/1997.
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* Ao longo dos anos 1980, o gasto social federal oscilou acentuadamente,
porém nio apresentou, como muitos paises da regiao, tendéncia a queda.
Alavancado por forte recuperagio em 1986, sob o Plano Cruzado, atinge
em 1989 um patamar superior ao apresentado em 1980 (Draibe, 1994).

* Nos anos 1990, é sob o Governo Collor (1990-1992) que o gasto social
federal sofre o mais forte impacto negativo, alcancando em algumas areas,
em 1992, cerca da metade do patamar de 1989.

* Um esfor¢o de recuperagio tem inicio ja no governo Itamar Franco (1993/
1994) e acentua-se entre 1994 e 1996, sob o governo de Fernando Henrique
Cardoso. As estimativas do IPEA apontam uma evolu¢ao (Quadro 3.5).

* No plano do financiamento, apesar das mudangas constitucionais, o gasto
social mantém sua dependéncia de fundos formados pelas contribuicées
sociais, que cresceram notavelmente no periodo 1994-1996, ja sob impac-
to da estabilizagio promovida pelo Plano Real.

* Registrou-se, no periodo recente (1994-1996) uma forte reducao da des-
pesa com pessoal ativo, no total dos gastos sociais federais, passando o
dispéndio com essa rubrica de 12,4% em 1994 para 7,6% em 1996; ja a
despesa com pessoal inativo cresceu de 9,2% para 12,1% do total do
gasto.®

* Aumentou cerca de 22% a transferéncia de recursos federais para estados
e municipios, principalmente devido ao aumento das transferéncias nego-
ciadas, o que sinaliza o esfor¢o deliberado de descentraliza¢ao da execu-
¢ao do gasto, ja referido.

Quadro 3.5
Brasil. Gasto Piblico Federal Total, Per Capita e em Percentual do PIB,
por Diferentes Anos e Segundo a Evalugao no Periodo (1994-1996)

Evolugdo (n° indice)
Gasto Social / Tipos 1994 1995 1996 1994 1995 1996
Gasto social total 42 111.6 78 847,11 92 176,8 100 187,2 218,9
(em R$ milhdes correntes)
Gasto social per capita 275.21 508,54 586,81 100 184,8 213,2
(em R$ correntes)*
Gasto social total/PIB — Em (%) 11,7 12,0 12,3 100 102,7 104,8

Fonte: IPEA/DIPOS

* Excluidas as despesas financeiras alocadas em programas sociais

% O crescimento do pessoal inative deve-se principalmente as incertezas acerca da reforma da previdéncia
soctal; ja a queda da despesa com ativos deve refletir principalmente as perdas salariais verificadas desde 1994

(IPEA, op. cit., 34).
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* Entre 1986 e 1996, a mais forte alteragdo de estrutura do gasto social fede-
ral refletiu o acelerado crescimento da participagio da Previdéncia Social
(puablica e privada) no gasto total, em fung¢do de vdrios fatores, entre eles
o envelhecimento da populagio, a universalizagio dos direitos e a valori-
zagio dos beneficios definida pela Constituigao de 1988 e implementada a
partir de 1992-1993. Assim, para um crescimento do gasto social federal
de 68%, as despesas federais com beneficios previdenciarios cresceram
mais de 80%, enquanto o gasto nio-previdenciario cresceu apenas 44%.
Em conseqiiéncia, este Gltimo passou de 43,4% do gasto total, em 1986,
para tao somente 37%, em 1996 (IPEA, 1997).

* Entre 1994 e 1996, também variam consideravelmente as evolugdes seto-
riais do gasto social federal. Uma vez mais se verifica o forte crescimento
da Previdéncia Social, nos trés anos, e o recuo de recursos em areas como
a de educagdo, provavelmente em fungiao do comportamento dos saldrios
(que nao cresceram) e da redugio do pessoal, devido ao grande volume de
aposentadorias.

As prioridades da politica social federal revelam-se também através do com-
portamento do gasto de alguns programas. Assim, no periodo 1995-1996, além
da 4rea previdencidria, cresceram significativamente os gastos com qualificacao
profissional (60%), com saneamento basico (45%), ensino fundamental (26%),
satide (20%) e seguro-desemprego (15%).” Entre 1996 e 1997, os beneficios
monetarios a idosos e invalidos cresceram cerca de 300% (IPEA, 1997).

Vejamos, agora, no plano real dos programas sociais, as principais mudangas
recentemente verificadas.

2. REFORMAS RECENTES DOS PROGRAMAS SoOCIAIS BRASILEIROS

E principalmente sob a ética dos investimentos em recursos humanos e do
esfor¢o de enfrentamento da pobreza que as mudancas recentes dos programas
sociais brasileiros serdo aqui analisadas. As areas de politica social privilegiadas
sdo, basicamente, as de educagio e capacitagio profissional, satide, previdéncia
social e programas de enfrentamento da pobreza — fundamentais para que se
examine as reformas em curso sob o prisma de eqiiidade e ampliagio das opor-
tunidades.

2.1. Sistema de Ensino e Reforma Educacional

O pais chega aos anos 1990 com um sistema educacional publico marcado
por distor¢oes e dificuldades, entre as quais destacam-se suas grandes dimen-

" IPEA, Evolugdo do Gasto Social Federal, FSP, 22/03/1997.
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sdes,” uma cobertura educacional insuficiente em todos os niveis de ensino, com
exce¢do do ensino fundamental; baixa qualidade do ensino ministrado e distin-
cias significativas entre os novos requisitos de formagao de mao de obra e os
contetidos educacionais. Além disso, a acentuada heterogeneidade do sistema
educacional traduz-se nas desigualdades de acesso, cobertura e desempenho es-
colar entre os grupos e categorias sociais; entre regides e no seu interior; entre
redes publicas municipais e estaduais. A agenda reformista que se arma na rea
envolve muitos, sendo todos, esses aspectos e desafios.

2.1.1. Algumas caracteristicas do sistema educacional brasileiro

O sistema educacional brasileiro é predominantemente ptblico, nos niveis
fundamental e médio, e privado, no nivel superior.” Do ponto de vista da parti-
cipagao federativa, sao os estados e os municipios que respondem pela oferta de
ensino basico e secundario e, no caso dos municipios, pelo ensino pré-primario,
0 que retrata acentuada descentralizagio do sistema.'® Ainda assim, é forte o
poder regulador e econdmico do governo federal e, portanto, a dependéncia dos
entes subnacionais, particularmente os das regides mais pobres do pais. A
descentralizagao da politica educacional transformou-se em uma das principais
diretrizes de reorganizagio do sistema, embora medidas concretas tenham sido
implementadas apenas na metade dos anos 1990.

* Caracteristicas do gasto educacional

O gasto publico com educagao estava estimado, em 1995, em aproximada-
mente 5% do PIB e US$223 por habitante, mas enquanto o gasto ptblico anual
por aluno do ensino fundamental foi da ordem de US$870, o gasto por aluno
universitario foi de US$14.303 (Negri, 1996; Afonso, 1996).

Em 1995, registrando um ja razoavel indice de descentralizagio: a Uniao res-
pondia por 25% do total, enquanto estados e municipios respondiam, respecti-
vamente, por 44% e 30% da execugao das despesas. Mesmo as transferéncias
efetuadas pela Unido em favor dos governos subnacionais representam apenas
12% do total dos gastos do governo geral consolidado {Afonso, op. cit., 12).

* Em 1997, o sistema educacional piblico ¢ privado abrigava 46,5 milhoes de alunos, 35 milhoes dos quais
freqiientavam o ensino fundamental, 5,1 milhdes o médio e 1,6 milhao, o superior.

* Em 1994, a rede pablica respondia por 84,1% das matriculas totais, contra 15,9% no privado; no ensino
fundamental, respondia por 88,4% das matriculas e 86,3% dos docentes.

* Os estados respondem por 64% das matriculas do ensino fundamental e por 90% do médio, enquanto os
municipios respondem por mais de dois tergos das matriculas pré-escolares. A Unido, seguida pelos estados,
responde pela maior parte das matricutas publicas de ensino superior. Entretanto, ha forte variagio, entre as
regides, da participagio dos estados e municipios na oferta do ensino fundamental. Enquanto os municipios
sdo importantes provedores da oferta publica na regiao Nordeste (47%), nas regides Sul, Norte, Centro-
QOeste ¢ Sudeste sio minoritarios, respondendo, respectivamente, por 36%, 32%, 26% e 20% do total dos
alunos matriculados. De todo modo, em 1994, os municipios j4 respondiam, no pafs, por cerca de 32% das
vagas oferecidas no ensino fundamental.
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* Principais indicadores educacionais

Duas caracteristicas destacam-se no comportamento dos indicadores educa-
cionais, a aceleragao da melhora no periodo recente e taxas mais acentuadas de
melhora nos grupos etarios mais jovens. Ainda assim, o perfil educacional da
populagdo mostra-se insatisfatério, principalmente quando medido em termos
comparativos internacionais.

Com efeito, apoiado nas fortes taxas de expansao das matriculas nas déca-
das de 1970 e 1980, o acesso ao ensino fundamental universaliza-se, apresentan-
do, nos anos 1990, uma taxa de atendimento de mais de 95% da faixa etaria de
7 a 14 anos (cerca de 36 milhoes de alunos). Entretanto, é ainda muito baixa a
terminalidade da educacio basica - apenas cerca de 50% dos alunos que entram
logram terminar aquele nivel de ensino — assim como é ainda forte a defasagem
série-idade entre os alunos desse nivel de ensino. Provavelmente em decorrén-
cia dessas distor¢Oes, a taxa de cobertura do ensino médio seja notavelmente
baixa, ndo ultrapassando 25% do grupo etario correspondente, embora a taxa de
crescimento das matriculas tenha sido muito alta entre 1985 e 1994 (quando
passam de cerca de 3 para mais de 5 milhoes de alunos).

Entre 1980 e 1996, caiu também a taxa de analfabetismo das pessoas de 15
anos ou mais, de 25,4% para 14,7%, embora as diferengas regionais mantenham-

se altas: a regido nordeste ainda apresenta taxa de analfabetismo da ordem de
30%.

Também o perfil educacional da populagao brasileira apresentou sensivel
melhora, quando medido em termos de anos de estudos da populagao adulta:
entre 1980 e 1996, o niimero médio de anos de estudos da populagio de 25 anos
ou mais passou de 3,9 para 5,7 anos para os homens e de 3,5 para 6,0 anos para
as mulheres. Entretanto, esse nivel é reconhecidamente baixo, inferior ao da
maioria dos paises latino-americanos.

2.1.2. A reforma educacional recente

A reforma educacional integra a agenda de reformas institucionais hoje em
curso no pais, orientando-se por objetivos simultineos de melhora da eficiéncia
do sistema, da qualidade do ensino e da eqiiidade do acesso. A estratégia refor-
mista assenta-se em um conjunto relativamente integrado de linhas e frentes de
a¢ao, de ambito geral, ainda que até agora tenha afetado principalmente o ensi-
no fundamental. As principais dimensdes e contetidos das mudangas podem ser
vistas no Quadro 3.6.
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Quadro 3.6
Brasil: Reforma Educacional Recente: Dimensdes e Contetidos
Dimensdes das reformas Conteudos e orientagbes
Financiamento e gasto e redistribuigao de recursos em beneficio do ensino
fundamental

e descentralizagdo da execugao do gasto

» reforgo da progressividade e redistributividade dos
recursos

» reequilibrio regional da alocagdo

Estrutura organizacional e sistema e descentralizagao
decisorio (redes e programas) s desconcentragao dos recursos e fungdes
Relagdes publico/privado * participacao dos pais
* parcerias com a sociedade civil
Dimenséo didatico-pedagdgica ¢ modernizagdo dos conteudos

» diversificagao das carreiras
* criagdo de sistemas nacionais de capacitagao

docente .
(lntrodugéo de programas novos * programas de apoio ao ensino fundamental
Acompanhamento e controle qualitativo = criagao de um sistema nacional integrado de

avaliagbes educacionais

Além da modernizag¢io dos contetidos e investimentos na qualidade do ensi-
no,!" vale a pena destacar dois ou trés exemplos do recente esfor¢co mudancista.

Novas orienta¢des do financiamento e gasto educacional

* Elevagio do gasto e redugao das desigualdades: a nova lei de financiamen-
to do ensino fundamental: Fundo e Plano de Desenvolvimento do Ensino

Fundamental e de Valorizagio do Magistério — FUNDEF

A medida mais radical de reforma da educagdo, aprovada em 1996 e iniciada
em 1998, foi a criagio do Fundo de Desenvolvimento do Ensino Fundamental e
de Valorizagao do Magistério (FUNDEF), com o objetivo de disciplinar a distri-
bui¢ao dos recursos entre os entes federativos, introduzir progressividade na sua
alocagdo e estimular a valorizagao salarial dos docentes.

' Dois programas destacam-se, entre os destinados a melhora da qualidade do ensino fundamental. O
Programa TV Escola constitui um complexo de agdes televisivas destinadas 4 capacitagio docente e a
ampliagio do acesso dos alunos as novas informagdes, organizando-se em torno a um canal de televisdo,
exclusivo para educagdo, cujos sinais sio gerados pela Fundagdo Roquette Pinto para o satélite de comuni-
cagao Brasilsat-1 e transmitidos em circuito fechado, para todo o pais. Em 1998, cerca de 1.500 filmes ja
haviam sido emitidos e o programa ja se fazia presente em aproximadamente dois tergos das escolas publicas
brasileiras (50 mil estabelecimentos), atingindo cerca de 73% dos alunos (21,9 milhoes) e 70% dos docentes
(840 mil) do ensino fundamental pablico. O Programa Nacional do Livro Didético fornece cerca de 90
milhdes de livros a todos os alunos do ensino fundamental das escolas pablicas. Em 1996 e 1997, foram
avaliados e distribuidos 100 milhoes de livros de Lingua Portuguesa, Ciéncias, Matematica, Histéria e
Geografia, para os estudantes de 1* a 4% séries, iniciando-se também o processo para os livros de 5* a 82 séries.
O gasto com o programa ¢ da ordem de US$100 milhoes, beneficiando cerca de 34 milhdes de alunos.
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Com efeito, o sistema de partilha federativa no financiamento do ensino
fundamental foi fortemente alterado pela nova legislagdo, que comegou a ser
implementada em janeiro de 1998: 60% do total de recursos constitucionalmen-
te destinados a educagao por estados e municipios — ou 15% das receitas e trans-
feréncias fiscais disponiveis — foram centralizados, em cada estado, em fundo
estadual a ser redistribuido ao préprio estado e aos municipios, em valores pro-
porcionais ao nimero de alunos de primeiro grau efetivamente matriculados nas
suas respectivas redes, segundo o parametro de US$300 por aluno/ano. Ainda
segundo a nova sistematica, pelo menos 60% dos recursos totais do fundo de-
vem ser destinados a remuneragao dos docentes de nivel fundamental, o nivel
salarial minimo sugerido sendo equivalente ao gasto anual per capita com alu-
nos. Cabe a2 Unido complementar os fundos estaduais que, por insuficiéncia de
recursos, nio atinjam o patamar minimo de gasto."

Fortes reagoes cercaram a medida, logrando postergar por um ano sua imple-
mentagao.” Entretanto, ha apenas um ano do seu inicio, efeitos significativos da
nova sistematica ja puderam ser registrados, em especial efeitos regionais redistri-
butivos,* 0 aumento do gasto médio por aluno® e a elevagdo dos saldrios docentes.'¢

Também verificam-se impactos do programa sobre a municipalizacdo' e no
plano da qualidade do ensino, através da redugdo do ntimero dos professores
leigos e da melhora da qualificagio dos docentes.”

2 Segundo proje¢des do MEC para 1998, 20 dos 26 estados brasileiros transfeririam recursos aos seus
municipios, mas em 6 estados (Sdo Paulo, Roraima, Goias, Espirito Santo, Minas Gerais e Santa Catarina),
o sentido seria o inverso, ou seja, os municipios “perderiam” recursos em beneficio da rede estadual dos
respectivos estados, caso nao ampliassem matriculas. FSP 19/03/1999.

Y As resisténcias originaram-se em estados e municipios que, obviamente, perderiam recursos com a nova
sistem4tica, por nido oferecerem matriculas de nivel fundamental na proporgio de 15% de suas receitas. Em
alguns casos, a reagio expressou também a preocupa¢io com a caréncia de recursos para o financiamento de
outros niveis de ensino, em especial, a pré-escola e o ensino médio (idem).

* O movimento geral de transferéncias do FUNDEF, em 1998, foi da ordem de R$13,3 bilhées ou, aproxima-
damente, US$7,3 bilhdes. Os efeitos redistributivos e a consegiiente redugdo de desigualdades regionais sao
claros: R$2,02 bilhdes foram transferidos a municipios que ndo alcangavam o patamar minimo de recursos,
dos quais R$931,1 milhoes (46%) foram para o Nordeste ¢ R$160,9 para o Norte (8%), as duas regides que
antes registravam menores gastos por aluno. A Unido participou com R$500 milhdes, nessas transferéncias,
devendo destinar ao mesmo objetivo cerca de R$900 milhdes em 1999 (idem).

% A elevagdo do gasto per capita com alunos foi da ordem de 22,7% no pafs, mas bastante acentuada nas duas
regides mais pobres, a Regido Norte (47%) e a Regido Nordeste (90%). Dos 5.506 municipios brasileiros,
2.703 (49%) - que atendem 10,9 milhdes dos 32,3 milhdes do ensino fundamental — aumentaram o gasto
anual por aluno. Em 1997, a média do gasto por aluno desses municipios era de R$167, passando em 1998 a
R$375, aumento da ordem de 129% (idem).

O aumento médio, no pais, foi de 10%, entre 1997 e 1998, mas em alguns municipios, foi notavel: 270% em
Girau do Ponciane, Alagoas; 195% em Boa Viagem, Ceara; 180% em Coroata, Maranhio; 175% em Itabaiana,
Sergipe; 165% em Redengao, Ceard; 150% em Santo Anténio de Jesus, Bahia e Barras, Piaui; 13% em Araci,
Bahia; 1125% em Andpolis, Goifnia; e de 85% a 110% em Marapanim, Paraiba, Ceara-Mirim, e Macaiba, Rio
Grande do Norte (idem).

‘" Entre 1997 e 1998, o nimero de matriculas na rede municipal aumentou em 21,5%, enquanto o da rede
estadual caiu em 4,6%. Ainda que a participagio das matriculas estaduais continuem majoritarias (53,3% em
1998), reduziu-se entretanto em 6%, que correspondem ao aumento da participagio das matriculas munici-
pais (46,7% em 1998). Aqui também os aumentos mais acentuados de crescimento da participagio munici-
pal foram nas regides Norte (11,1%) e Nordeste (5,1%) (idem).

" Registrou-se aumento de 7,6% da participagio de professores com segundo grau completo e de 12% dos
que fizeram pés-graduagio (idem).
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* Descentralizacdo e refor¢o da redistributividade do gasto

A transferéncia e a delegacao, para estados, municipios e as proprias escolas,
de fungbes de execucio do gasto pautaram a nova sistemdtica de implementagiao
de quase todos os programas federais de apoio ao ensino fundamental. Modali-
dades radicais dessa descentralizagio podem ser verificadas no programa da
Merenda Escolar, ou no programa de aquisi¢io de equipamento para a TV Esco-
la ou, ainda, no Programa Escola Publica — Gestao Eficiente, no dmbito do qual
o MEC implantou, desde 1995, o Programa de Manutengao e Desenvolvimento
de Ensino — PMDE, que transfere recursos diretamente a unidade escolar.

O Programa de Manuten¢ao e Desenvolvimento do Ensino — PMDE,
atualmente Programa Escola Publica ~ Gestao Eficiente, foi iniciado pelo MEC
em 1995 com a dupla orientagdo de reforgar a autonomia da escola e, simultanea-
mente, estimular a participagao da comunidade de pais. O programa transfere,
anualmente, recursos financeiros as escolas publicas municipais e estaduais de
ensino fundamental com o objetivo de agilizar pequenas despesas de funciona-
mento da escola e manutengio fisica dos prédios escolares.”” Mobilizando a cada
ano um valor da ordem de US$250 milhoes, destina a cada escola um montante
de recursos definido segundo o porte do estabelecimento e sua localizagio regio-
nal.*® Enquanto o primeiro critério garante uma orientagao universalista ao re-
passe de recursos, o segundo enfatiza a a¢ao redistributiva e compensatéria de
desigualdades regionais por parte do governo da Uniao.

O PMDE estimula a maior participacio da comunidade escolar — professo-
res e pais de alunos — na gestao escolar. De fato, a legislagao determina que os
recursos do programa cheguem diretamente ao 6rgio colegiado da escola, em
geral organizado nos moldes de associacbes de pais e mestres. Para cumprir a
fungio de executor financeiro, o 6rgio colegiado deve ter personalidade juridica
adequada.

¥ Em 1995 o PMDE transferiu US$229 milhoes as escolas e, em 1996, US$269 milhoes. Segundo a legislagio
que instituiu o programa, os recursos rccebidos pelas escolas podem ser gastos nas seguintes rubricas:
manutengio e conservagio do prédio escolar; aquisicio de material pedagégico ¢ de consumo; capacitagio
¢ aperfeigoamento de profissionais de educagio; avaliagao de aprendizagem; implementagio de projeto
pedagdgico; desenvolvimento de atividades educacionais diversas. Em 1997, foram autorizados gastos com
material permanente.

-¢ Os valores variam, por escola, de um minimo de R$500,00 (escolas com 100 alunos ou menos) a um
maximo de R$10.000,00 (escolas com 2 QQQ0 alunos ou mais), nas regides Sul, Sudeste ¢ Centro-Oeste. Nas
regides Norte e Nordeste, o valor ¢ 50% maior, variando de R$600,00 a R$15.000,00.

! Nos dois primeiros anos de operagao do PMDE, as Secretarias Estaduais ¢, em larga medida, as Prefeituras,
além de convenentes, operaram também como cxecutoras do gasto, dado o alto percentual de escolas de suas
respectivas redes que nao possuiam colegiados ou cujos 6rgios de representagao nao estavam devidamente
registrados. Também a inadimpléncia de muitas prefeituras junto ao governo federal fez com que secretarias
estaduais de educagio assumissem a func¢io de convenente para efeitos de repasse de recursos para as escolas
municipais, nestes casos as Prefeituras enquadrando-se como subconvenente. Ja em 1997, participaram do
programa apenas as escolas que possuiam érgaos colegiados devidamente registrados como figuras juridicas
sem fins luerativos. A partir de 1998, as transferéncias passaram a ser diretas para os colegiados de pais — agora
criados na quase totalidade de escolas — sem a intermediacio do convénio entre niveis de governo.
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Também a descentralizagao do Programa da Merenda Escolar — PNAE segue
a légica de autonomizagio tanto do municipio quanto da prépria escola. O pro-
grama transfere anualmente recursos federais destinados a alimentagdo dos es-
colares do ensino publico fundamental, na proporg¢io de R$0,13 por aluno (e,
até 1998, R$0,20 para alunos dos municipios mais pobres, pertencentes ao pro-
grama Comunidade Solidéria). Entre 1995 e 1998, o programa alcangou cerca de
95% das escolas e passou de 180 para 200 dias de atendimento em cerca de 95%
das escolas publicas municipais e estaduais de ensino fundamental de todo o
pais, distribuindo uma refei¢ao diaria a aproximadamente 35 milhdes de alunos.
Os recursos da Merenda Escolar sao de origem fiscal e integram o or¢camento do
MEC. A evolugio do gasto, em milhdes de Reais, no periodo recente, foi a
seguinte: 1995 — 625,0 ; 1996 — 628,0; 1997 — 673,0; 1998 — 785,0. A previsao
or¢amentaria para 1999 é de R$903 milhoes.

O processo de descentralizagao acelerou-se nos dltimos anos, a munici-
palizagdo do programa passando de 1532 municipios em 1994 para 4.134 em
1998, ou seja, aproximadamente 80% dos municipios brasileiros. Também a
modalidade de descentralizagao para a unidade escolar avangou, estando pre-
sente hoje em 27% das escolas do pais.

Resultados positivos da descentralizagio em termos da eficicia e efetividade
dos programas tém sido evidenciados em estudos e pesquisas recentes (NEPE
1998), apontando para melhoras da cobertura e regularidade dos servigos. Dada
a heterogeneidade regional e das préprias redes escolares, sao ainda insatis-
fatérios os efeitos sobre a qualidade do ensino. Programas nessa dire¢ao, em
especial os de capacitagio docente e melhora do material didatico,?? tém sido
implementados pelo MEC, entre os quais o programa de Educacao a Distancia —
TV Escola?’ e, mais recentemente, o Programa Nacional de Informatica na Educa-
¢ao — PROINFO.*

* Mudangas nas relagbes publico/privado e incremento da participagio social
no sistema educacional publico

A privatizagio strictu senso ou mesmo a descentralizagcido por envolvimento

do setor privado, com ou sem fins de lucro, nio tém orientado a politica gover-
namental dirigida ao ensino publico de nivel elementar e médio. Alias, o movi-

# Além do livro didatico, o MEC distribui material escolar e de manutengio a escolas publicas.

4 Iniciado em 1996, o Programa do KIT Pedagégico distribuiu aparelhos de TV, video e antena parabdlica a
cerca de 52 mil escolas (praticamente a totalidade das escolas com mais de 100 alunos). O equipamento
destina-se a apoiar o Programa TV Escola, de capacitagdo docente.

2 O PROINFO teve inicio em 1997 com o objetivo de implantar a informatica como instrumento de apoio
ao processo ensino-aprendizagem e 3 modernizagio da gestdo escolar. Na primeira etapa, distribuiu cem mil
microcomputadores a seis mil escolas, e implantou duzentos Nicleos de Tecnologia Educacional — NTE para
capacitar mil multiplicadores, atuantes junto a 25 mil professores e 6,4 mil técnicos.
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mento recente foi mesmo o de redugao da participagao do setor privado na ofer-
ta de vagas, no caso do nivel fundamental.

Entretanto, a relagiao do estado com o setor privado, na drea educacional,
tem se modificado fortemente em dois campos. De um lado, pela visivel tendén-
cia de aumento da participacido dos pais na gestdo escolar, através dos conselhos
escolares e colegiados de pais e mestres, aos quais a politica governamental
tende a transferir recursos e delegar crescentes fungdes. De outro, pelo forte
aumento da participacio de ONGs e do setor empresarial em atividades de apoio
a rede publica de educagao.”> No caso das ONGs, a participagio é bastante
variada’® e realizada, na maioria das vezes, em parceria ou contrato com o setor
publico, que financia parte ou toda a agao.

No caso do ensino superior, as propostas de reformas adquirem especi-
ficidade, ainda que até agora caregam de nitidez. O gasto per capita (por aluno)
muito alto e a forte participa¢ao das universidades no gasto publico federal sao
os principais argumentos apontados seja para demandar maior eficiéncia do sis-
tema universitario, seja para apoiar a proposta de recuperagio de custos (através
do pagamento das matriculas ou de algum mecanismo do tipo da tuition), re-
correntemente apresentada como alternativa para a corre¢io da outra forte
distor¢iio presente no sistema universitario brasileiro: as universidades publicas
sao, em geral as de melhor qualidade, mas sio freqiientadas principalmente por
estudantes oriundos de familias de média e alta renda, que tiveram acesso a esco-
las privadas de exceléncia no ensino elementar e médio e, por isso, tém éxito nos
concorridos concursos de entrada na rede publica. Setores mais carentes do alunado
freqiilentam a rede privada de ensino superior, em geral de ma qualidade.

A introdugio do pagamento das taxas universitdrias nio é, entretanto, posi-
¢ao dominante na agenda governamental e enfrenta forte resisténcia de diferen-
tes grupos da sociedade além, obviamente, da corporagio docente, que nela vé
forte mecanismo de privatizagao.”* A autonomia de gestio — concretizada atra-
vés da fixagdo de um percentual de receitas — foi a inovagéo introduzida na drea
desde meados da década passada. Experimentada com relativo éxito por univer-
sidades publicas estaduais, nao se espraiou entretanto pela rede federal, tam-
bém por resisténcias das préprias universidades.?

** Atuando junto as redes puablicas, em atividades de capacitagao, produgao de material didatico, avaliagGes,
projetos educacionais especiais com alunos, as fundagdes ligadas as grandes empresas contam ji com uma
associagao nacional, o Grupo de Fundagoes Educacionais — GIFE, que articula suas a¢des e interesses.

¢ Reforgo da aprendizagem, capacitagio docente, produgio de material didético, avaliagdes de projetos etc.
" Dada a baixa proporgio do gasto que a cobranga das matriculas eventualmente cobriria (de 15 a 20%,
segundo algumas estimativas), o calculo politico da relagao custo x beneficio nio chega a motivar outros
atores.

** Também no plano do ensino fundamental e médio, foram poucas e nio-exitosas as experiéncias de
contratagao do setor privado para gerenciar as unidades escolares. Neste caso, a agenda atual de mudanga
parece optar pela introdugio de contetdos ¢ praticas gerenciais na cultura interna da rede escolar pablica,
através de cursos de capacitagdo de dirctores.
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Em sintese, ainda que tenha se mostrado efetiva apenas no nivel do ensino
fundamental, j4 podem ser creditados alguns sucessos a reforma educacional:

* Exitos quantitativos e de impactos redistributivos e sobre a eqiiidade

— avango da universaliza¢io do ensino fundamental e aumento da cober-
tura do ensino médio

— maior redistributividade regional e individual do gasto
« Exitos qualititativos: melhora dos contetidos e dos processos educacionais
« Exitos politico-institucionais:
— aumento da credibilidade da politica e das autoridades educacionais
— ampliagio da coalisdo de apoio as mudangas na area
~ democratiza¢io da informagao
* Melhoras dos sistemas de avaliagio e controles dos resultados educacio-
nais
* Melhora da quantidade, qualidade e agilidade das informagées e estatisti-
cas educacionais

* Introducao e ampliagio dos sistemas de avaliagdes educacionais nos trés
niveis de ensino

Entretanto, é ainda grande a margem de melhoras a ser perseguida pelo im-
pulso mudancista. Como ja se disse, os niveis médio e superior de ensino ainda
carecem de projetos estruturados e coerentes de mudangas. No caso do nivel
médio, apesar do crescimento recente das matriculas, a cobertura é ainda muito
insuficiente, além do que este nivel de ensino se ressente da falta de recursos
adequados para seu financiamento atual e sua expansio futura.

Finalmente, a todos os niveis do sistema, a questio da melhora da qualidade
impde-se como central no encaminhamento futuro da agenda setorial.

Em outro plano, voltado mais diretamente para o mercado de trabalho, o
investimento em recursos humanos envolve os programas de capacitagio profis-
sional, e sua reestruturagio atual, em face dos novos requisitos do padrio de
crescimento.

2.2, Formagio e Capacitagio de Mao-de-Obra

Desde meados dos anos 1980, frente s taxas crescentes e oscilantes de de-
semprego, a questio da capacitacio profissional e de programas de estimulo a
formas autdnomas de trabalho ¢ introduzida na agenda social, mas seu proces-
samento sO se dara nos anos 1990, através da criagio e implementagio de pro-
gramas inovadores nesse campo. Entre as recentes inovagGes institucionais esta
a introdugio de programas do tipo “produtivo”, cujo objetivo é a geragio de
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emprego e oportunidades de geracao de renda, assim como melhora da “empre-
ga-bilidade” das pessoas.’ )

* Programas de capacitagao profissional
* Plano Nacional de Educagao Profissional - PLANFOR

Englobando e ampliando os anteriores planos estaduais de qualificacao pro-
fissional, o Plano Nacional de Educagao Profissional - PLANFOR foi proposto
para o periodo 1966-1999 como um dos projetos prioritarios do governo federal
com o objetivo de qualificar, a cada ano, a partir de 1999, 20% da PEA, percentual
aproximadamente 4 vezes superior ao atual. De responsabilidade da SEFOR —
MTb (Secretaria de Formacio e Desenvolvimento Profissional do Ministério do
Trabalho), seu financiamento usa recursos do Fundo de Amparo ao Trabalhador
(FAT). Entre seus objetivos gerais, pretende:

— qualificar ou requalificar a FT, com foco na empregabilidade e nas
potencialidades dos mercados regionais e locais de trabalho;

— elevar o nivel de escolaridade da PEA, através da erradicacao do analfabe-
tismo e da elevacao da sua escolaridade até pelo menos o nivel basico;

— estimular e apoiar a oferta de emprego e de oportunidade de geracao de
renda, através de alternativas de trabalho autogerido, associativo ou em
micros e pequenos empreendimentos.

A sua estratégia de implementacio é descentralizada e repousa em trés ei-
xos: 0s Planos Estaduais de Qualificacdo,’® as parcerias com toda a rede de ins-
titui¢des de educacdo profissional do pais’ e o mecanismo dos conselhos e co-
missées como base do processo decisério (o0 CODEFAT e as Comissdes Esta-
duais).

No plano conceitual, o PLANFOR indica o conceito de empregabilidade
como basico para a orientagao da politica de capacitagao, assim como aponta
como nucleo da formagao profissional a conjugacdo das habilidade basicas, es-
pecificas e de gestio.

O programa cresceu aceleradamente entre 1996 e 1998, assim como os recur-
sos nele investido, como se verifica pelo Quadro 3.7: o crescimento do programa
tem sido acelerado — atingiu cerca de 1,2 milhdes de trabalhadores em 1996 e
aproximadamente 1,8 milhoes em 1997 — cobrindo cerca de 12% dos desempre-
gados (aproximadamente 5% do total dos ocupados).

* Além de programas de capacitacio, tém sido introduzidos ou reforgados programas de crédito popular.
* Coordenados pelas respectivas Secretarias Estaduais do Trabalho, sob orientagio das Comissoes Estaduais
e Municipais de Emprego ¢ financiados com recursos do FAT, iniciados em 1994.

" Integrada pelos seguintes conjuntos de agéncias formadoras: os sistemas de ensino técnico federal, estadual
e municipal; as universidades publicas ¢ privadas; as entidades do Sistema S (SENAI/SES], SENAC/SESC;
SENAR; SENAT/SEST, SEBRAE); os sindicatos de trabalhadores; as escolas e fundagdes de empresa; organi-

za¢des nio-governamentais; escolas ligadas ao ensino profissional livre.
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Quadro 3.7
PLANFOR: Evolugao do Nimero de Treinandos e do Investimento (1994-1998)

Nos abs. e variagdo anual

Numero de Treinandos (em mil), variagdo anual (em %)

PLANFOR 1994 1995 1996 1997 95/94 96/95 97/98
Brasil 83,1 153,4 1.193,1 | 1.800,0 185% 778% 51%

Investimentos (em R$ MIL) e variagdo anual (em %)

149323 | 282142 | 2264422 - | 189%—‘ 803%—| -

Fonte: MT/Sefor, 1998 in Azeredo, B. (1998), p. 201.

* Programas do Conselho da Comunidade Solidiria: Capacitagdao Soliddria
e Alfabetizagio Solidiria

Por sua vez, o Conselho da Comunidade Solidaria implementa, desde 1996,
dois programas voltados especialmente para a capacitagio de jovens carentes,
publico-alvo praticamente desprovido de protegao social: o Programa Capacitagao
Solidaria, destinado a iniciagio profissional de jovens pobres residentes nas re-
gides metropolitanas e o Programa de Alfabetizagcdo Solidaria, destinado a alfa-
betiza¢io de jovens residentes nos municipios do Norte e do Nordeste que apre-
sentam as mais altas taxas de incidéncia de analfabetismo jovem e adulto.

O primeiro, financiado exclusivamente por privados, tem por objetivo a
capacitagido de jovens do grupo etirio de 14 a 21 anos, residentes nas regides
metropolitanas — com o objetivo de facilitar sua inser¢io no mercado de traba-
lho. Entre 1996 e 1999, capacitou aproximadamente 22 mil jovens. Ja o segundo,
apoiado em recursos publicos e privados, objetiva minimizar ou reverter o qua-
dro de altas taxas de analfabetismo de jovens de 12 a 18 anos nos municipios que
concentram as mais altas taxas de analfabetismo daquela faixa etaria — passo
indispensavel para qualquer esfor¢o de capacitagio profissional desses grupos.
Entre 1997 e 1998, alfabetizou cerca de 200 mil jovens.

2.3. A Politica de Satide. Panorama Geral da Reforma Sanitiria
e de sua Implementagao

Até a década de 1980, a politica de satide operou, no pais, através de um
quadro institucional muito fragmentado, segmentado também pela dicotomia
entre prevengio e cura.’’ Entre suas principais caracteristicas, cabe destacar:

32 O préprio setor piblico dividia-se entre a medicina preventiva/coletiva (a cargo do Ministério, das
Secretarias da Satide dos estados e de alguns municipios grandes e médios) e a curativa/individual sob
responsabilidade do Instituto Nacional de Assisténcia e Previdéncia Social - o INAMPS, integrante do
Sistema Nacional de Previdéncia Social. Estados e municipios médios e grandes atuavam também na area
hospitalar.
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* No modelo assistencial, o predominio da medicina urbana e curativa, ope-
rada em hospitais, em detrimento das agoes preventivas e basicas, princi-
palmente as de atendimento da populagio rural.

* Na composi¢io da oferta, articulagio do setor publico e setor privado na
prestagio dos servi¢os, o segundo respondendo por 70% de servigos mé-
dicos*® contratados pelo setor pubico e, desde o final da década de 1980,
por mais de 30% do mercado de saude.

* No acesso aos servigos, a tendéncia de universalizagdo a partir do segmen-
to do seguro social.

2.3.1. O primeiro ciclo de reforma: anos 1980

O forte movimento social de apoio a reforma sanitaria, desde o final dos
anos 1970, orientou-se pelos seguintes e principais principios:

* Descentraliza¢ao, com énfase na unidade federada e aumento do papel
dos municipios.

* Integracdo de autoridade gestora em cada nivel de governo.
* Participacdo da sociedade civil como forma de controle social.

* Integracio, de forma sistémica, das acdes preventivas e curativas.

Ja no ambiente da democratizagao do pafs, a vitoriosa reforma culminou
com a consagragao, na Constituigao de 88, da nova armagio institucional, deno-
minada Sistema Unificado de Satide — SUS, integrada & Seguridade Social, jun-
tamente com a Previdéncia Social e a Assisténcia Social’** e apoiada no direito
universal da populagido a satde. Entre as caracteristicas organizacionais da nova
politica, devem ser enfatizados:

* No modelo assistencial. Sistema de livre demanda e acesso universal da
populagao a qualquer tipo e nivel de complexidade dos servigos.

» Em 1978, 67,1% dos estabelecimentos tinham convénios com o setor piblico e esta proporgao se reduziu
para 57,8% em 1984, provavelmente em decorréncia da deterioragio dos repasses financeiros do setor
pablico e do bias dos convénios pablicos com as entidades filantrépicas, cuja participagao sobe de 69,3%
para 72,9% no mesmo periodo. No atendimento ambulatorial, é o vigoroso crescimento relativo do setor
puablico — que cresce a uma taxa de 19,3% entre 1978-1985 - e a redugao relativa da participagio do setor
privado — que cresce a uma taxa de apenas 2,3% ao ano.

* A seguridade social compreende as a¢oes integradas dos poderes pablicos e da sociedade para que sejam
assegurados os direitos de satde, previdéncia social e assisténcia social. A Constituigdo destaca, entre os
objetivos da seguridade social: a — a universalidade da cobertura e do atendimento; b — a uniformidade e
equivaléncia dos beneficios e servigos as populagdes urbanas e rurais; ¢ — a seletividade e distributividade na
prestagio dos beneficios e servigos, d ~ a irredutibilidade do valor dos beneficios; e — a eqiiidade na forma de
participagdo no custeio; f — a diversidade da base de financiamento e g — o carater democratico e descentra-
lizado da gestao administrativa, com a participagao da comunidade, em especial dos trabalhadores, empre-
sarios e aposentados.
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* No plano organizacional . Sistema estruturado de acordo com os principios
da descentralizagio e municipalizagio, hierarquizag¢do, regionalizacdo,
integragdo e comando tnico.

* No sistema de financiamento. Recursos da seguridade (contribui¢des so-
bre folha de saldrios), fontes fiscais (receitas de impostos e taxas dos go-
vernos federal, estaduais e municipais), contribuicdo sobre faturamento
das empresas (CONFINS), imposto sobre lucro liquido e, finalmente, re-
cursos originados em outras fontes (jogos de azar, impostos sobre produ-
tos nocivos etc.).

* Na distribuigio federativa das competéncias. Competéncias comuns da
Uniio, dos estados e dos municipios: cuidados com a saide, assisténcia
publica aos necessitados e protecao as pessoas portadoras de deficiéncias.
Supde-se a descentralizagio e a municipalizagao das a¢des basicas e pre-
ventivas e a cooperagio técnica e financeira da Uniao e do Estado, na
prestagio dos servigos de atendimento a satde da populagio.

A descentralizagao do SUS foi lenta. Em 1994, foram definidas as modalidades de des-

centralizagio e gestdo: a gestao incipiente,” a gestio parcial® e a gestio semi-plena,”

3 Na qual os municipios que a ela se habilitam podem assumir, progressivamente, as seguintes prerrogativas
e responsabilidades: contratar e autorizar o cadastramento de prestadores; programar e autorizar a utilizagio
de AIH (Autoriza¢des de Internagio Hospitalar) e dos procedimentos a serem prestados por unidade;
controlar e avaliar os servigos ambulatoriais hospitalares publicos e privados, com ou sem fins lucrativos;
demonstrar disposi¢do de assumir o gerenciamento das unidades ambulatoriais puablicas e/ou federais; incor-
porar A rede de servi¢os agdes basicas de sadde, nutri¢io, educagio, vigilancia epidemioldgica e sanitaria,
controle de vetores e zoonoses; e desenvolver agdes de vigilincia de ambiente e processos de trabalho e de
assisténcia e reabilitagio do acidentado do trabalho e portador de doengas ocasionadas pelo trabalho. Nessa
modalidade, os estados, através dos Conselhos Estaduais de Satdde, credenciam e avaliam a atuag¢do dos
municipios e partilham com cada municipio da gestdo das cotas de pagamento dos servigos hospitalares (AIH).

% Na qual o municipio habilitado deve assumir de imediato todas as atribui¢des da gestdo incipiente e, ainda,
receber mensalmente recursos federais destinados ao pagamento dos servigos prestados pelas unidades
hospitalares e ambulatoriais publicas e privadas existentes no municipio. Nesta modalidade de gestio parcial,
cabe a Secretaria Estadual de Sadde: responsabilizar-se pela programagio integrada com os municipios,
abrangendo manutengao ¢ investimento e gestao dos recursos préprios e transferidos; cadastrar, programar
e distribuir quotas hospitalares e ambulatoriais; controlar e avaliar a rede de servigos; coordenar a rede de
referéncia estadual e gerir sistemas de alta complexidade; coordenar agées de vigilancia epidemiolégica,
hemocentros e rede de laboratérios; formular, executar e controlar vigilincia da condigdes de trabalho.

" Na condigdo de gestio semi-plena, a Secretaria Municipal de Satde assume a completa responsabilidade
sobre a gestdo da prestagdo de servicos: planejamento, cadastramento, contratagdo, controle e pagamento de
prestadores ambulatoriais e hospitalares publicos e privados, o gerenciamento de toda a rede publica
existente no municipio, exceto unidades hospitalares de referéncia sob gestio estadual; bem como a execu-
¢ao e o controle das agdes basicas de sadde, nutri¢io e educagio, de vigilincia epidemiolégica, de vigilancia
sanitdria, controle de vetores e zoonoses e de satide do trabalhador em seu territério. Assim, nessa modali-
dade o municipio é totalmente responsavel pela gestio e prestagdo de servigos em seu territério. Seu
credenciamento é de responsabilidade do Ministério da Satde e o total das transferéncias de recursos
financeiros para custeio corresponderdo aos tetos ambulatorial e hospitalar previamente acordados. Recur-
sos adicionais sdo previstos, nesta modalidade, tanto como incentivo quanto para apoiar as a¢bes mais
complexas.
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mas até o final de 1997, apenas pouco mais da metade dos municipios ja se
enquadrava nas mesmas.*®

O financiamento do sistema revelou crescente instabilidade e insuficiéncia
de recursos. Além da forte dependéncia para com a Unido, dois processos pres-
sionaram especialmente o SUS: a eliminagao da folha de pagamentos como fon-
te para a satude, em 1993 e, desde 1994, as restrigdes do ajustamento fiscal e a
opera¢ao do Fundo Fiscal de Emergéncia.

2.3.3. O segundo ciclo de reformas do SUS

Desencadeado em 1995 e 1996, a fisionomia do SUS vem sendo alterada por
um conjunto de medidas, cujos eixos e principais contetidos estao registrados no

Quadro 3.8:
* Diversificacdo de fontes e critérios de transferéncias de recursos

As instaveis bases de financiamento do SUS suscitaram uma nova e especi-
fica fonte de recursos, aprovada em 1996, sob forma de imposto do cheque, a
CPME.#°

* Aceleragcdo da descentraliza¢io

Em 1996, foi alterada a sistematica de descentralizacio e enquadramento,
agora simplificada para apenas duas modalidades de gestdo: a Plena de Aten-
¢ao Bidsica — dotada de menor grau de autonomia, e a Plena do Sistema Muni-
cipal (ou estadual, no caso do enquadramento dos estados) — que supde a
assungao total da gestdo da satde por parte do municipio. Ao final do ano de
1998, do total de 5.506 municipios, 5.136 (93%) estavam ja enquadrados, sen-
do 4.665 na modalidade Plena de Atengao Basica e 471, na Plena do Sistema
Municipal.

* Focalizagdo das agbes basicas e da populagdo carente. Programas prioritarios.
— PAB e a Farmacia Bésica

Com o objetivo de preservar e ampliar o espago da atengao bdsica, foi
introduzida, em 1997, uma nova sistematica de repasse de recursos aos estados

* Dos aproximadamente 5.100 municipios brasileiros, 57% cstavam enquadrados em gestio incipiente ou
parcial (2.941 municipios) ¢ apenas 2% cm gestio semi-plena (137 municipios, cobrindo cerca de 16% da
populagao), enquanto 40% ainda permancciam sem nenhum enquadramento.

M A implementagio, desde 1991, das decigoes constitucionais acerca de valores dos beneficios previdencirios
levou A extingdo da folha de pagamentos como fonte para a sadde, tendo cessado, em 1993, as transferéncias
da scguridade social para custear do SUS.

* Contribuigdo Proviséria sobre a Movimentagio Financeira. Tendo enfrentado fortes resisténcias, a nova
contribuigao foi ainda assim renovada por duas vezes; em 1999, aprovou-se também a elevagio da sua
aliquota, de 0,2% a 0,38% sobre as transacoes financeiras.
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Quadro 3.8
Brasil: Reformas Recentes da Politica de Saude — Dimensdes e Conteidas
Dimensodes das reformas ] Conteudos e orientagdes
Financiamento e sistema de transferéncias « Diversificagdo/ampliagdo das fontes — CPMF
« Redistribuigdo de recursos em beneficio da
atengédo basica — PAB
« Introdugdo do per capita individual como
pardmetro de transferéncia
| intergovernamental - PAB
Autonomizagao e descentralizagao | < novas modalidades de descentralizagéo e |
da gestéo e do gasto enquadramento dos municipios (NOB 96)
Focalizagao das agbes basicas e da * Programa do Médico de Familia
populagao carente « Programa de Agentes Comunitarios de
Saude
* PAB
» Farmécia Basica
Programas prioritarios « Combate a Mortalidade Infantil
« Saude da Mulher
Reorganizagdo do aparato regulatério * Modernizagao dos sistemas de regulagao e
do Estado controles

e municipios, através do PAB ~ Piso de Ateng¢do Basica, que destina um valor de
no minimo R$10,00 (cerca de US$8,80) por habitante/ano para custear a¢des
basicas de saide.” O mecanismo do PAB eleva o patamar de gasto de um niime-
ro expressivo de municipios — especialmente os que nio gastavam com saide
um valor correspondente ao piso.*? A Farmécia Bdsica, por sua vez, destina me-
dicamentos a aproximadamente 4 mil municipios com menos de 21 mil habitan-
tes, cobrindo aproximadamente 33 milhdes de habitantes, em volume corres-
pondente a R$2,00 por habitante/ano.

— Focalizagao da populagdo pobre: Agentes Comunitdrios de Satde e Pro-
grama de Satide da Familia

# S30 as seguintes as agdes que podem ser custeadas com os recursos do PAB: consultas médicas em
especialidades basicas; atendimento odontolégico basico; visita/atendimento ambulatorial e domiciliar pela
equipe de Sadde da Familia; vacinagio; atividades educativas a grupos da comunidade; assisténcia ao pré-
natal; atividades de planejamento familiar; pequenas cirurgias; atendimentos basicos por profissionais de
nivel médio; atividades dos Agentes Comunitirios de Satde; assisténcia a parto domiciliar por médico do
PSF; primeiro atendimento de urgéncia (pronto atendimento). Além desses, estdao contemplados também os
seguintes componentes: saide bucal; combate 2s caréncias nutricionais; Vigilincia Ambiental; Vigilancia
Sanitéria; Vigilancia Epidemioldgica e Farmécia Basica.

# De fato, dado o piso de R$10,00/ano, para muitos municipios o valor recebido pelo PAB aumenta de 2 a 9
vezes o que recebiam anteriormente. Em conseqiiéncia dessa maior redistributividade, verifica-se, entre os
municipios, uma redugio de 25 para 2,5 vezes da diferenga de recursos recebidos pelo Ministério da Satde.
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Seguramente, a inovag¢io programatica e de concepg¢ao mais forte corresponde
ao PSF — Programa Saide da Familia e, neste, ao Programa Agentes Comunita-
rios de Satde. Sadde da Familia.

O Programa Saude da Familia — PSF exprime uma estratégia de implantagiao
da aten¢do comunitdria, visando a reorientagio da atencio basica, o fortaleci-
mento de sistemas locais de satde e, no limite, a prépria mudanga do modelo
assistencial vigente.¥ Nos primeiros meses de 1998, 1.472 equipes do PSF aten-
diam 6,6 milhdes de pessoas ou 1,47 milhdao de familias em 567 municipios
(aproximadamente 81% da meta daquele ano).

O PACS — Programa de Agentes Comunitirios de Satide treina e mobiliza
pessoal da prépria comunidade para realizar agbes educativas e basicas de satide
junto as familias pobres, especialmente da zona rural.* Desde 1995, seu cresci-
mento foi bastante expressivo, passando de 34 mil a 88 mil o ndmero de agentes
e de 22 milhoes a 41 milhdes a populagio coberta (26% da populagio total, em
1998).

Entre as fortes inovacao desses programas, duas seguramente represen-
tam, senio um avango, pelo menos uma corre¢ao de insuficiéncias do SUS: a
adscrigdo territorial da clientela*® e a opgao pela unidade familiar como uni-
dade de referéncia.*®

Central nas agdes programaticas dos dois programas anteriormente citados
— PACS e PSF — 0 PRMI é também integrado pelo Programa Nacional de Imu-
niza¢des — através das tradicionais e exitosas Campanhas Nacionais de Vacina-
¢oes*” — e pelos programas de Combate as Caréncias Nutricionais, de Sanea-

+ Cada equipe do PSF é formada por médico generalista, 2 auxiliares de enfermagem e 6 agentes comunits-
rios de sadde, devendo cobrir mil familias ou cerca de 4.500 habitantes/ano e referenciar-se a uma unidade
basica de sadde, que assegura o acesso do paciente na rede do SUS. Em termos de financiamento, se prevé o
teto de R$22.500,00/equipe/anc ou R$5,00 habitante/coberto.ano.

+ Cada agente tem a responsabilidade de atender 167 familias, sendo remunerado a base de um saldrio
minimo/més. De inicio, o PCAS implantou-sc¢ nas regides Norte e Nordeste, mais tarde se estendeu as outras
regides e aos municipios do Comunidade Solidaria.

+ A unidade de saide da familia trabalha com uma definigao de territério de abrangéncia e cada equipe é
responsavel por area de residéncia de 600 a 1000 familias, variagdo que leva em conta as diversidades
regionais.

4 A inscrigio da populagio se faz via cadastramento das familias pelas equipes do PSF/PACS, com énfase nos
componentes familiares, a morbidade refere-se as condigdes de moradia, saneamento e condigdes ambientais
das dreas de residéncia.

¥ O governo federal realiza, desde principios dos anos 1980, campanhas nacionais de vacinagoes, de grande
eficiéncia. Em 1997, as coberturas foram de 79% contra a poliomielite, 92,9% contra o sarampo, 64,5%
contra coqueluche, tétano e difteria e 100% contra a tuberculose.
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mento Basico e de Assisténcia Integral 4 Saide da Crianga e da Mulher. Alguns
resultados positivos tém sido creditados a tais orientagdes.*®

* Reorganizagdo do aparato regulador do Estado

Provavelmene uma das iniciativas mais decisivas do novo ciclo de mudancas
da politica de satde diz respeito 2 moderniza¢io dos cédigos e dos sistemas de
regulacio e controles publicos sobre a presta¢io privada dos servigos médico-
sanitirios. O amplo, forte e diversificado mercado de satide pautou-se, tradici-
onalmente, por um sistema de normas e institui¢des bastante frouxo e tradicional,
de baixa efetividade para disciplinar o mercado e garantir os direitos dos consu-
midores.

Medida importante foi, em 1998, a aprovagio, pelo Congresso, da nova lei
que regulamenta os seguros privados, cujas inovagOes principais foram a exten-
sao da cobertura do risco para tratamentos de enfermidades crénico-degenerativas
e AIDS, além da exigéncia de contrapartida financeira das seguradoras, quando
seus segurados se utilizam dos servigos publicos de satde.

No plano dos sistemas de controles e vigilincia, o principal significado das
mudangas é o refor¢o dos controles préprios da vigilancia sanitdria e a agilizagao
dos procedimentos de autuagio dos infratores, em especial no campo dos medi-
camentos.

Em boa medida, o comportamento do gasto reflete e reforga tais tendéncias.

2.3.3. O gasto com satde: nivel, composi¢cdo e desempenho recente

O gasto publico total com satde oscilou, entre 1995 e 1997, entre 3,4% e
3,2% do PIB, respectivamente. Somado ao gasto privado (1,9% do PIB, em 1997),
tem-se um gasto total de 5,1% do PIB (IPEA, 1998 e MS, 1998). Sua evolugao
recente revela duas tendéncias nitidas: o crescimento do gasto, que muda de
patamar e, em termos de composi¢ao, as maiores participagdes dos governos
subnacionais no gasto publico total.

2.3.3.1. A evolugao do gasto

A forte oscilagdo e o crescimento do gasto social total e per capita sio as
duas claras tendéncias de evolugio do gasto com satde, nas duas décadas consi-
deradas. Veja-se, por exemplo, as informagdes referentes a2 década passada:

# A mortalidade infantil registrou reducao de 48,4 para 33,7 ébitos em cada mil nascidas vivas, entre 1995
e 1997.
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Gastos Piiblicos com Saide nas Esferas de Governo (1980-1990)

(Em US$ milhdes médios de 1992)

Anos Gastos Gastos Gastos Gastos Gastos Gastos

Federais Estaduais Municipais Totais Federais Totais

p/capita (US$) p/capita (US$)

1980 7.356,3 1.666,3 687,5 9.710,1 61,82 81,59
1981 6.846,3 1.560,1 641,7 9.048,1 56,46 74,62
1982 7.148,3 1.379,0 755,1 9.282,4 57,86 75,13
1983 5.715,6 1.291,0 632,1 7.638,7 45,41 60,68
1984 5.956,6 1.470,0 728,5 8.155,1 46,44 63,58
1985 6.857,3 1.553,6 827,5 9.238,4 52,47 70,69
1986 7.340,9 1.962,9 1.061,7 10.365,6 55,13 80,03
1987 10.624,4 906.4 982,2 12.513,0 78,31 92,23
1988 10.030,2 -59,0 1.535,0 11.506,2 72,56 83,24
1989 11.320,3 1.159,2 1.260,4 13.979,8 80,37 99,26
1990 9.451,6 1.621,1 1.424,0 12.496,7 65,86 87,13

Fonte: Médici, 1999 (Balangos Gerais da Uniio).

Veja-se em seguida os dados relativos ao periodo 1989-1998, em US$ mi-
lhdes médios de 1996:

Quadro 3.10
Brasil: Gasto com Saide da Unido, Estados e Municipios

(Em US$ milhdes médios de 1996)

Anos Unido Estados Municipios Total
Abs % Abs % Abs % Abs %
1989 12,3 82,0 1,3 8,7 1,4 9,3 15,0 100,0
1992 7.2 72,0 1,5 15,0 1,3 13,0 10,0 100,0
1995 14,9 60,6 55 22,4 4,2 17,0 24,6 100,0
1998(*") 16,7 66,8 4,5 18,0 3,8 15,2 25,0 100,0

Fonte: Médici, 1999.

(*) Estimativas baseadas em orgamentos.

O confronto das duas séries mostra significativa elevagdo do nivel do gasto,
entre a década de 1980 e o final da década de 1990, da ordem de 70%. Também
em termos relativos, a variagdo é importante: em média, o gasto per capita, no
periodo 1980-1990, foi de 2,44% do PIB, enquanto na segunda metade da déca-
da de 1990 é de aproximadamente 3,3% do PIB. O Gréfico 3.1 registra a evolu-
¢ao do gasto entre 1980 e 1998, por periodos de governo.
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Grafico 3.1

Brasil: Evolugao do Gasto Federal com Saiide e do Gasto Per Capita com Saiide (1980-1998)

(Em US$ de dezembro de 1996)
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Fonte: Médici 1999.

2.3.3.2. Descentraliza¢ao federativa e mudancas de composi¢ao do gasto

Foi acentuada a descentralizacido do gasto com satde ao longo da estrutura
federativa de governos. E ainda forte a participacio do governo federal, mas
refletindo provavelmente a rapida municipalizacio do SUS, a participacao dos
municipios aumentou em mais de 60% entre 1989 e 1998, enquanto a dos esta-

dos cresceu em 50%.

A descentralizagio, entretanto, vai além, expressando-se também na menor
participagido da Unido na execugio do gasto, mesmo quando se mantém alta sua
participacdo no financiamento do sistema (origem dos recursos), como se verifi-

ca pelo Quadro 3.11.

Quadro 3.11

Brasil: Participagao dos Entes Federados no Gasto Piblico Consolidado com Saude (1995)

Base da participagdo Gov. Federal Estados Municipios T
Participacao pela origem dos recursos 63,0% 19,7% 16,4%
Participagdo na execugdo do gasto 58,0% 21,5% 20,5%

Fonte: IPEA/DIPOS, 1998.
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Enfim, o periodo recente registra também mudangas importantes na com-
posi¢ao interna do gasto publico com saide, reflexo do ajustamento geral do
setor publico. Com efeito, quando se acompanha a evolugio dos componentes
do gasto publico federal, nos anos de estabilidade (1994-1996), verifica-se a
significativa redugao das despesas com pessoal, a quase nula e decrescente par-
ticipagdo do investimento*’ e o aumento da carga de amortizagao da divida,
alteracdes entretanto acompanhadas de esfor¢o inequivoco de manutengio do
patamar de despesas com a atengao médica e do aumento significativo das trans-

P

feréncias negociadas a estados e municipios. E 0 que mostra o Quadro 3.12.

Quadro 3.12
Brasil: Evolugédo do Gasto com Saiide Segundo Componentes do Gasto (1994-1996)
Componentes do Gasto 1994 1995 1996
(%) (%) (%)
Pessoal 261 18.4 18.0 B
Despesas Correntes (AlH/ Atend. Ambulatorial) 61,3 60,2 62,1
Investimentos 1,2 1,2 06 |
Desp. Capital (amortizagdes) 25 9,3 3,0
Transferéncias Negociadas 9,0 11,0 16,2
Total 100 100 100

Fonte: IPEA/DIPOS, 1998.

Os recursos publicos destinados a satide tém sido insistentemente critica-
dos, pela sua insuficiéncia, mesmo quando aumentam substantivamente. As
corre¢des de ineficiéncia por isso mesmo tém constituido objetivo permanente,
na implementagdo do SUS. Mas sem divida, a preservagao e o aumento de
recursos de 4rea tao critica, do ponto de vista social, durante o periodo de severo
ajustamento fiscal e forte recessao confere interessante e importante especificidade
ao caso brasileiro.

2.3.4. Dimensoes do SUS: alguns indicadores de cobertura, produgio
e produtividade

Em boa medida, o movimento de reformas traduziu-se em alteragio signifi-
cativa nas dimensoes do sistema de sadide e nos indicadores de produgio e pro-
dutividade.

# Atualmente, o programa mais destacado de investimentos ¢ o Projeto Reforgo 4 Reorganizagao do SUS —
REFORSUS, implantado em 1997. Financiado com empréstimo do BID, prevé investimentos de US$650
milhées, em trés anos, em projetos de readequugio fisica e tecnoldgica da rede assistencial, ao Programa de
Sadde da Familia, aos servigos hematologicos ¢ hemoterdpicos e a laboratérios de saude pablica.
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Cobertura e indicadores de desempenho. Com a implantagiao do SUS, o
“mercado de satdde” passou a envolver trés subsistemas: o de alta tecnologia,
atendendo a 3% da populagio e consumindo cerca de 35% dos recursos do SUS;
o nivel intermediario, cobrindo cerca de 22% da populagio, atendido basica-
mente pelo setor privado, através dos seguros de satide, da medicina de grupo,
das cooperativas médicas e dos grupos de autogestio,” e o de atendimento
universal, do préprio SUS, cobrindo aproximadamente 110 milhées de pessoas,
atendidas em todos os niveis de complexidade, em situagdo em geral preciria e
de qualidade muito heterogénea.

As enormes dimensdes do SUS podem ser verificadas através dos seguintes
indicadores:

SUS, 1992: Indicadores de capacidade e produgao
| Clientela |
clientela potencial (populagao total) 150.000.000
clientela estimada do sistema puablico 110.000.000
L Equipamentos/Producéo de servigos 1
N¢ de postos de saude 49.676
Ne? de internagoes 19.864.441
% da populagao 13.3%
N¢ de consultas médicas 394.575.147
% da populagao total 264,2%
N¢ de leitos hospitalares 544.357
% da populagao total 0,36%

Entre os anos 1970 e os anos 1990, a capacidade instalada do sistema de
saude cresceu vigorosamente. O ntimero de centros e postos de satide aumentou
mais de 13% entre 1976 ¢ 1986 (de 13.133 a 30.672) e mais 60% nos anos seguin-
tes, chegando a 50 mil em 1992. A maior parte desse crescimento se deu em
unidades sem internagdo — que passam de 7.823 para 42.246 entre 1976 e 1992
— embora a taxa de internagao por 100 habitantes tenha crescido de 11,0 em 1981
para 13,3 em 1992.

O ndmero de leitos hospitalares apresentou tendéncia similar de crescimen-
to: a relagao de 3 leitos/1.000 habitantes de 1960 sobe para 4,2 em 1982 e para
3,6 em 1986, permanecendo a mesma até 1992. Nesse movimento, cai a partici-
pacao relativa do setor publico, que antes respondia por 27% dos leitos hospita-
lares (1976) e, em 1992, respondia apenas por 24,8%, mas em todos os casos,
verifica-se melhora da posicao relativa das regides menos desenvolvidas, princi-
palmente no periodo 1990-1994.0 nimero de consultas médicas per capita (ha-
bitante/ano) elevou-se de 0.9 em 1981 para 2.6 em 1992.

0 Este foi, alids, o segmento que mais cresceu, tendo passado de aproximadamente 22,4 milhdes da popula-
¢ao, em 1987, a 35 milhoes, em 1995.
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A quantidade de pessoal de saide — médicos, enfermeiros e paramédicos —
cresceu também durante entre 1981 e 1992, quando o nimero total de postos de
trabalho passou de 515.800 para 1.438.708 e o de médicos cresceu de 155.819
para 293.204.

Indicadores da descentralizacao. O setor publico respondia, em 1992, por
54% do total de estabelecimentos de satide, mas a participagiao do setor privado
cresceu expressivamente, passando de 22% para 45% entre 1980 e 1992, princi-
palmente no segmento hospitalar, 78,2% do qual sob sua administra¢ao no ulti-
mo ano do periodo. Porém, desde o inicio da implantacao do SUS, a mais signi-
ficativa mudanca do sistema de satde foi a descentralizacao da participagdo pu-
blica, sob a forma da municipalizagao, isto é, do aumento da participagdo dos
municipios na oferta global dos servigos.

De fato, entre 1980 e 1992, a participacdo das redes municipais no total de
estabelecimentos aumentou de 14,6% para 37,6% e nos publicos, de 26,6% para
69%; no emprego total publico de satde, de 16% para 44% (Costa, 1999).

A tendéncia a municipalizacio mostrou-se acentuada também no periodo
posterior. De fato, entre 1991 ¢ 1994, a rede hospitalar municipal passou de 4,4%
para 8,1% do total de internacoes do SUS, do mesmo modo que aumentou de
3,9 para 7% a sua participagdo na oferta total de leitos.”

2.3.5. Os desafios atuais

A reforma sanitaria dos anos 1980 legou, para a atual década, um sistema de
saiide de enormes dimensoes, organizado segundo principios generosos e
universalistas de atencdo e dispensa de servi¢os, mas cuja implementa¢cdo mos-
trou-se complexa, de dificil consecucio. Entre os desafios enfrentados pela agenda
atual de mudangas, destacam-se:

* Universalizagio excludente, uma vez que incorpora contingentes anterior-
mente excluidos, mas “expulsa” para o segmento privado propor¢ao equi-
valente de antigos usuarios.

* Insuficiéncia e baixa qualidade dos servigos prestados, gerando insatisfa-
¢a0 crescente com o atendimento.

No plano do petfil e dindmica da politica de satide, essas dificuldades inega-
velmente derivam de fortes limitagdes e problemas, entre os quais destacam-se:

' No mesmo sentido, sua participagiio nas despesas com internagdes do SUS passa, no mesmo periodo, de 2,9
para 5,4%. Decresceram, nos dois indicadores, as participagdes da rede hospitalar federal (a 1% ou menos) e
da rede contratada/filantrépica (de 80,6% a 72,2% nas internagdes e de 78% a 65% nas despesas com
internagoes). Também é expressiva a municipalizagao, quando examinada pela participagio da rede hospita-
lar municipal na oferta de leitos, tendo crescido de 3,9 a 7%, entre 1991 e 1994 (Ipea, 1995: 10.8).
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e Um modelo assistencial fundado na livre demanda, do qual estao absolu-
tamente ausentes claros principios de adscricdo de clientela e de identifi-
cagio da “porta de entrada”, apenas recentemente delineados.

* A lentiddo do processo de descentralizagio, tanto de enquadramento dos
municipios nas modalidades mais autdnomas de gestio descentralizada,
quanto do aumento da proporgao das transferéncias diretas de recursos
aos fundos estaduais e municipais, com a proporcional redugdo da remu-
neragdo aos prestadores de servigos.”>

* Distorc¢des e insuficiéncia do investimento, acarretando a implantagao in-
completa das redes intermedidrias e basicas de servi¢o, o que tende a so-
brecarregar e comprometer a efetividade do sistema hospitalar.

* Insuficiéncia mas principalmente, ineficicia dos recursos: o alto custo do
sistema, como um todo, convive com niveis absolutamente insatisfatérios
de remuneracdes de pessoal e de servigos.

* Antiquadas e inadequadas organizacdo e gestio do sistema e de suas uni-
dades organizacionais.

Nio se pode deixar de reconhecer, entdo, a natureza paradoxal da trajetéria
recente da politica de satde, no Brasil, e a ambivaléncia com que vém sendo
avaliados tanto o processo quanto seus resultados: para alguns sinaliza a urgén-
cia de uma outra e distinta pauta de reformas, que reverta os principios de orga-
nizagao do SUS, em especial o seu unversalismo e gratuidade; ji para outros,
trata-se antes e apenas, de corrigir e ajustar 0 modelo atual que, em grande
medida, ndo teria podido ainda revelar todas as suas virtudes e potencialidades.

Para além da polarizagio, é indiscutivel que a agenda minima atual da 4rea
impde a busca de solugdes para pelo menos quatro aspectos essenciais: no plano
dos recursos e gasto, a combinagdo virtuosa de mais recursos, mais regularidade
e sobretudo, melhor eficiéncia do gasto; no plano do modelo assistencial, a in-
trodugao de algum tipo de filtro 2 demanda;** no plano das relagdes publico/
privado, o fortalecimento da capacidade regulatéria dos estados e, enfim, no
plano da gestao do sistema (nos seus varios niveis), a modernizagio e profissio-
nalizagio dos procedimentos.

3 Mesmo com a aceleragio introduzida pela NOB 96, a proporcio dos enquadrados na modalidade Plena do
Sistema Municipal era de apenas 8% (411 municipios), enquanto os enquadrados na gestio Plena da Atencio
Bésica (3.706) alcangavam 72% do total.

' As transferéncias “fundo a fundo” somente foram regulamentadas em agosto de 1994 . Em dczembro de
1996, essas transferéncias diretas e automaticas representavam ainda apenas 23% dos recursos destinados a
assisténcia médica (Levcovitz, 1997: 236).

* Piola & Viana remetem ao conceito de gatekeeper ( ¢ da correlata adscri¢ao de clientela) para traduzir
apropriadamente a idéia de filtro 2 demanda, lembrando o papel assim cumprido pelo general practicioner
do sistema britanico de satde. Registram ainda que o Programa de Satide da Familia, de algum modo, opera
como tal. Outras experiéncias de mesmo sentido tém sido implementadas, entre elas o PAS ~ Programa de
Assisténcia a Satde, do municipio de Sao Paulo. (Piola, Vianna e Reis, 1998).
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2.4. A Reforma da Previdéncia Social

Apenas ao final de 1998, o sistema previdenciario brasileiro passou por uma
reforma significativa, embora parcial. Ajustamentos e alteragdes ocorreram, en-
tretanto, no primeiro ciclo de reformas e mesmo na primeira metade dos anos
1990. Algumas caracteristicas permitem identificar os fatores que, dinamicamente,
vém colocando em desequilibrio o sistema, no periodo recente.

2.4.1. Caracteristicas gerais

O sistema previdenciario brasileiro, nos seus dois ramos — o dos segurados
do setor privado e os funcionarios puiblicos dos trés niveis de governo — abrange
aproximadamente 32 milhoes de segurados e envolve gastos da ordem de 10%
do PIB, equivalentes 3 metade do gasto social consolidado dos trés niveis de
governo. O Quadro 3.13 registra estas e outras dimensoes:

Quadro 3.13
Dimensoes do Sistema de Seguridade Social — INSS e Funcionalismo Piiblico

Reg Funcionalismo Publico ]
Dimensdes Reg. Fed. Estad/ Total J Total

Geral(A) () Munic. (INB=1+1l| A+B

28.278 953 2.837 3.790 |32.068

\ Contribuintes (1996) {(em 1000) W

| Beneficiarios (1996) (em 1000) | 16912 | 892 | 2,000 | 2,892 |19,804 |

| Receitas (1998) (em US$ 1000) | 88347 | 2197 | 3351 | 5548 43,894

{ Gastos (1998) (em US$ 1000) 44,859 17,481 | 16,796 | 34,276 79,135

] Gastos como % do PIB (1998) 5,95 2,32 2,23 4,54 10,49

\ Despesas como % dos gastos pablicos(1995) 43,5%' 21,4' 34,9° 22,42 48,52
25,92 0,084

Fonte: Beltrao & Barreto, 1997 e MPAS. Anuario Estaristico da Previdéncia Social, 1997.
1 - % de gastos sociais federais 3 — % de gastos sociais estaduais

2 — % de gastos sociais combinados 4 — % de gastos sociais municipais

O segmento privado, gerido pelo Instituto Nacional de Seguridade Social
(INSS), opera a base do regime de reparticdo simples e contribuicao definida.
Ao avangar para a década de 1980, além de diferenciar-se significativamente dos
regimes correspondentes aos funcionarios pablicos — civis e militares — outros
trés grandes tragos o distinguiam:

* A forte desigualdade com que protegia trabalhadores urbanos e rurais.”

» Ao longo do periodo 1930-1980, o sistema foi incorporando as mais diversas categorias de trabalhadores ¢
assalariados de classe média, através de uma seqiiéncia de incorporagio ndo muito distinta da observada em
outros pafses. Reformas ocorridas em 1967 ¢ 1977 lograram harmonizar e unificar os distintos regimes dos
trabalhadores urbanos, padronizando contribuigoes e regras de célculo de beneficios. Apesar da manutengio
de iniqiiidades internas quanto aos tipos de beneficios, o sistema atingiu um grau bastante elevado de
homogeneidade, salvo no tocante aos trabathadores rurais.
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* Uma cobertura ampla de riscos, no plano urbano, com exce¢ao do seguro-
desemprego, introduzido apenas na segunda metade dos anos 1980 e fora
do sistema previdenciario.

* Fato de que foi sobre seu subsistema de assisténcia médica que se apoiou
o processo de universalizagao da politica de saide no pafs.

Ja os regimes correspondentes ao funcionalismo publico especificavam-se,
entre outras, pelas seguintes caracteristicas:

* A auséncia de qualquer regra atuarial e vinculagiio entre contribuicées e
beneficios.

* Heterogeneidade de regras, contribuicdes e beneficios entre os trés niveis
de governo, entre as diferentes carreiras do funcionalismo e entre os dife-
rentes organismos da administragio direta e indireta dos respectivos go-
vernos.

* Sistema de direitos/privilégios facilitador da aposentadoria precoce, das
taxas integrais e mesmo superiores de reposi¢ao.

No Regime Geral, o custeio do sistema se faz com base em contribui¢des
sobre a folha salarial: 0 empregado paga de 8 a 11% de seu salario, respeitada a
sua faixa de rendimentos, e os empregadores, de 21 a 23% da folha, variagio que
contempla as diferengas de risco da atividade laboral.® A participagao do Esta-
do restringe-se a gastos administrativos e de pessoal e, no plano federal, ao
pagamento das pensdes dos funcionérios publicos federais. Ja no caso dos funcio-
ndrios publicos, os regimes sio diferenciados: os trés niveis de governo dispdem
de sistemas proprios de aposentadorias e pensdes, para os quais os funcionarios
ativos contribuem com aliquotas variadas.’’

Em relagio aos beneficios, vale lembrar que somente apés a Constitui¢ao de
1988, equipararam-se os segurados urbanos e rurais. Chamam ainda a atengao a
variagao e as desigualdades dos tipos e valores das aposentadorias: por invalidez,
por idade,® por tempo de servigo,* proporcionais (ao tempo de servigo) e espe-
ciais.® Incluiu também, entre 1974 e 1994, uma espécie de “pensao social” — a

¢ Duas outras contribuigbes empresariais, incidentes respectivamente em 2% sobre o faturamento da empre-
sa (COFINS) e em 10% sobre o lucro liquido (Contribuigao sobre o Lucro Liquido das Empresas), também
se destinam a Seguridade, em principio para financiar as dreas de Satide e Assisténcia Social.

7 Embora seja freqiiente a de 6%, na (ltima década elevaram-se as aliquotas até o patamar de 11%, aproxima-
damente 0 mesmo do Regime Geral. Os governos, enquanto “empregadores”, geralmente nio contribuem.
% Até 1988, as idades previstas para as aposentadorias compulsérias eram de 70 anos para homens e 65 anos
para mulheres; depois dessa data, passaram a respectivamente, 65 e 60.

9 35 anos no caso de homens e 30 anos, no das mulheres. Sao muito raros os pafses que ainda preservam este
tipo de beneficio.

® Professores aposentam-se com 30 anos (homens) ou 25 anos (mulheres).
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Renda Mensal Vitalicia — destinada a idosos e invalidos carentes, nio habilita-
dos para aposentadorias e pensoes.®!

Ja os funciondrios publicos contam com esses mesmos tipos de aposentado-
rias, mas ainda:

* Aposentam-se com o valor integral do seu ultimo salario, com um acrésci-
mo de 20%, no caso dos funcionarios federais. Nio estio, portanto, sujei-
tos a nenhum teto de beneficio.

* Suas aposentadorias sao indexadas aos saldrios dos ativos, sendo corrigidas
sempre que estes o forem.

Em parte por essa razao, os regimes de funcionérios publicos passaram a ser
gradativamente financiados apenas com recursos fiscais, perdendo-se a relagao
entre contribui¢do e beneficios. Nos anos 1990, sio esses sistemas ptblicos os
que apresentam as mais graves situagdes de bancarrota financeira.®

2.4.2. Principais fatores de desequilibrio dindmico do sistema

* A questao demografica e a relacao com o mercado de trabalho.

O crescimento do sistema previdencidrio foi acelerado, particularmente no
que tange aos segurados do Regime Geral: em 1970 somavam 7,6 milhoes, em
1980, 23 milhoes, chegando a 32 milhoes em 1990. Os beneficiarios apresentam
uma curva menos acentuada de crescimento até a década de 1980, quando entio
ingressam em rota vertiginosa de aumento, com seu contingente passando de 9
milhoes em 1980, para aproximadamente 13 milhdes em 1990, e mais de 16 mi-

lhoes em 1996.

Entre os segmentos de beneficidrios que mais cresceram, estao os trabalha-
dores rurais: estes, que nao passavam de 4 milhoes em 1991, ultrapassaram os 6
milhées em 1994. Em decorréncia, os beneficios rurais passaram a representar
cerca de 40% do namero total de beneficios e aproximadamente 50% dos be-
neficios de valor minimo (iguais a um salirio minimo). Esses ntimeros revelam
um quadro particular e interessante. Em funcao das mudangas introduzidas pela
Constituicdo de 1988 — a ampliacio dos direitos dos trabalhadores rurais a uma
gama maior de beneficios; a elevagdo ao patamar minimo de um salario minimo
de todos os beneficios e, enfim, a facilitacdo das regras de concessao — o que
ocorre no pais, nos primeiros anos da década de 1990, é a onda de incorporagao

“"'Em 1993, tal beneficio foi substituido pelo beneficio do idoso, no valor de 1 sm concedido, sob teste de
meios, a idoso carente cuja renda familiar per capita nao ultrapasse 25% do saldrio minimo.

> Em 1998, os estados do Rio de Janeiro, Rio Grande do Sul, Piaui, Espirito Santo ¢ Alagoas consumiam ja,
respectivamente, 36%, 35%, 35%, 34% ¢ 30% das suas receitas totais com inativos e pensionistas. Apenas
dois outros, Ceard ¢ Bahia, consumiam at¢ 109% das receitas. QESP 29/11/1998.
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dos trabalhadores rurais ao sistema previdenciario, movimento que até entio,
como ja se disse, havia sido restrito. Sem dudvida, este é um crédito do ciclo
democratizante de reformas dos anos 1980.

Mas o crescimento do sistema deve ser examinado também sob o prisma dos
fatores de ordem estrutural que contribuem para o desequilibrio financeiro da
previdéncia social. De um lado, tem-se a relagio com o mercado de trabalho,
mais precisamente com a tradicionalmente baixa cobertura da PEA pelo sistema
previdenciario, em razao principalmente das grandes dimensdes do mercado in-
formal de trabalho, como mostra o Quadro 3.14.

Quadro 3.14
Brasil: Percentuais da Populagao Economicamente Ativa Segundo Natureza da Insergao no
Mercado de Trabalho e Vinculagao com a Previdéncia Social (1981-1997) (em %)

PEA /PEO 1981 1985 1989 1991 1993 1995 | 1997
Com carteira (% na PEQ) - 55,8 58,8 58,8 53.8 48,4 46,5
Contribuintes 499 47,2 50,6

N&o Contrib. 50,1 52,8 494 55,6

Fonte: PNAD/IBGE citado em Camara dos Deputados, 1992. Relatério Britto.

A modesta recuperagao da cobertura da PEA, na segunda metade da década
de 1980, parece ter se revertido fortemente nos anos 1990, em conseqiiéncia da
desestruturagio do mercado de trabalho provocada tanto pelas mais altas taxas
de desemprego quanto pela mais forte taxa de informalizagao das relagdes de
trabalho. A cobertura previdenciaria, que havia girado em torno de 50% na dé-
cada anterior, em 1995 reduz-se a aproximadamente 44%. Com certeza, reside
nessa relacdo negativa com o mercado de trabalho um dos principais fatores
que, hoje, tendem a desequilibrar financeiramente a previdéncia social.

Outros fatores de desequilibrio — também de ordem estrutural — tém origem
nas tendéncias recentes da transicio demogrifica e no conseqiiente envelheci-
mento da populacido. Além do crescimento da participagio das pessoas de 60
anos e mais na populagdo total, aumenta também a esperanca de vida e — no que
interessa diretamente a previdéncia social — o nimero de anos de usufruto do
beneficio da aposentadoria.®* Em decorréncia, a taxa de dependéncia do sistema
previdenciario, que foi de 3,18 em 1980, hoje se encontra no patamar de 2,5
contribuintes ativos para cada beneficiario, préxima da de paises com estruturas
etarias mais velhas, como o Japao, os Estados Unidos, a Franca e a Alemanha.
As projecdes indicam que essa relagao podera chegar a 1,2 em 2020 ou até me-

% As proje¢oes mostram que a populagio idosa, com 65 anos e mais, devera atingir 8,7 milhdes no ano 2002,
em 2020, cerca de 18 milhdes.



As politicas sociais nos anos 1990 135

nos, caso niao aumentem as taxas de formalizacio do mercado de trabalho ou
nio mudem rapidamente as regras da concessio de beneficios (Barreto, 1997;

Além & Giambiagi, 1997 e Camarano, 1998).
* O desequilibrio financeiro da Previdéncia Social — 1994-1997

Até os anos 1980, o sistema previdenciario brasileiro viveu sua fase durea, ou
seja, incorporou contribuintes a taxas mais altas do que as de crescimento da
PEA e dos beneficidrios — tipica situagdo dos sistemas jovens, de regimes
demograficos positivos e de crescimento do emprego. A inflexio da tendéncia
tem inicio nos anos 1980, quando a estagnacgio da PEA e a transi¢io demografica
pressionam a relagao contribuintes ativos versus beneficiarios, no mesmo mo-
mento em que, em dire¢ao contrdria, estavam sendo recompostos os valores dos
beneficios, em obediéncia as determinagdes constitucionais.

Os efeitos sobre o equilibrio financeiro do sistema sdo expressivos. E verda-
de que, em sentido estrito e técnico, o Regime Geral ndo atingiu situagio de
faléncia. Ao contrario, entre 1994 e 1997, o seu comportamento financeiro foi
positivo, refletindo os ganhos derivados da estabilizagio. Entretanto, a redugio
paulatina desses ganhos sinalizou, ja em 1996, uma elevagao do risco de déficits.®*

Entretanto, uma série mais longa é capaz de demonstrar que, desde o final
dos anos 1980, receitas e despesas do sistema vinham em rota crescente de
desequilibrio, ao qual se chegou, com efeito, em 1996. Quando se somam as
responsabilidades previdenciarias da Unido, verifica-se que o déficit ja se fazia

sentir desde 1994, multiplicando-se por quatro em quatro anos:®

Quadro 3.15
Brasil: Receitas Arrecadadas e Despesas da Previdéncia Social (1989-1997) em R$ Milhdes
Arrecadacao/Despesas 1988\ 1989 | 1990| 1991] 1992] 1993 1994 1995| 1996 1997‘
Arrecadacao liquida* 33,8 ‘34,7 36,6 | 34,4 | 336 | 359 | 334|394 |446 | 453
Despesa com beneficios™ | 19,5 ’21,6 227 | 248 | 26,7 | 33,8 | 33,7 | 39,4 | 44,6 | 45,

5,3 |
Eldo 14.2‘13,0‘13,8 95| 68| 20 |(97) (1,0)‘(1,1) (ﬂ

Fonte: MPAS ,1998
* Arrecadagao total menos transferéncias a terceiros.
** Inclui beneficios assistenciais e beneficios de responsabilidade do Tesouro Nacional.

O agravamento da situagio, no caso do Regime Geral, foi acompanhado,
nos quatro ou cinco ultimos anos, pela crescente consciéncia do absoluto dese-
quilibrio que cerca os regimes previdencidrios dos funcionarios publicos.

“t A arrecadagio das contribuicdes previdencidrias crescew acima da inflagio, em 26%, 11% ¢ 4% respectiva-

mente, em 1995, 1996 ¢ 1997.

% Segundo estimativas de 1998, somados os gastos com aposentadorias e pensdes da Unido, dos estados e dos

municipios, o déficit alga a R$42, ilhoces, cabendo a Unido R$18,3, aos estados ,5 ¢ aos municipios,
icf léficit alga a R$42,2 bill bendo a U R$18,3 tados R$13,5 io

R$2,5 bilhoes (FSB, 6/11/98)
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2.4.2. Ciclos e agendas de reformas: objetivos e principais medidas

Trés objetivos foram perseguidos pelos reformadores dos anos 1980 no cam-
po da previdéncia social: universalizar e tornar mais equinime o sistema; corrigir
as principais distor¢des internas e diversificar as fontes de financiamento, de
modo a protegé-lo das mais fortes oscilagdes da economia.

Entre as inovagdes e altera¢des introduzidas pela Constitui¢io de 1988,
registram-se:

¢ Estabelecimento do conceito de Seguridade Social (abrangendo previdén-
cia, saide e assisténcia) como fundamento do sistema.

* Redugio da desigualdade entre segurados urbanos e rurais.

* Estabelecimento de piso minimo para beneficios previdenciarios (I sm),
afrouxando portanto os vinculos contributivos.

* Introdu¢ao do principio da seletividade, com o objetivo de reforgar a
prote¢ao aos segmentos de menores rendas, entre os segurados.

* Especializagao da folha de pagamentos como base para as contribui¢des
exclusivas da previdéncia, e diversificagao de fontes para outras dreas da
Seguridade Social (Saide e Assisténcia).

Entre 1998 e 1993, foram implementadas essas medidas e o resultado mais
palpavel, como vimos, fez-se sentir na elevagio do patamar de gastos do siste-
ma, a um nivel para o qual as fontes de receitas, pressionadas também pelo
mercado de trabalho, pareciam e parecem ainda insuficientes, assim também
gradativamente percebida pelos atores sociais. Nos anos 1990, ao abrir-se uma
nova agenda reformista nesse campo, pode ela contar com uma base difusa de
descontentamentos e frustragdes.

Abrindo o segundo ciclo, um esfor¢o de construgio consensual de projeto de
reforma foi realizado, entre 1992 e 1993, no meio parlamentar. Mas apenas em
1995 foi apresentado, pelo executivo, o novo projeto de reforma da previdéncia.
Apés varias derrotas parlamentares e negociagdes, as principais propostas ali
contidas foram aprovadas em dezembro de 1998. O Quadro 3.16 registra os dois
ciclos e medidas das mudangas.

2.4.4. A reforma incompleta

Ha4 um certo consenso acerca da incompletude da reforma realizada. Do ponto
de vista do enfrentamento do déficit, calcula-se que, embora a reforma reduza as
despesas do INSS em R$1,7 bilhoes, em 1999, o déficit ainda devera ser de R$10
bilhdes.®® Em certa medida, a limitagio reflete estratégias politicas mal desenha-
das, tanto do governo quanto dos varios grupos de oposi¢io a reforma.

% Segundo o MPAS, no caso da Unifo, a economia serd de R$1,33 bilhdes, enquanto para os estados, devera
ser de R$1 bilhio.
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Do lado do Executivo, o cariter gradual da reforma da previdéncia foi mes-
mo apresentado como uma estratégia, ou pelo menos, como uma anglise resig-
nada dos fatos. Obviamente, aqui como em outros paises que realizam reformas
previdenciirias em regimes democraticos, o processo previdenciario mobiliza
praticamente toda a sociedade, todos os grupos de interesse e, por isso mesmo,
tende a ser demorado, negociado.

Entretanto, no caso brasileiro, o processo transcorrido entre 1995 e final de
1998, foi moroso, atabalhoado e mal conduzido pelo Executivo. Em parte por-
que uma desafiante negociagao politica teve prioridade (a aprovac¢io da mudan-
ca constitucional que permitiu a reelei¢ao presidencial), em parte pelas urgentes
negociagdes impostas pelo calendério eleitoral (elei¢oes presidenciais de outu-
bro de 1998), a proposta do governo nao foi “dirigida” com forte vontade politi-
ca — ou pelo menos nio foi assim percebida ~ nem acompanhada por um sistema
eficiente de informacao e formagao da opinido publica. Menos ainda por uma
apresentacdo coerente do significado mais geral do conjunto das propostas ou,
se se quiser, do perfil final do sistema de protecio a elas subjacente. Além de
deformagio e incoeréncias, o projeto aprovado nao parece conter todos os ele-
mentos capazes de reinstaurar, sustentadamente, o equilibrio do sistema.

Do lado dos atores politicos que a ela se opuseram, o panorama é também
desalentador, menos pelas derrotas, antes pelas dubiedades com que enfrentaram
as questoes dificeis, estendendo o veto para itens moral e socialmente irrecusaveis,
ou assumindo inglérias defesas de posigdes regressivas e injustas, do ponto de
vista social. O enfraquecimento politico dai decorrente podera ser desastroso ago-
ra que ja se anunciam os termos do novo round da reforma previdenciéria.

Os elementos sao insuficientes para que se projete, com detalhe, o novo
desenho, mas seguramente a implementagio da atual reforma parece estar des-
tinada a conviver com um outro projeto reformista que, em alguma medida,
nega as bases em que a atual foi, até agora, negociada.®’

2.5. Assisténcia Social e Programas de Combate a Pobreza

E bastante significativa a mudanga ja acumulada, na tltima década, na éarea
de programas assistenciais e de enfrentamento da pobreza, em especial se se
toma por pardmetto o legado do perfodo anterior, um conjunto descoordenado
de programas, marcados pela forte centralizacio no governo federal; pelo caréter
fragmentado e descontinuo das ac¢oes; pela grande ineficacia, em termos dos

% A crer nas fontes jornalisticas e nas referéncias constantes do acordo firmado com o FMI, o novo projeto
de reforma contemplaria as seguintes opgdes: introdugio do regime de capitalizagio individual, gerido por
seguradoras privadas; regime geral garantido a um patamar minimo de beneficios; estratégia da transigio de
um regime ao outro; adogio de um regime de capitaliza¢fio escritural, destinando as atuais contribui¢des ao
pagamento de beneficios, mas calculadas de modo que a taxa de reposi¢io de cada beneficio seja associada
s expectativas de sobrevida do segurado; redugdo gradual da contribui¢io patronal, de modo a reduzir os
encargos sociais das empresas.
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seus resultados e impactos junto aos grupos necessitados e, mais que tudo, pelo
acentuado grau de clientelismo com que eram operados.

2.5.1. A inflexdo da politica: um rapido balanco

Ainda que medidas de natureza legislativa delimitem, nos dois ciclos de re-
formas, as principais mudancas da 4rea, as alteragoes efetivas vém se dando de
modo incremental e cumulativo, afetando sobretudo concepgdes valorativas e
estilos de politicas. Entre as opgdes estratégicas que tendem hoje a nortear a

area, cabe destacar:

* A énfase no direito social como base normativa dos programas.

* A preferéncia por programas que reforcem a autonomia dos sujeitos.

* O reforgo da seletividade e da focalizagao combinadas com programas

universalistas.

* A parceria com a sociedade civil concebida como estratégia eficiente de

enfrentamento da pobreza.

* Estruturas decisorias participativas.

* Padrdes mais eficientes, descentralizados e transparentes de gestao.

* A introdugio de procedimentos inovadores na operacionalizagao dos pro-
gramas, afetando especialmente os processos e sistemas de selecio dos
beneficiarios e a prestagio de contas dos resultados.

Quadro 3.17

Brasil. Programas Federais de Assisténcia Social (1995-1998)

Objetivos/Programas

Beneficidrios (maio/1998)

Recursos executados 1995/ 1998

Atendimento de Criangas e Adolescentes
« Apoio a Crianga Carente (0-6 anos)

« Programa Brasil Crianga Cidada

» Combate ao Trabalho Infantil e Degradante

1.465.568 criangas
403.752 criangas e adolesc.
43 mil criangas/24 mil familias

665.570.240,00
194.671.380,00
20.495.235,00

Apoio a ldosos e Portadoras de Deficiéncia
* Beneficio Mensal (1 sal. min/més)
« Servigos de Apoio & Pessoa ldosa

737.999 pessoas amparadas
274.268 idosos

1.259.464.734,00
78.459.701,00

« Acdes Comunitarias

112.919 fam. e 564.595 pessoas
1985 munic; 129.662 familias
648.310 familias

» Servigos de Apoio a Pessoa Portadora de 128.262 portadores de 183.027.947,00
Deficiéncia deficiéncias

Programas de Geragdo de Renda / Comunit.

* Geragdo de Renda 12.484 projetos apoiados 35.935.960.00°

12.775.109,00*

[ Outros Programas
* L avouras Comunitarias
» Projeto Meia Ponte (Goiania)

51,114 familias
15.000 pessoas abrangidas

28.083.837,00
1.490.000.00

Fonte: MPAS/SNAS, 1998.
* =1997
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No primeiro ciclo de reformas, impulsionado pela democratizagio, o mo-
mento institucional decisivo de tal processo deu-se com a Constitui¢ao de 1988,
desdobrando-se até 1993, quando foi aprovada a Lei Organica da Assisténcia
Social — LOAS. No caso da politica para a pobreza, desde 1995, o Programa da
Comunidade Solidaria atua nas comunidades mais carentes e, juntamente com a
sociedade civil, implementa também, através do seu conselho, os programas
Universidade Solidaria, Capacitagido Solidaria e Alfabetizagao Solidaria.

No ambito governamental, os principais programas federais na area
assistencial estdo registrados no Quadro 3.17.

3. OBSERVACOES FINAIS

As reformas dos programas sociais no Brasil sao ainda incompletas, havendo
ampla margem para sua melhora em matéria de eficiéncia e eqiiidade.

A modéstia dos resultados de nenhum modo faz justica a intensidade das
mudangas que, mesmo na auséncia de grandes reformas, vém afetando os pro-
gramas sociais desde a década de 1980, introduzindo inflexdes importantes no
petfil do Welfare State distorcido e centralizado que herdamos do regime auto-
ritario.

Com efeito, os tltimos quinze anos registram um ja expressivo volume de
alteracdes e inflexdes nos diferentes programas, afetando desde concepgoes até
financiamento, organiza¢ao, modo de operagao e estilo de gestao. Como se tra-
tou de enfatizar neste trabalho, o resultado, no conjunto das areas sociais, pet-
mite verificar significativa mudanga nos objetivos, eixos e orientagdes, mesmo
quando nem todos os novos contornos das politicas tenham sido ja suficiente-
mente redesenhados.

De modo a registrar o sentido da reorientagdo em curso, 0 Quadro 3.18 sin-
tetiza, para o conjunto do sistema brasileiro de politicas sociais, as principais
linhas de frente afetadas pelas mudangas, ao longo dos dois ciclos de reformas
referidos.

Nao sera exagerado, portanto, afirmar uma inflexao do padrio brasileiro de
prote¢do social, introduzida ao longo dos dltimos 15 anos. Nao estao dados
ainda todos os supostos do padrao emergente. Por outro lado, o carater recente
das alteragdes impede uma definitiva separagiio entre elementos permanentes e
outros, mais circunstanciais, préprios de orientagdes de governos e administra-
¢des especificas. Ainda assim, pelo menos trés caracteristicas, entre as novas
assinaladas neste trabalho, parecem estar alterando de forma mais definitiva a
fisionomia do sistema nacional de politicas sociais: a descentraliza¢ao, os novos
parAmetros de alocagao de recursos e a redefini¢do da relagao publico-privado
no financiamento e na provisao de bens e servigos sociais.
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Quadro 3.18
Brasil. Politicas e Programas Sociais: Principais Eixos e Conteiidos das Mudangas
_
Eixos de Mudanca Principais conteudos das alteragbes

Na concepgao
* No fundamento da politica Direito Social como fundamento da politica

Afirmac¢ao do universalismo e gratuidade dos programas
basicos (ensino fundamental; saude)

Refor¢o da seletividade e apuragdo dos critérios de
focalizagao

Maior progressividade do gasto

* Nos critérios de justica

* No estilo de politica/gestao Reducao do clientelismo

Na relagdo publico/privado

* No financiamento introdugéo da participacdo do setor privado empresarial
* Na provisao Reforgo das parcerias com o terceiro setor

Na natureza dos programas Introdugé@o e/ou refor¢co de programas de transferéncias
implementados monetarias

Introdugao de programas de tipo “produtivo” —
capacitagao e crédito popular

Na armacgdo institucional das politicas
* No sistema de financiamento Descentralizagdo do poder decisorio e de recursos
* No sistema decisorio Delegacao tederativa de fungdes

* No sistema de supervisdo e controles | Ampliag&o e institucionaliza¢do da participagéo social
(forma conselhista)

A tradugao dessas tendéncias em cada area de politica foram pormeno-
rizadamente apresentadas neste estudo. Vale a pena enfatizar, entretanto, nestas
consideracdes finais, duas peculiaridades que, de certo modo, tendem a distin-
guir o caso brasileiro de outras experiéncias de reformas no campo social. De um
lado, como ja sublinhamos, a eleva¢io do gasto publico social concomitantemente
ao ajustamento fiscal, mesmo quando, em muitos momentos, os contin-
genciamentos e cortes tenham impostos inegaveis dificuldades a sua execugio.

De outro, o desdobramento do movimento reformista em dois ciclos de orien-
tagoes e sentidos distintos, até mesmo contraditorios, mas de todo modo
interpenetrados, o que inegavelmente impds a busca de alternativas mais com-
plexas e inovadoras que as preconizadas pelo simplismo neoliberal da década de
1980, para o prosseguimento das agdes. O perfil final com que o novo sistema de
protegao social emergira desse processo provavelmente expressara a peculiari-
dade da situagdo e das alternativas logradas.
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1. INTRODUGAO

1.1. Contetdo

A anélise deste capitulo concentra-se no periodo 1994-98, que constitui uma
primeira fase de transi¢io a um novo “modelo” de comportamento dos agentes
investidores no Brasil, apds a estabilizacao e a abertura e durante as privatiza-
¢des. Ou seja, volta-se justamente a uma fase em que nao s6 a decisao de inves-
tir esteve muito “carregada” de circunstincias transitorias, como boa parte das
mudangas no marco regulador ainda estavam sendo implantadas.
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Os setores examinados sdo aqueles que tradicionalmente tém tido a fungao,
no Brasil, de afetar a taxa global do investimento: inddstria, petréleo e minera-
¢do, entre os bens “transiveis” ou de exportagio/importacio, e transportes, sa-
neamento, telecomunicagdes e energia elétrica, na infra-estrutura. A inddstria
de transformagio é o tnico entre eles em que ja se encontrava concluida em
1995 a implantagao do novo “modelo”, aberto e privatizado. Por essa razao, o
presente estudo é, em grande medida, uma andlise do comportamento investi-
dor durante o processo de transi¢do.!

A Segao 2 apresenta os nimeros relevantes a discussao aqui realizada. Traz,
como novidade, séries estatisticas setoriais que dao comparabilidade historica
as cifras correntes do esfor¢o investidor no pais. As sete se¢Oes subseqiientes
resumem os estudos setoriais. A se¢io conclusiva sintetiza os principais resulta-
dos encontrados.

1.2. O contexto macroecondmico do periodo 1995-98 e a decisdao de investir

A questio da evolu¢do do quadro macroecondmico brasileiro depois do Pla-
no Real tem sido objeto de numerosas analises, que nao cabe reproduzir aqui.
No que se refere A questdo dos investimentos, basta assinalar que desde entio o
contexto macroecondmico combinou sinais “favoraveis” e “desfavoraveis” para
a decisao de investit. De forma muito estilizada, pode-se sugerir que contribui-
ram, pelo lado favorivel ao investimento, o éxito no controle inflacionario, o
aumento nos salérios reais em cerca de 30% (entre julho de 1994 e fins de 1997),
o restabelecimento de financiamento ao consumo de bens duraveis, o baratea-
mento nos pregos dos bens de capital, e o fendmeno de “efeito riqueza”; como
fatores que impactaram desfavoravelmente, encontram-se o baixo e altamente
instavel crescimento agregado, a forte apreciagao da taxa de cAmbio (com efeito
ambiguo sobre a decisao de investir, porque, por um lado, barateia o preco dos
bens de capital, mas, por outro, deprime a rentabilidade nos setores de bens
“transaveis”), o forte desequilibrio no balan¢o de pagamentos, o volumoso dé-
ficit e endividamento do setor publico e as elevadas taxas de juros internas.

Para efeito do presente documento — em que se destaca a relacio entre ren-
tabilidade e riscos/incertezas que norteia as decisdes de investir do empresariado
~ vale observar que, nao obstante o enorme avan¢o promovido pela estabilidade
de precos, o quadro macroecondmico deu lugar a uma atitude de cautela por
parte dos empresarios. Esse foi, alids, um dos resultados do questionario res-
pondido por 730 empresas industriais, e confirmado por entrevistas realizadas

! Este capitulo sintetiza os trabalhos apresentados no livro Investimento na transigio brasileira dos anos 1990,
a ser publicado pelo IPEA, que tdm por base pesquisas realizadas no ambito dos Convénios Cepal-Ipea e
Cepal-Previ. Os autores agradecem a Antonio Barros de Castro, Carlos Mussi, Graciela Moguillansky e
Renato Baumann pelo inestiméavel apoio intelectual recebido ao longo de toda a pesquisa.
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com executivos de empresas desse setor, nacionais e estrangeiras. Tal “clima”
refletia-se continuamente nas previsdes que um bom nimero de analistas
macroecondmicos faziam sobre o futuro da economia brasileira, onde destaca-
vam, por um lado, as preocupac¢des com a valorizacao cambial e o déficit externo
— ou seja, com a vulnerabilidade externa do modelo de ancora cambial — e, por
outro, com os juros elevados, a divida publica e o déficit publico.

O referido clima estava instalado com anterioridade aos problemas que emer-
giram com a crise asiitica ¢, mais recentemente, com a instabilidade internacio-
nal manifestada durante e apds a crise da Russia. Nessas circunstincias, passa a
pesar acentuadamente o problema da “vulnerabilidade externa”, de modo que
os acontecimentos no plano internacional a partir de setembro de 1997 podem
ser vistos como uma acentuada agudizacio de problemas de balanco de paga-
mentos intrinsecos ao modelo.

Tabela 4.1
Grau de Avango das Principais Reformas até 1998

Abertura Comercial Reforma do Marco Regulador e Privatizagdo

Datas
Basicas

Grau de
Avango

Datas Grau de Avango

Bdsicas

Setor

Industria de 1989-1994 | Concluida 1991-92 Concluida

Transformagao
Mineracao
Petroleo

Concluida
Fim do monopdlio estatal em

1997
1995-2000

Concluida
Baixo,

1989-1994
1997-2000

Telecomunica- -
¢oes

Energia Elétrica -

Transportes _

Saneamento _

aceleragao
projetada
para 1999 em
diante

1997-1998

1993-2000

1995-2002

1996-2001

1997, inicio de implementagao de
parcerias € de ambiente competi-
tivo em 1998-2000

Reforma concluida, faltando
concessionar as empresas
“espelho”, formadoras dos
duopdlios regionais

Lei de concessdes aprovada em
1995, parcerias estatais/setor
privado iniciadas em 1994/5,
privatizagdo de distribui¢ao
concluida em 1898, privatizagdo
de geragdo em curso entre 1998/
2001

Lei de concessdes aprovada em
1995, privatizagao de ferrovias
praticamente concluida em 1997,
concessao a privados em
rodovias e portos incipiente.

Lei de concessbes aprovada em
1995, auséncia de marco
regulador setorial, permanéncia
de indefini¢ao sobre a
titularidade, escassa privatiza-
¢ao até 1998, aceleragdo
projetada para 1999-2001.
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1.3. Quadro-sintese do andamento das reformas até 1998

A Tabela 4.1 traz uma brevissima sintese das duas dimensoes do processo de
reformas que mais diretamente atingem a decisdo de investir, ou seja, a
liberalizagao comercial e a privatizagao.

O setor industrial foi o Gnico a entrar na fase de estabilizagao pés-Real com
as reformas praticamente implantadas, j4 que nao somente o ciclo basico de
abertura comercial foi sendo encerrado em 1994, como as privatiza¢des ja haviam
terminado, nos dois setores em que era forte a participacao estatal, siderurgia e
petroquimica. No setor mineral a privatizagio da Cia do Vale do Rio Doce s6
ocorreu alguns anos depois da abertura, ou seja, em 1997. Ja no terceiro entre os
setores de bens transaveis estudados — petréleo — projeta-se a gradual implanta-
¢ao de comércio internacional desregulado a partir de 1998, e pregos liberados
até o ano 2000.2

Entre os setores de infra-estrutura, o que teve reforma mais rapida foi o de
telecomunicag¢des. O marco regulador foi aprovado em 1997, e a privatizagao con-
cluida em 1998. No setor de energia elétrica, a Lei de Concessdes generalizou a
possibilidade de formagao de parcerias entre setor publico e privado a partir de
1995; mas o desenho do marco regulador que condicionara o funcionamento futu-
ro do setor s6 ficou pronto em 1997, e a reforma vem sendo lentamente instituida
através de decretos-leis presidenciais. Foi iniciada a partida na privatizagio em
1995, e ja se encontra em sua maior parte sob a responsabilidade do setor privado.
A privatizagao do segmento de geragao foi iniciada em 1998, e prevé-se sua reali-
zagio quase completa entre 1998 e 2001. A aprovagio da Lei de Concessdes dos
servigos publicos de 1995 cobriu o setor privado de garantias basicas para investi-
mentos nos setores de servigos publicos em geral, e introduziu, dessa maneira, o
ambiente institucional para a participagdo do setor privado em transportes e em
saneamento bésico. No caso de transportes, ocorreu a quase integral privatizagao
das ferrovias em 1997 e, nos casos de portos e rodovias, houve pouca concessao a
privados até 1998, projetando-se aceleragiio a partir de 1999. No caso de sanea-
mento, houve até o momento pouca participag¢do privada, em fun¢io da concen-
tragio dos servi¢os nas empresas estaduais, ainda nao privatizadas, e de proble-
mas reguladores, como indefini¢oes sobre a titularidade dos servigos de interesse
comum e auséncia de um marco regulador especifico.

2. Os NUMEROS RELEVANTES

Esta se¢ao apresenta um quadro de referéncia numérico para ajudar a pensar
sobre as questdes discutidas no restante do artigo.

2 O monopélio da empresa estatal Petrobras foi extinto por emenda constitucional em 1995, e a lei que
regulamenta a competi¢io no setor e as operagdes da empresa é de 1997. O sistema de parcerias entre a
Petrobras e companhias estrangeiras insinua-se como a inovag¢io mais promissora.
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A tabela 4.2 mostra como evoluiu a formagio bruta de capital fixo, entre
1971 e 1998, de acordo com distintos periodos por que passou o processo de
investimento no pais.’ No inicio dos anos 1980 houve um marcado declinio pré-
ciclico, seguido de uma relativa estabilidade nas taxas de investimento. Um se-
gundo declinio pré-ciclico ocorreu durante a recessao do inicio dos anos 1990,
seguido de gradual aumento na taxa de investimento até 1998, quando ocorreu
uma reversao da tendéncia.

Tabela 4.2
Brasil, Taxas Anuais de Crescimento do PIB e da Formacao Bruta de Capital
Fixo (FBKF), e coeficiente de investimento (FBKF/PIB), médias de periodos

(a pregos constantes de 1980)

1971/80 | 1981/83 | 1984/89 | 1990/92 | 1993 | 1994 1995 | 1996 | 1997 | 1998
Taxas anuais de 8,4 -2.8 4.6 -1,7 4,1 5,8 41 3,0 3,3 0,2
crescimento do PIB (%)
Taxas anuais de 9,3 -11.5 4,7 7.1 71 12,4 12,9 2,4 12,7 |27
crescimento da FBKF (%)
FBKF/PIB (%) 23,5 19,1 171 14,9 14,4 15,3 16,6 16,5 18,0 17ﬂ

Fonte: IBGE.

A Tabela 4.3 mostra uma primeira desagregacao setorial. Observa-se que em
todos os grandes grupos de setores houve queda dos investimentos como pro-
por¢ido do PIB nos anos 1980 (a excegio foi a construgio residencial). Na pri-
meira metade dos anos 1990 essa queda se acentuou. Observa-se que, nesse
periodo, os investimentos que deram o dinamismo da economia nos anos 1970,
em infra-estrutura e em “tradeables” — ou seja, indastria, mineragio e petroleo —
alcancavam menos da metade dos niveis registrados nos anos 1990, como pro-
porgio do PIB, registrando-se uma queda de 11,0% a 4,9% do PIB.

Tabela 4.3
Brasil: Formagao Bruta de Capital Fixo, Total e Setores Selecionadas (em % do PIB)
(a pregos constantes de 1980)

1971-80 1981-89 1990-94 1995-97 7
Industria de transformacgao 4,5 3,2 2,0 3,3
Extrativa mineral 0,21 0,19 0,08 0,08
Petréleo 0,9 1,0 0,4 0,4
Infra-estrutura 54 3,7 2,3 2,2
Subtotal 11,0 8,1 4,8 6,1
Governos (exceto transportes) 3,1 1,5 1,9 1,7 |
Construcéo residencial 4,8 4,7 4.1 4.1
Outros 47 3.5 4.1 53 |
Total 235 178 14,9 17,1 |

Fonte: Bielschowsky, R. (1998a).

' Tal como no restante do capitulo, o» dados sdo apresentados a pre¢os constantes de 1980.
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Essa queda, de 6,2 pontos percentuais do PIB nos investimentos em infra-
estrutura, petrdleo, mineragao e inddstria, corresponde a mais de 70% da redu-
¢ao de 8,7 pontos percentuais do PIB registrada na economia como um todo
entre os dois periodos (de 23,5% a 14,6%). Em boa medida, a recuperagio na
taxa agregada de investimentos no pais depende do comportamento desses
segmentos, justamente aqueles que estao analisados nas outras se¢des deste
capitulo.

No triénio 1995-97, a recuperagao do investimento ficou essencialmente por
conta da industria de transformacio e de outros segmentos comandados pelo
setor privado. A principal exce¢ido no setor publico foi o de telecomunicagdes.
As indicagdes disponiveis sao de que, afora telecomunica¢des, os investimentos
comandados pelo setor publico teriam permanecido deprimidos em 1995-96 e
teriam tido uma primeira recuperagio em 1997.

Quando se considera que o periodo recente foi de forte apreciagio na taxa de
cambio, as cifras sdo A primeira vista surpreendentes, ja que seria de se esperar que
a industria ficasse deprimida e que os setores de infra-estrutura investissem
em forma desproporcional. A explicacao reside no fato de que os investimentos
em infra-estrutura ainda eram publicos, e portanto moveram-se por considera-
¢Oes outras que nio as de pregos relativos — essencialmente por controles fiscais
e financeiros — e que os investimentos em inddstria moveram-se, como se co-
mentard mais adiante, por estimulos transitorios que determinavam uma reagio
muito particular por parte dos agentes econdmicos.

As Tabelas 4.4 e 4.5 avancam um pouco mais em termos da desagregagao de
informagdes.

Tabela 4.4
Brasil; Formagao Bruta de Capital Fixo, em Setores de Infra-estrutura (em % do PIB)

(a pregos constantes de 1980)

L 1970/80 1981/89 1990/94 1995 1996" 1997
Ener@elétrica 2,10 1,55 0,91 0,52 0,57 0,57
Telecomunicagdes 0,80 0,43 0,49 0,53 0,79 0,78
Transportes 2,06 1,49 0,75 0,77 0,77 0,85
Saneamento 0,46 0,24 0,10 0,10 0,17 0,25
Total 5,42 3,71 2,25 1,92 2,30 2,45

Fontes: Bielschowsky, R. (1998a).

A Tabela 4.4 mostra o conjunto dos setores de “infra-estrutura”. Observa-se
que em todos os segmentos a retragio vai-se acentuando com o tempo, e coloca
os investimentos no periodo 1990-94 a niveis que variam entre aproximadamen-
te a metade e um ter¢o dos realizados nos anos 1970. Relativamente a essa
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primeira metade dos anos 1990, os dados relativos a 1995-96 mostram uma nova
queda acentuada no caso de energia elétrica, uma relativa estabilidade no caso
de transportes e uma recuperagao em saneamento, e uma acentuada elevacio
em telecomunicacdes, especialmente em 1996. Os dados disponiveis relativos a
1997 indicam que o quadro nao sofreu grandes alteragdes nesse tltimo ano.

A Tabela 4.5 mostra a evolucao dos investimentos nos principais segmentos
da industria de transformacao. Contrastando-se as taxas observadas no triénio
1995-97 com as que ocorreram na década de 1980, observa-se que, a excegio de
metalurgia/siderurgia, os segmentos que apresentam comportamento relativa-
mente favoravel sao os produtores de bens de consumo. J4 o conjunto que apre-
senta compara¢ao desfavoravel com os anos 1980 retne os segmentos de bens
intermediarios e de bens de capital (mecanica), ou seja, quase toda a extensa
retaguarda da cadeia produtiva industrial brasileira.

Tabela 4.5
Taxas de Investimento Fixo na Indistria de Transformagao
{em % do PIB), 1970/88 {médias) e 1995-97

(a pregos constantes de 1980)

[ 1971-80 1981-88 1995-97
Siderurgia/Metalurgia 0,70 0,77 0,75
Automotriz/Material de transporte 0,42 0,21 0,44

| Alimentos 0,52 0,31 0,37
Material elétrico e eletrénico 0,21 0,14 0,15
Plasticos 0,10 0,09 0,12
Farmacéutica 0,08 0,02 0,06
Téxtil 0,29 0,16 0,19
Subtotal 2,32 1,70 2,08 }
Quimica 0,63 0,53 0,33
Mecanica 037 0,21 0,17
Nao-metalicos 0,30 0,18 0,13
Papel e celulose 0,17 0,13 0,10
Borracha 0,06 0,03 0,03
Subtotal 1,53 1,08 0,77
Qutros 0,66 0,44 0,44
TOTAL 4,51 3,22 3,29

Fonte: Elaboragao propria com base ¢m R. Fonseca (1997) e IBGE, relativamente a 1971-88, e com base
em CNI/CEPAL (1997), relativamente a 1995-97.

A sensagao deixada pelas cifras apresentadas até agora nao é animadora,
porque, a exce¢do de telecomunicagdes, os setores estudados tém investido sempre
muito menos do que nos anos 1970 e em sua maioria menos também que nos
anos 1980, como propor¢io do PIB.
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H4, no entanto, um aspecto que pode atenuar o desanimo com as cifras: o
fato de que ao que tudo indica alguns dos segmentos estudados — telecomunica-
¢Oes, energia elétrica, industria de transformagio e petroleo, pelo menos — pare-
cem estar passando por uma fase de altos rendimentos de capital, produto de
variadas circunstancias quase sempre especificas a cada segmento.*

Isso significaria que o investimento em inddstria e em infra-estrutura estaria
por colher frutos de esfor¢os anteriores, e estaria em fase de “rendimentos cres-
centes”. Se isto for correto, como a pesquisa indicou, entio o que se sinaliza é a
possibilidade de que no curto e médio prazos a relagio incremental capital-pro-
duto brasileira venha a ser inferior a que se observou no passado recente. Basta-
ria uma elevagio apenas razodvel no esfor¢o de poupanca/investimento, relati-
vamente ao periodo 1990-95, para conseguir-se uma série de avancos fundamen-
tais na supressao de pontos de estrangulamento fisicos, na melhoria da compe-
titividade sistémica e na geragao de divisas estrangeiras. Se assim é, entdo o fato
de ter-se investido pouco nos ultimos anos também significa que o pais tem
desperdicado a oportunidade de crescer com a comodidade de ter que realizar
um esfor¢o incremental de investimento/poupanga relativamente pequeno.

Antes de prosseguir, cabe uma observagio sobre a relagio entre investimen-
to estrangeiro direto (IED) e a formagio bruta de capital fixo por parte do capi-
tal estrangeiro. Como se sabe, e conforme se observa na Tabela 4.6, houve nos
Gltimos anos um verdadeiro surto de IED, a ponto de recuperar a participagio
brasileira no IED mundial, e de elevar a niveis sem precedentes o valor da IED
como propor¢ao dos valores do PIB e da formagao bruta de capital fixo.

No entanto, ha que tomar cuidado com a interpretagiao dessas cifras. Os
valores de IED sao relativos a fluxos financeiros, e sua relagio exata com o
investimento fixo — que é uma varidvel econdmica nao-financeira — é desconhe-
cida. Sabe-se que boa parte da entrada recente dirige-se a mudangas patrimoniais
— estima-se que em 1997 cerca de 50% refere-se a privatizagdes e “take-overs”,
mas desconhece-se que parcela do restante teria sido atraida ao pafs para inves-
timentos fixos.

Trata-se de uma situagao atipica, resultante de oportunidades especiais
conferidas pelas reformas econdmicas, de modo que o volume de ingresso devera
reduzir-se substancialmente. O fato de que esta crescendo a participagao de capi-
tal estrangeiro no estoque de capital acumulado no pafs significa que muito prova-
velmente a responsabilidade desse capital na expansio dos investimentos no futu-

* As causas para esse fendmeno podem estar envolvendo, centralmente, trés fatores: progresso técnico nos
bens de capital (caso tipico de telecomunica¢des), maior eficiéncia na execugio dos projetos, e o fato de que
os anos 1970 e parte dos anos 1980 corresponderam a um periodo de “sobrecarga” de investimentos, com
parte importante da formagio de capital social basico da economia, “aliviando” o futuro, e permitindo a
queda de investimentos dai para a frente, como propor¢io do PIB. (Nao se adiciona aqui a tendéncia a queda
nos pregos dos bens de capital, porque os ntiimeros ja o incluem, na medida em que os célculos sdo feitos a
precos constantes de 1980.)
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ro sera superior ao observado no passado, mas diz pouco com relagio aos investi-
mentos fixos recentes. Entre os sete setores estudados na presente pesquisa, o
unico em que ha claras indica¢des de aumento na participagio dos investimentos
estrangeiros no total do investimento fixo é o setor industrial — mesmo porque no
periodo estudado os demais segmentos eram essencialmente estatais.

3. INVESTIMENTOS NA INDUSTRIA BRASILEIRA DEPOIS DA ABERTURA
E DO REAL: O MINICICLO DE MODERNIZAGOES, 1995-98°

Nesta se¢io resumem-se os resultados de uma pesquisa sobre os deter-
minantes da formagio de capital fixo na inddstria manufatureira brasileira, de-
pois de implementado o programa de estabilizagio de precos (Plano Real) e de
concluidas as reformas.

Tabela 4.6
Investimento Estrangeiro Direto {IED) no Brasil, Indicadores Selecionados (1976-98) ©

(a pregos correntes)

( IED no Brasil como <% do IED mundial IED/PIB (%) IED/FBKF (%) |
( 1976-85 5,3 0,70 3,39

1986-94 11 0,2 11

1995 15 0,6 3.1 |
| 1996 27 1,3 6,9 B

1997 39 2,0 10,4

19980 6,0 3,0 156

Fontes: Elaboragao propria, com base em Unctad (WIR, varios niimeros), Sobeet/Carta n.4/1997, Banco
Central do Brasil, e Giambiagi e Reis (FGV, Conjuntura Econdmica, Dezembro 1997).

(a) Valores de IED incluem reinvestimento e excluem portfélio; HipStese de investimento de portfélio
igual a zero entre 1976 e 1996, devido a inexisténcia de informagao; (b) Preliminar; (c) 1978-85.

Como se sabe, a industria brasileira passou por um processo de radical
liberalizacao durante a primeira metade dos anos 1990, dentre as quais a mais
impactante foi, evidentemente, a abertura comercial. A pesquisa estudou o com-
portamento inversor nesse novissimo contexto, ¢ chegou a dois conjuntos de
resultados centrais.

Primeiro, identificou, a nivel da inddstria como um todo, um “miniciclo de
modernizac¢des”. Relativamente a deprimida primeira metade da década, houve
no periodo forte recuperacio de investimentos. Estes chegaram a superar ligei-

5 O texto que deu origem a esta segio toi concebido a partir de uma pesquisa CNI/CEPAL, que o autor
coordenou em colaboragio com Flavio Castello Branco e José Guilherme dos Reis, da CNIL.
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ramente os niveis alcangados nos anos 1980 (como propor¢ao do PIB), mas fica-
ram muito abaixo do que se registrou nos anos 1970 (ver Tabelas 4.3 e 4.5, na
Secao 2).

Ainda que os segmentos mais dinimicos tenham estendido o investimento
além da moderniza¢do, 0 movimento mais importante e generalizado foi o de
modernizagio. De fato, as 730 grandes empresas que responderam ao questio-
nario e as 40 entrevistas realizadas nao deixaram margem a duvidas: a onda
inversora no periodo esteve destinada centralmente a reposi¢io de equipamen-
tos, a desobstrugiao de gargalos, 4 eliminagdo de desperdicios etc., ou seja, a
modernizagio redutora de custos.

O argumento analitico é o de que o processo foi viabilizado pelo fato de que
o investimento em modernizagio caracteriza-se por um alto rendimento, por-
quanto eleva a eficiéncia de todo o estoque de capital preexistente. O argumen-
to resolve um “enigma”, qual seja, o de que, em circunstincias de baixa rentabi-
lidade (associada a taxa de cimbio valorizada), elevadas incertezas (ainda que
muito inferiores ao periodo mega-inflacionario) e juros altos, a industria tenha
elevado substancialmente a taxa de investimento, pelo menos em relagao aos
niveis prévios ao Plano Real. Durante o miniciclo, a eficiéncia marginal do capi-
tal foi alta, superior mesmo ao alto “custo de oportunidade do capital”, que sdao
as taxas de juros astrondmicas pagas pelos titulos publicos (média de 20% ao
ano no triénio 1995-97, em termos reais).

O alto rendimento explica-se por trés motivos: a) obsolescéncia relativa do
parque produtivo previamente instalado; b) modernizagao feita sobre um par-
que produtivo que acabava de passar por intensa racionalizacao, e ¢) queda acen-
tuada nos precos dos equipamentos, devido a abertura e & valorizagio cambial.

O miniciclo correspondeu a uma etapa relativamente ficil de recuperagao de
investimentos pds-reformas e estabilizagdo de pregos, porque caracterizada pe-
los altos rendimentos do investimento de modernizacio. A etapa “dificil”, que
ainda estd por ocorrer, seria aquela caracterizada por investimentos em expansio
e em novos produtos. Seria “dificil” porque, enquanto o calculo empresarial nos
investimentos em modernizagao teve por objetivo a sobrevivéncia do estoque de
capital ja enraizado — acossado pela competi¢ao internacional — o calculo com
relagio a novos empreendimentos inclui os temores gerados pelas incertezas
quanto ao futuro, tornando a decisdo muito mais complexa e cautelosa.®

¢ Diga-se de passagem, a idéia de distingdo de etapas também poderia ser aplicada ao comportamento
tecnolégico das empresas. O forte aumento de produtividade entre 1991 e 1997, resultante principalmente de
racionalizacdo (1991-94) e reposigio de equipamentos (1994-97), teria sido a etapa “facil”, forgada pela
necessidade de sobrevivéncia das empresas no mercado aberto. A etapa “dificil” corresponderia ao aumento
de produtividade e competitividade através da introdugio de inovagdes de forma permanente e rotineira nas
empresas sediadas no pafs — campo em que as evidéncias mostram escassos avangos.
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O material empirico utilizado para avaliar o comportamento dos investimen-
tos em seu conjunto indicou também que a referéncia fundamental é o cresci-
mento do mercado interno. Houve inten¢ao de aumentar o coeficiente exportado,
mas o investimento teve como orienta¢do fundamental o mercado doméstico —
tal como no passado. A determina¢io por um mercado interno cujo crescimento
esteve essencialmente “travado” pelas restricoes na balanca de pagamento sig-
nifica que se estabeleceu um circulo vicioso, em que as exportacdes nao cresce-
ram porque o mercado interno nao crescia, e 0 mercado interno nao podia cres-
cer pelas limita¢des que a falta de expansao das exportagdes impunha.

Segundo, o trabalho hierarquizou o grau de dinamismo relativo entre os dis-
tintos setores da industria e explicou o que determinou essa hierarquia. A anali-
se dos determinantes dos investimentos concentrou-se nos impactos da evolugao
macroeconOmica e da organizagao industrial pds-abertura sobre a rentabilidade,
o crescimento e os investimentos das empresas dos distintos setores. Buscaram-
se os determinantes, por um lado, no crescimento da produg¢ao e na rentabilida-
de do capital e, por outro, na relagao entre a “trilogia” investimento/crescimen-
to/rentabilidade e as condigdes em que a organizagao “microecondmica” de cada
setor enfrentou a concorréncia internacional.

Verificou-se que o grupo dos segmentos mais dindmicos constituiu-se princi-
palmente dos setores produtores de bens de consumo (a exce¢ao é a siderurgia).
Com algumas excec¢des, esse grupo tem rentabilidade média muito superior ao
grupo dos menos dinimicos e foi beneficiado por um forte crescimento da de-
manda, devido ao aumento dos saldrios reais — e, no caso dos duraveis, também
pela reintroduc¢ao do financiamento de médio prazo ao consumo. Foi, ademais,
beneficiado por estratégias de posicionamento das empresas multinacionais a
longo prazo no mercado interno — e no Mercosul — que atenua as incertezas
provenientes da macroeconomia. E, nao menos importante, os efeitos favora-
veis da abertura sobre sua competitividade foram largamente superiores aos
desfavordveis, porque ao mesmo tempo em que puderam importar miaquinas e
insumos mais baratos, estiveram protegidas por tarifas elevadas (bens duraveis),
incentivos fiscais (eletronica em Manaus, automobilistica em alguns estados),
custos de transporte/armazenagem (alimentos), normas técnico-sanitarias e pa-
tentes (farmacéutica/higiene), e custos de distribuigio altos, devidos as baixas
escalas e 2 dispersio do mercado consumidor (demais nao-duraveis).

Os menos dindmicos tém menor prote¢do e, por isso, foram especialmente
castigados pela valorizagao cambial, provocando taxas de rentabilidade muito
baixas. E possivel dividir esse grupo em dois, segundo sua competitividade e seu
potencial de recupera¢ao de dinamismo nos investimentos.

Primeiro estao aqueles com maiores possibilidades de recuperacao de dina-
mismo em circunstincias favoraveis na economia brasileira: os bens intermedia-
rios — quimica, papel e celulose, minerais nio-metalicos (materiais de constru-
¢a0) e metalurgia basica de aluminio — os bens de capital sob encomenda, e o
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setor de autopecas. A desvalorizacio cambial de janeiro de 1999 também pode
trazer alivio & inddstria téxtil, mas esse segmento tem poucas perspectivas de
forte expansiao, devido ao reduzido dinamismo potencial do mercado interno e
as dificuldades de competi¢ao no mercado internacional.

O segundo grupo é formado pelos setores mais problematicos em termos de
recuperacao de dinamismo. Aqui estdo os bens de capital seriados, os compo-
nentes eletrdnicos e os formacos — ou seja, um conjunto de setores altamente
intensivos em tecnologia.

A conclusao geral que se depreende dos parigrafos anteriores é a de que o
novo quadro, posterior a0 Plano Real, deu fortes estimulos ao investimento na
produ¢io de bens de consumo, mas desincentivou o investimento em pratica-
mente toda sua “retaguarda” produtiva, ou seja, bens de capital, a maior parte
dos insumos basicos, e componentes.

E impossivel isolar a contribuigio de cada um dos dois elementos analisados
— abertura e estabilidade de precos — para esse resultado. A dificuldade
metodolégica é comum a maioria das experiéncias latino-americanas, especial-
mente aquelas que safram de condi¢oes de alta inflagdo para estados de estabi-
lizagao ancoradas em cambio.

No caso brasileiro, os impactos oriundos da evolucio da macroeconomia
nos anos 1990 — ou seja, turbuléncias anteriores ao Plano Real e dificuldades
posteriores a0 mesmo — misturaram-se com os que advieram da abertura, e se-
guramente comprometeram alguns dos efeitos potencialmente benéficos da
mesma sobre a competitividade da industria. E conspiraram contra esses efeitos
também no que se refere a eventuais impulsos positivos A decisao de investir.

A isto aliaram-se incertezas quanto ao crescimento futuro. A pesquisa con-
firmou estudos anteriores, ao revelar que o que move os investimentos é essen-
cialmente o crescimento do mercado interno. A inten¢ao de aumentar as expot-
taches nao esta ausente da decisio de investir, mas essa decisio determina-se
essencialmente pelas perspectivas do mercado doméstico. Ocorre que, como havia
consenso no pais de que existiam problemas para que o modelo de estabilizacao
com ancora cambial se sustentasse a médio prazo, e de que enquanto se susten-
tasse exigitia taxas de crescimento baixas, as expectativas quanto a rentabilida-
de futura também se deprimiam.

A dificuldade metodolégica apontada nao impede que se extraia pelo menos
uma li¢ao da recente experiéncia brasileira. Confirma-se a validade do reconhe-
cido postulado de que uma politica de abertura é deficiente se for acompanhada
de valoriza¢ao cambial, porque compromete a competitividade e os investimen-
tos do setor real da economia no segmento de bens tradeables e, a partir dai,
sacrifica a balanga comercial e introduz incertezas quanto a estabilidade de pre-
¢os a médio e longo prazos.
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A inddtstria brasileira estd vivendo seus primeiros momentos de uma nova
etapa, cujo “modelo de acumulaciao” é completamente distinto do que regeu as
decisdes de investir no passado. :

Durante as varias décadas em que o produto industrial cresceu acelerada-
mente, e em que o investimento industrial ampliou-se em velocidade ainda su-
perior, os calculos empresariais estavam cercados por circunstincias extrema-
mente favoraveis ao investimento.

A protegao contra importagdes limitava a concorréncia aos agentes domésti-
cos, gerando rentabilidades elevadas e um comportamento relativamente pouco
avesso aos riscos e incertezas inerentes a um mercado aberto. Além disso, o
proprio éxito do crescimento ininterrupto confirmava as expectativas favoraveis
quanto a riscos e incertezas. O quadro da economia aberta dos anos 1990 foi
radicalmente menos favoravel ao investimento. Primeiro, as margens de lucro
“supérfluas” permitidas pelo fechamento tenderam a ser eliminadas. Segundo,
0s riscos e incertezas do mercado mundial passaram a somar-se aos da economia
nacional em intensidade que nao ocorria no passado.

Neste inicio da nova etapa, somam-se, a essas circunstincias relativamente
menos favoraveis a decisao de investit, o fato de que o animal spirit empresarial
esta enfraquecido por quase duas décadas de desempenho mediocre da econo-
mia brasileira, por desconfiancas com relagao as possibilidades de inicio de um
novo ciclo de crescimento rdpido sustentavel, e por completa auséncia de politicas
governamentais de suporte ao investimento e ao progresso técnico industrial.

Isso significa que, daqui por diante, é provavel que o investimento reaja de
forma mais cautelosa do que no passado a expansio da economia e a estabilida-
de macroecondmica.

4. MINERACAO: INVESTIMENTOS DEPRIMIDOS, E INDEFINICAO
QUANTO A RECUPERAGAO POS-PRIVATIZAGAO

O ciclo de investimentos na regiao de Carajis, nos anos 1980, foi o ultimo
momento de forte atividade inversionista no setor mineral brasileiro. Compara-
tivamente as décadas de 1970 e 1980, os investimentos em mineragio mantive-
ram-se relativamente deprimidos em toda a década de 1990, mesmo depois da
implanta¢ao do Plano Real, em julho de 1994 (ver Tabela 4.3, na Segao 2). Esse
coeficiente corresponde a um investimento de cerca de US$700 milhoes por
ano, cifra muito aquém daquela preconizada pelo planejamento indicativo do
setor.’

* O Plano Plurianual para o Descenvolvimento do Setor Mineral é o documento oficial para o setor mineral,
claborado em 1994, pelo Departamenty Nacional da Producio Mineral, do Ministério das Minas e Energia.
Abordou, entio, uma evolugio produtiva que nio sc alterou significativamente, e projetou trés cendrios de
desenvolvimento setorial, até o horizonte de 2010. Até aqui os investimentos realizados tém se situado muito

agquém das projegoes.
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A estagnagio ocorreu durante um periodo em que o setor passa por signifi-
cativas mudangas organizacionais.

O setor mineral brasileiro foi, até recentemente, uma area de atividade fo-
mentada pelo Estado, através da estatal Companhia do Vale do Rio Doce, CVRD,
e de uma série de empreendimentos de grandes grupos privados nacionais,
freqlientemente apoiados por esquemas de incentivos. A participagao do capital
estrangeiro foi relativamente modesta.

Nos dltimos anos, trés alteragdes estio mudando radicalmente o quadro
institucional. Primeiro, desde o inicio da década o setor foi exposto ao processo
de abertura, que beneficiou os segmentos exportadores de maior competitivida-
de, como ferro e aluminio, e fragilizou os segmentos importadores e menos com-
petitivos, como sdo os casos do cobre e dos minerais empregados na produgio
de fertilizantes.

Segundo, em 1995 foi feita uma emenda & Constituicao de 1988, reabrindo-
se ao capital estrangeiro o acesso a atividade mineral em igualdade de condi¢oes
com as empresas nacionais. Com essa modificagao, os legisladores esperam
potencializar investimentos das grandes mineradoras mundiais, varias das quais
j4 atuavam no pais ha muitas décadas, ainda que com presen¢a bem menos
relevante que o conjunto das empresas nacionais.

Terceiro, foi realizada, em 1997, a privatizagao da Companhia Vale do Rio
Doce, responsavel por mais da metade do produto mineral brasileiro. A CVRD
¢ a terceira maior mineradora do mundo (3,3% do valor da produ¢io mundial),
ficando abaixo apenas da Anglo American e da Rio Tinto Zinc (com respectiva-
mente 8,6% e 5,4% desse valor).

A extensao territorial e as caracteristicas da geologia brasileira indicam gran-
de riqueza mineral potencial. No entanto, as reservas conhecidas e a exploragao
estdo aquém do que pode ser esperado de tais atributos. Devido ao nio aprovei-
tamento do potencial mineral, e ao fato de que a economia do pais é muito
diversificada, a mineragao é uma atividade que tem escassa participagio no PIB
brasileiro, situa¢do que distingue o pais de outras economias latino-americanas,
como o Chile e o Peru. Em 1995, por exemplo, a produgido mineral brasileira
correspondeu a meros 1,0% do PIB total. Sua importancia no cenario econdmico
do pais da-se, sobretudo, por seu peso nas exportagdes (mais de 80% concentra-
da em ferro, aluminio e ouro) e nas importa¢des (concentrada em potassio,
fosfato, cobre e carvao — além de petréleo e gas, ndo considerados na presente
se¢do).

A explicagdao para a escassez de investimentos na década de 1990 reside na
combinagao de um poderoso conjunto de fatores adversos, destacando-se qua-
tro grupos de causas: insuficiente conhecimento da geologia brasileira, compor-
tamento estratégico da Cia. Vale do Rio Doce nos ultimos anos, baixa atrativi-
dade ao capital, e insuficiente infra-estrutura.
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No que se refere ao insuficiente conhecimento da geologia brasileira, se o
quadro em realidade sempre foi de escassez de pesquisas no continente brasilei-
ro, a situacao tem-se deteriorado muito ultimamente.

Talvez a lacuna maior seja a debilidade da agdo estatal na atividade basica de
conhecimento geolégico do territério nacional, fundamental para o dinamismo
da industria de mineragdo em todos os paises onde essa atividade existe. A
situacdo nao foi atenuada pelo comportamento privado, ja que os grupos priva-
dos nacionais fizeram escassos investimentos em pesquisas geologicas.

Nesse cenario, a Companhia Vale do Rio Doce e a sua controlada Docegeo
tém constituido a institui¢io mais ativa — além, é claro, da Petrobras, cuja ativi-
dade se restringe, no entanto, a petréleo e gis. Nos tltimos 25 anos o Sistema
CVRD realizou um grande e exitoso programa de pesquisa no territério brasilei-
ro, identificando novas reservas e, principalmente, acumulando enormes conhe-
cimentos da geologia no pais e um grande portfélio de direitos minerarios a
serem ainda pesquisados e desenvolvidos.®

A recente desestatizagao da CVRD trouxe como novos controladores agen-
tes entre os quais nao se inclui qualquer grupo minerador. Sao fundos de pensao
brasileiros, bancos e fundos de investimentos nacionais e externos e grupo in-
dustrial brasileiro, originario do setor téxtil (em ritmo de vertiginoso crescimen-
to nos Gltimos 5 a 7 anos). Nao se sabem ainda as conseqiiéncias desse evento,
nao havendo ainda seguranca de que seja preservada a filosofia de prospecgao
(grass root exploration) na qual se baseou o trabalho da Docegeo desde a sua
constitui¢ao. Ha receio de que a mesma seja prejudicada por uma eventual atitude
imediatista, que priorize a recuperacao rapida do capital investido na privatiza¢io.

A segunda causa para a insuficiente atividade inversora reside na estratégia
da CVRD durante os anos 1990, que foi a de reforcar a competitividade nas
areas de atuagio tradicionais, prosseguir no levantamento geoldgico de oportu-
nidades mineiras e, a0 mesmo tempo, ampliar os novos investimentos em mine-
ragao de forma cautelosa.

Antes da privatizagido, executaram-se apenas projetos de pequena enverga-
dura, em geral em reposi¢ao de equipamentos, desobstrucao de gargalos etc. Os
novos projetos de maior magnitude, como é o caso de Salobo (cobre/ouro/pra-
ta), foram mantidos em prateleira e, no momento, aguardam a decisao dos no-
vOs proprietarios.

" A CPRM - Companhia de Pesquisa de Recursos Minerais —, realiza trabalhos de pesquisa geoldgica basica,
mas tem sérias limitagdes orgamentirias, ¢ seu acervo de pesquisas geolégicas ja concluidas compde-se de
informagdes pouco detalhadas, a ponto de nao encontrar-se interessados em recente leilao destinado a
iniciativa privada; o DNPM — Departamento Nacional da Produgio Mineral — vem ha muitos anos sofrendo
reestruturagdes que o enfraqueceram sobremaneira, téenica e financeiramente, o mesmo ocorrendo com

empresas ¢/ou orgaos de pesquisa geologica ¢ mineral de estados da federagao.
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Na primeira metade dos 1990 a relativa contengao dos investimentos da
CVRD nio foi “improvisada”, ou resultante exclusivamente do fato de que ha
relativa saturagio no mercado mundial das matérias-primas em que ela se espe-
cializou. Obedeceu a decisio estratégica de manter-se cautelosa nos investimen-
tos durante um periodo necessario para fortalecer sua produtividade e competi-
tividade, priorizando o conhecimento geolégico da rica provincia mineral de
Carajas (descobrindo-se, entre outras, as minas de Salobo e Igarapé), o aumen-
to da eficiéncia e integragao dos servi¢os de transporte, portos e terminais, a
eleva¢io da produtividade e competitividade através de esforgos de “Geréncia
de Qualidade Total” e a expansao dos recursos de energia elétrica.

Nesse periodo, a diferenga de outras estatais, nao parece ter sido necessaria
uma agio governamental restritiva sobre os investimentos da CVRD. Se houve
alguma influéncia do governo sobre o investimento, esta teria ocorrido entre
1995 e 1997, quando a empresa passou a nortear suas agdes em fung¢io da priva-
tizagdo iminente, decidida pelo governo.

O terceiro fator determinante da escassez de investimentos nos anos 1990
foi a baixa atratividade do setor, especialmente da 6tica do investimento priva-
do, mais avesso a risco e mais exigente em rentabilidade do que o estatal. Exem-
plo contundente da baixa atratividade sao as taxas médias de rentabilidade do
capital préprio das empresas do setor durante a década de 1990: em média, entre
1990 e 1995, alcangaram 2,9%. Sio taxas diminutas, considerando-se sobretudo
o elevado risco inerente i atividade, as incertezas dos mercados mundiais e nacio-
nais e as taxas de juros prevalecentes no pais. Por certo, contribuiu para essa
rentabilidade a forte valorizagdo da taxa de cAmbio, iniciada em fins dos anos

1980 e acentuada no Plano Real, em 1994,

As perspectivas quanto ao futuro tampouco parecem promissoras, pelo me-
nos no que se refere ao mapa geolégico conhecido. As previsdes quanto ao cres-
cimento do mercado interno estdo influenciadas pelo baixo crescimento recente,
e pelas circunstancias préprias do modelo de dncora cambial, que, segundo se
supde, exige crescimento lento.

Mas o principal obsticulo a retomada dos investimentos, pelo lado da de-
manda, é a saturacdo do mercado mundial dos produtos nos quais o Brasil apre-
senta vantagens comparativas: minério de ferro, bauxita, cobre, niquel, estanho,
chumbo e titanio.

Talvez a ilustragio mais contundente da baixa atratividade seja o reduzido
interesse que as grandes corporagdes mundiais do setor tem manifestado pelo
Brasil. Diferentemente do que se poderia pensar, o desinteresse nao resulta do
dispositivo constitucional de 1988, que vetou investimentos em pesquisa e lavra
por parte de empresas estrangeiras, Ele é anterior, e apenas refor¢ou-se por tais
dispositivos. Mesmo com a eliminagdo das restri¢des determinada pela emenda
constitucional de 1995, é provével que prevaleca uma atitude de cautela nos
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préximos anos, e de lenta avaliagio das oportunidades que foram acumuladas
por muitos anos de recessao e baixos investimentos. Até aqui, os grandes grupos
mineradores externos que operam no pafs parecem estar privilegiando uma pos-
tura pragmatica, de busca do retorno financeiro mais rapido, reproduzindo atitu-
des que tém em outras geografias do planeta. A tendéncia parece ser a de inves-
tir pouco em pesquisa mineral, e a preferéncia por associar-se a empreendimen-
tos de menor taxa de risco. O interesse primordial do investidor estrangeiro
parece estar sendo minimizar o risco buscando realizar negécios em torno de
jazidas e ocorréncias ja pesquisadas e conhecidas, evitando, ele proprio, investir
em pesquisa geoldgica e em investigagdes preliminares de jazimentos minerais.

-

E sugestiva, nesse sentido, a auséncia dos grandes mineradores mundiais na
desestatizagao da CVRD, ocorrida em 1997. Elas informaram-se sobre o leildo,
mas apenas a Anglo-American pré-qualificou-se e participou do mesmo, em
associacdo com o Grupo Votorantim, nio logrando sucesso no certame.

Tendo em vista as caracteristicas do Sistema CVRD — suas condi¢des de
lideranca e de exceléncia em quase todos os setores onde atua e o baixo pre¢o
minimo estabelecido — como se explica esse amplo desinteresse? E possivel que
exista um conjunto de causas, que vao desde as limitagdes estabelecidas para
participacao de concorrentes da CVRD (grandes mineradoras atuantes na Aus-
tralia e Canada), passando pela dimensiao e complexidade do conjunto de em-
presas/areas de negocios desestatizado e chegando até as adversidades do “am-
biente geoldgico” onde atua a CVRD, comparado com outras situacoes e alter-
nativas, muito melhor conhecidas e definidas, existentes no mundo.

O quarto conjunto de elementos que tem pesado negativamente na atrativi-
dade do setor sio os chamados fatores sistémicos, ou, mais especificamente, a
extensao territorial associada as insuficiéncias de infra-estrutura de energia e de
transportes. Para minimiza-la, seria necessaria uma postura governamental de
defini¢io de um projeto de desenvolvimento do pais que contemplasse priorida-
de ao aproveitamento das riquezas minerais brasileiras com uma perspectiva de
ocupagdo espacial bem definida.

5. PETROLEO E GAS NATURAL: INVESTIMENTOS CONTIDOS,
ANTES E DURANTE AS REFORMAS

O estudo sobre o setor de petréleo e gas revela um quadro de investimentos
insuficientes frente A necessidade de atendimento por produgao nacional da de-
manda em franca expansdo. A escassez de investimentos contrasta com um exu-
berante desempenho da Petrobras em termos de eficiéncia produtiva.

Entre 1990 e 1997 o investimento se manteve relativamente deprimido. Con-
forme mostra a Tabela 4.3 (Secao 2), a taxa de investimento observada nos anos
1990 foi ligeiramente declinante, caindo de 0,39% na primeira metade da década
para 0,35% do PIB no triénio 1995-97 (contra uma média de 1% nos anos 1980).
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A organizagio do setor petroleiro no pafs esta passando por grandes altera-
¢oes. Em decorréncia de dispositivo constitucional, a Petrobras até recentemente
se confundia com o préprio setor em raziao de que a ela era atribuida a exclusivi-
dade no exercicio do monopélio estatal na atividade. A emenda constitucional
9/95 retirou da empresa essa exclusividade, abrindo a empreendedores privados
a possibilidade de ingresso no setor.

Posteriormente, a lei 9478/97 introduziu uma série de regula¢Ges ao setor,
restringindo a liberdade de a¢io da empresa. Entre outras inovagdes, obriga a
empresa a submeter suas decisGes de investimento a recém-criada Agéncia Na-
cional de Petréleo (ANP), a ceder a outros agentes o uso de suas instala¢oes de
transportes e terminais mediante remuneragio por estipular, e a colocar a dispo-
sicgdo da ANP seu acervo de conhecimentos geoldgicos para eventual utilizagao
por outros agentes.

E necessério evitar distor¢des como essas, que estdo fragilizando desneces-
sariamente a Petrobras, pois a solugio para o pais dista de ser fragmentagio da
empresa, ja4 que o setor é internacionalmente muito exigente em economias de
escala e de escopo. A principio, as inovagdes basicas introduzidas na recente
reforma institucional poderiam ao mesmo tempo permitir que a empresa apro-
veitasse plenamente as oportunidades de expansao, e que se abrisse ao setor
privado espaco para uma acelerada insercio.

Mas, para que isso ocorra, é necessario vontade politica por parte do gover-
no federal. Nesse sentido, os tltimos anos tém sido algo confusos, anos de
indefini¢do, em que misturam-se desnecessariamente conflitos entre a Petrobras
e 0 governo que sio inerentes ao processo de esvaziamento da autonomia ante-
riormente desfrutada pela empresa, com uma prejudicial contengio pelo gover-
no de sua capacidade de geracao de beneficios para o pats.

A histéria recente da Petrobras mostra um exitoso esforco brasileiro no sen-
tido de: a) aumentar a produgdo nacional; b) repor as reservas de 6leo segundo
taxa superior a do consumo; ¢) ampliar a logistica de suprimento; d) reduzir o
custo unitario em pesquisa, exploracao e refino; e) desenvolver tecnologia avan-
¢ada em aguas profundas.

Nio obstante, o crescimento do consumo de derivados de petréleo continua
absorvendo o crescimento da produgéo e preservando o déficit de abastecimen-
to com produgao doméstica.

De diferentes formas o governo conteve a Petrobras em suas pretensdes in-
vestidoras. Cortou valores nas autoriza¢des de investimento que a SEST conce-
de a empresas publicas, controlou precos, e impediu-a de alavancar fundos no
mercado financeiro compativeis com sua capacidade de endividamento.

Essa postura correspondeu a um desperdicio de oportunidades. A Petrobras
atravessa uma fase de rendimentos elevados, em que a relacio produto-capital
marginal é muito superior & que se observou na histéria da empresa. Com pouco
esfor¢o adicional de poupanga e investimento consegue-se muita produgdo adi-
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cional. Isto significa que a capacidade de contribuir para a reducio do déficit no
balango de pagamentos em transagbes correntes através de investimentos de
alta produtividade e competitividade foi sub-utilizada.

Os resultados no futuro préximo, entretanto, continuario dependendo for-
temente da capacidade de investir da Petrobras — e, portanto, de ser autorizada
a alavancar os recursos nos montantes necessarios. Isto porque é a Gnica empre-
sa com projetos em condigdes de implantagio imediata, e porque os novos pro-
jetos requerem longo prazo para seu detalhamento e implantagao.

Sendo a Petrobras empresa com tecnologia de ponta em pesquisa e explora-
¢ao de petrdleo em dguas profundas (lamina d’dgua de 1.000 metros, caminhan-
do para 2.000 metros) nas condi¢des brasileiras, é possivel que, garantindo seu
programa de investimentos, logo aproxime o pafs da auto-suficiéncia.

Nao obstante essas vantagens competitivas desenvolvidas pela Petrobras, a
nova regulamentagao do setor petroleiro introduziu alguns procedimentos que
podem gerar incertezas e perturbar o programa setorial de investimentos nos
proximos anos.

Ha pelo menos trés fontes potenciais de incertezas. A primeira reside no
fato de que de agora em diante a relagiao entre a Petrobras e o governo federal
sera regida pela nova institucionalidade, de maior submissao da Petrobras ao
governo central, através da subordina¢do aos novos 6rgaos, ou seja, 0 CNPE e a
ANP. A superagao das incertezas geradas pela nova situa¢io depende em boa
medida da atitude mais ou menos restritiva que o governo federal venha a ter
em relagdio a programagao de investimentos da empresa, que é onde tem residi-
do o maior foco de divergéncias.

Outra fonte de incertezas resulta da possibilidade, aberta pela legislagao, de
que os agentes que atuam no setor tenham acesso a logistica de transporte e
armazenagem de propriedade da Petrobras. A eventual utiliza¢io por terceiros
da infra-estrutura logistica é potencialmente conflitiva, porque é extremamente
dificil calcular o prego justo para essa utilizagdo. A disponibilizagao da infra-
estrutura pode ter uma influéncia desfavoravel sobre a expansao dos investi-
mentos setoriais. Isto porque se, por um lado, introduzem incertezas no planeja-
mento operacional e na programagao de investimentos da Petrobras, por outro
lado nao estimulam investimentos nas empresas privadas, j4 que estas nao po-
dem pautar sua inser¢ao no setor por atividades sujeitas a interminaveis dispu-
tas juridicas.

Terceiro, a exigéncia de repasse ao ANP de todo o acervo de conhecimentos
geologicos acumulados pode ser um redutor da eficiéncia microecondmica da
atividade petroleira no pafs, se o resultado for a compra de direitos de explora-
¢ao0 por outras empresas de reservas em regides de expansdo “natural” da
Petrobras, ou seja, os campos petroleiros periféricos aos que hoje concentram as
atividades da empresa. De todo modo, a simples possibilidade tedrica de que
isto venha a ocorrer ja tende a funcionar como elemento desnorteador na estra-
tégia de expansao futura da empresa, introduzindo incertezas quanto a possibi-
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lidade de maximizagiio dos ganhos oferecidos pela etapa de elevados rendimen-
tos pela qual ela esta passando no momento. Na medida em que esses ganhos
dificilmente podem ser obtidos por outras empresas que venham a atuar nas
referidas areas, por falta de economias de escala, o resultado pode ser uma per-
da de eficiéncia para o pais como um todo.

E possivel, contudo, ter-se uma expectativa favoravel quanto ao futuro dos
investimentos do setor de petréleo no Brasil, dada pela defini¢ao cada vez mais
clara de que a tendéncia da politica governamental é a de estimular projetos de
parcerias entre o setor privado e a Petrobras e, na auséncia de interessados,
libera-la para atuar sozinha nos projetos de expansao.

O sistema de parcerias tem a vantagem para 0 governo e para a Petrobras de
atrair recursos para o setor, e parece ser também o que mais convém ao setor
privado, devido as vantagens comparativas que a Petrobras possui. O mecanis-
mo possui também a virtude de minimizar incertezas e conflitos potenciais, tornan-
do os agentes produtivos do setor — Petrobras e agentes privados — solidarios no
aproveitamento de potencial de expansao da produgio de petréleo. Nas circuns-
tancias de incertezas tipicas da nova organizaciao industrial pos-reforma do setor
petroleiro, o sistema de parcerias é, seguramente, o que melhor protege a expan-
sao dos investimentos e a eficiéncia microecondmica e, dessa forma, o que me-
lhor contribui para a geragio de divisas tao necessaria ao processo de estabiliza-
¢ao da economia brasileira.

6. INVESTIMENTO E PRIVATIZACAO NAS TELECOMUNICACOES:
Dois VETORES DE UMA MESMA ESTRATEGIA

De acordo com a Tabela 4.4, a partir de 1996, os investimentos da Telebras
apresentam marcada descontinuidade com relacdo aos anos anteriores. A taxa
de investimento retornou aos niveis dos anos 1970, ou seja, cerca de 0,8% do
PIB, correspondentes a cerca de R$7 bilhdes. Trata-se de um patamar bastante
superior a4 média praticada nos anos que o antecederam (1988-1995), que si-
tuou-se em torno de R$4 bilhoes.

A elevacio do investimento foi preconizada pelo programa de metas seto-
riais do Ministério das Comunicagdes (PASTE), anunciado em meados de 1995.
Esse documento alertava para a necessidade de realizagio de grandes investi-
mentos em telecomunicagdes como forma de preparagio para o estabelecimento
da infra-estrutura bésica da Sociedade da Informacao.’

2 O programa previa a cevolugio do mercado até 2003 e a aplicagio de 91,75 bithdes (de acordo com a nova
versdo divulgada em margo de 1997 — valor original: R$75,06 bilhdes, em 1995), oriundos dos setores publico
e privado, sendo a metade prevista para o primeiro periodo de sua execugio (1995/99) ¢ a outra metade no
segundo periodo (2000/03). A previsio de ampliagio dos acessos de telefonia fixa era de 13,3 milhdes em
1994 para 26 milhdes em 1999 e para 40 milhdes em 2003, e de telefonia celular de 0,6 milhdes em 1994 para
12 milhdes em 1999 e para 23 milhdes em 2003.
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A reestruturagio e privatizagio do setor tiveram inicio com a quebra do
monopodlio da Telebras (1995), e com a instituicdo da chamada lei “minima”
(telefonia celular privada e outros servigos, em 1996-97); e prosseguiu através
da Lei Geral de Telecomunicagdes (sancionada em julho de 1997) e da proposta
de regionalizacao da Telebras e subseqiliente organizagio dos mercados regio-
nais (conforme o Plano Geral de Outorgas). A mudanga constitucional e o
subseqiiente reordenamento juridico eram condi¢des absolutamente indispen-
saveis para o sucesso da reforma, como havia sido demonstrado pela experiéncia
prévia, na primeira metade da década de 1990, quando a negligéncia em relagao
aos aspectos legais havia sido um dos principais fatores que obstruiram a aber-
tura da telefonia celular privada entdo programada.

Uma vez aprovada a modificagio constitucional relativa & quebra do mono-
polio publico, o Ministério das Comunicagdes estabeleceu uma estratégia de
agao composta por trés etapas basicas: a) Abertura imediata do mercado de
telefonia celular privada — Banda B — por intermédio da Lei Minima (1996-97);
b) Elaboragao e aprovacio da Lei Geral de Telecomunicagdes (1997), abrangen-
do quatro capitulos: os principios fundamentais; o orgao regulador ANATEL —
Agéncia Nacional de Telecomunicagoes e as politicas setoriais; a organizagio
dos servigos (classificados em regime publico ou privado e interesse coletivo ou
restrito); e a reestruturacio e a desestatizagao; e ¢) Reorganizaciio e privatizagao
da Telebras, com introducao de concorréncia na rede basica (1998-99). O vetor
condutor das reformas do setor seria o bindmio concorréncia/privatizagio.°

O modelo de privatizagdo com regionalizagido da Telebras (com concorréncia
na rede basica) envolveu os seguintes aspectos: a) Regionalizagio da Telebras
em quatro holdings, sendo trés regionais (Tele Norte/Leste; Tele Centro/Sul e
Telesp — Estado de Sao Paulo) — e uma nacional — Embratel ; b) Privatizacao
dessas quatro holdings de telefonia fixa (as trés regionais e a Embratel) e de oito
operadoras regionais de telefonia celular da Telebras (desmembradas do siste-
ma vigente), totalizando 12 holdings desestatizadas; c) Introducio de concorrén-
cia na rede basica convencional por meio de concessdes (regionais e nacionais) a
novos entrantes (duopélios locais nas trés regides e na telefonia inter-regional e
internacional até 2.002 e auséncia de restri¢ao para novas autorizagbes apds
esse ano — conforme projeto de Plano de Outorgas de 04.12.97.

® Deve scr ainda sublinhado que, ao priorizar a abertura imediata do mercado de telefonia celular privada
(instituindo a chamada Lei Minima) ¢ encaminhar a Lei Geral em um segundo momento, o governo nao
apenas comegou a abertura em um setor de alta atratividade econdémica (¢ conseqiientemente alvo de forte
pressdo por parte do sctor privado intercssado em sua exploragio), mas também agiu conforme as linhas de
menor resisténcia politica, uma vez que setores do governo previam que a elaboragio, discussio e regulamen-
tacio da Lei Minima consumiriam menos tempo do que o equivalente processo da Lei Geral. No entanto, a
Lei Minima niio deixou de ser ohjeto de varios questionamentos constitucionais por parte dos partidos de
oposigao (PDT ¢ PT, em particular), ¢ sua implementagio teve que ser compatibilizada com os dispositivos
da Lei Geral.
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A diferenca do que viria a ocorrer, por exemplo, com o setor elétrico, onde os
investimentos mantiveram-se deprimidos durante o perfodo de reformas e de
privatizagio, durante a transicao institucional do setor de telecomunicag¢ées ocor-
reu, conforme se salientou, uma forte expansao dos investimentos.

Combinaram-se favoravelmente, no periodo, uma série de elementos: a re-
cuperagao da capacidade de financiamento das operadoras, propiciada principal-
mente pela forte elevagéo tarifaria ocorrida a partir do final de 1995, a alta ren-
tabilidade da telefonia celular, os ganhos de escala advindos da expansao da
rede, a contengao de custos das operadoras do Sistema, e o mercado em rapida
expansio (demanda altamente reprimida).

Nio menos relevante, concorreu também para o bom desempenho a decisao
politica de modernizar e expandir como elementos preparatorios ao processo de
privatiza¢do. Na medida em que o aumento do investimento e a subseqiiente
expansio do sistema ocorreram na mesma época em que foram dados os primei-
ros passos para a privatizacdo da Telebras, a histéria do periodo mostra com
clareza que esses dois elementos, expansao e privatizagao, constituiram o nicleo
da estratégia do governo no esforco de promover a transi¢ao/reestruturagio glo-
bal do setor, que pode ser sumarizada pela idéia de expandir o sistema sob novas
regras institucionais.

A agenda politica, que implicou no desbloqueio do investimento foi marca-
da pelos seguintes aspectos: (a) atendimento a reivindica¢do de imediata aber-
tura da telefonia celular ao setor privado; (b) decisao de elevacio do investi-
mento juntamente com anincio da privatizagao/concorréncia (investir para
privatizar e nio para dar continuidade a uma estatal); (c) centralizagio de poder
politico do Ministro das Comunicagdes e rapidez nas decisdes (“efeito Sérgio

Motta”).

De fato, o que sobressai no desempenho inversor durante o periodo de pri-
vatizag¢ao ¢é o fato de que desde o final de 1995 a Telebras foi objeto de uma série
de medidas destinadas a sua revitalizagao — contrariamente a muitas de suas
congéneres latino-americanas, que somente ap0s a privatizagao foram fortalecidas
e receberam os investimentos necessarios para a ampliacio da rede. A elevacao
dos investimentos da Telebras nesse periodo foi uma decisao tipica de uma em-
presa monopolista amplamente regulamentada, onde ha uma sobre-determina-
¢ao politica muito forte.

A decisao sustentou-se em boas bases econdmico-financeiras e, mais ainda,
fez parte de uma agenda de decisées politicas, cujo encaminhamento adaptou-se
ao desbloqueio dos investimentos da Telebras. Diferentemente de outros minis-
térios, o poder politico do ministro Motta foi determinante tanto no aumento
das tarifas pablicas como no referido desbloqueio. Claro esta que a facilidade
politica de passar essas medidas esteve muito relacionada ao fato de que elas
faziam parte dos planos e da estratégia revelada, isto é, da preparagao para a
privatizagido da Telebras.
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A recuperagao tarifaria foi essencial para permitir que em 1997 os recursos
proprios da sistema Telebras — lucros retidos e fundo de depreciagao — alcangas-
sem 77% do valor dos investimentos, um nivel que jamais havia sido atingido
em toda a histéria da empresa.!' Qutro elemento que concorreu para isto foi a
forte ampliacio das receitas com a telefonia mével, que alcancou em 1997 cerca
de 20% da receita total, contra apenas 4% em 1997."

Em 1997, o lucro liquido da Telebras (consolidado) atingiu a cifra recorde de
R$3,9 bilhoes, correspondendo a uma margem liquida de 24,7% (praticamente
triplicando em relagao a 1994). Isto se explica tanto pela ja notada recuperagio
tarifaria, como por sensiveis ganhos de escala e por uma significativa contengio
dos custos do sistema. O excelente desempenho da Telebras — aliado a uma
confortavel situagao de endividamento — foi responsavel pela formidavel valori-
zagao de suas a¢des desde 1995 — até a crise da Russia. Isso contribuiu para que
a empresa fosse considerada financeiramente saudavel e atrativa no mercado
financeiro (interno e externo), levando-a a ampliar sua captagio direta de recur-
sos externos (Eurobonds, ADR —~ American Depositary Receipts etc.).”

Ao lado da expansdo dos investimentos das estatais, mesmo antes da priva-
tizacao da telefonia basica, ja ocorria — a partir de 1995 — forte expansao nos
investimentos privados. O fendmeno foi decorréncia direta da explosio de no-
vos mercados, como os segmentos de telefonia celular, TV por assinatura, redes
corporativas, desenvolvimento de redes especializadas etc. Os estimulos ao seg-
mento mais expressivo, ou seja, a banda B da telefonia celular, incluiram, além
de enorme demanda reprimida, a mencionada constituicao de um duopdlio tem-
porario (cerca de 5 anos) em cada uma das dez areas em que o pais foi dividido,
e de um marco regulatério que foi “complementado” de modo a favorecer as
futuras operadoras privadas.'"

As perspectivas de continuidade sao boas, por varias razdes. Os contratos de
privatizacao incluem clausulas de obrigatoriedade de expansao — Plano de

" E interessante assinalar que apesar das restrigdes tarifdrias — devidas ao controle inflaciondrio — vigentes até
1995, a receita global do Sistema Telebras evoluiu positivamente desde o inicio da década de 1990. No
periodo 1990-1995, a reccita ligiiida cresceu a uma taxa média de 6,0% ao ano 2 custa da expansio da planta
em servi¢o (ainda que rclativamente lenta) e do crescimento do trafego de longa distdncia nacional e
internacional (cujas tarifas situavam-sc em patamares internacionais).

' Uma novidade do periodo posterior ao reajuste tarifario foi uma forte redugio dos subsidios cruzados entre
telefonia Jocal e de longa distancia, que fez com que a primeira passasse a ter participagdo na receita total do
setor superior A segunda.

" Os principais projetos de expansiao do STB apresentam uma taxa de retorno superior as taxas de emprés-
timo ou de langamento de titulos no mercado financeiro internacional, sendo razoavel admitir um aumento
na captagiio desses recursos, de forma a permitir uma alavancagem financeira positiva.

"4 De um lado, houve um compromisso nao formalizado por parte da Telebras, pelo qual, num primeiro
momento, suas operadoras reservariam {ou seja, nio atenderiam) cerca de 30% a 40% do mercado (no
agregado) para que este possa ser explorado pelo setor privado. De outro, houve atraso proposital do
langamento dos editais de digitalizagdo da banda A, impedindo a melhoria do atendimento do mercado por
parte das operadoras puablicas.
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universalizagio (de cerca de 20 milhées de linhas fixas no momento da privati-
za¢ao a 33 milhdes de linhas até fins de 2001). Dentre os fortes impulsos inver-
sores deve-se destacar também o intenso progresso técnico e os investimentos
antecipatérios de competigio (manutencio ou ampliagio de “market-share”).
Nio menos importante, o segmento ¢ altamente atrativo ao investimento priva-
do, pelas taxas de lucro e baixos periodos de “pay-back” e pela demanda forte-
mente reprimida, que garante alguns anos de rapida expansio futura.

Ha, no momento, trés motivos bésicos para preocupacdes. Primeiro, entre
os vencedores do leilao de privatizacao nem sempre se encontram empresas com
escala e estrutura técnico-financeira adequadas para a competigao internacional,
a ponto de prever-se toda uma reconcentracao futura do setor, nas maos de cam-
pedes internacionais. Até 1a, pode haver alguma descontinuidade no ritmo dos
investimentos em alguns segmentos e regides, com prejuizos para 0s UsUArios.

Segundo, ainda nao foi aprovado o Fundo de Universalizacao, previsto pela
Lei Geral de Telecomunicac¢ées, mediante o qual se financiariam servigos para
comunidades longinquas e carentes, “Internet” para escolas, bibliotecas, centros
de satde, etc. Dessa forma a intencdo governamental de universalizar os servi-
cos ficou até aqui restrita as exigéncias de metas de telefonia individual e pabli-
ca (“orelhao”) constantes dos contratos de concessao.

Terceiro, igualmente nao foi ainda aprovado o Fundo de Desenvolvimento
Tecnolégico das Telecomunicagoes, igualmente previsto na Lei Geral. Persistem,
por isso, sérias dividas sobre o impacto da privatizagio junto a industria do-
méstica de telequipamentos. Na medida em que novas operadoras do sistema
incluem ampla presenca de empresas estrangeiras, as quais ja praticam um poli-
tica de sourcing global préprio, persiste grande incerteza no tocante a magnitude
e ao ritmo das importa¢des de telequipamentos por parte das operadoras apds
sua privatiza¢ao. Por um lado existe um grande parque industrial ja instalado,
composto por fornecedores domésticos de origem estrangeira e nacional aptos a
continuarem abastecendo o mercado; por outro, dentre os objetivos pretendidos
pelos novos operadores, pode estar a decisao de participar da privatizacao no
Brasil justamente por este constituir um amplo mercado a ser disputado pelos
fornecedores com os quais j4 mantém relagdes privilegiadas no exterior.

7. ENErGIA ELETRICA: INVESTIMENTOS DEPRIMIDOS NUMA TRANSICAO
PROBLEMATICA

Houve no periodo 1993-98 a liberalizacdo do mercado para a entrada de
capital privado em novas usinas de geracao, e ocorreu a privatiza¢io de todo o
segmento de distribui¢do, mas a privatizagio da maior parte do segmento de
geracao estd programada para o periodo 1999/2001, e ainda nao ha certeza sobre
0 que ocorrerd com a transmissio. Dessa forma, as decisdes sobre investimentos
em geracao e transmissio permaneceram até aqui essencialmente sob a respon-
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sabilidade das empresas e autoridades estatais. Trata-se, portanto, da anélise do
processo de investimento de uma primeira etapa de transi¢ao, em que os inves-
timentos ainda foram decididos e implementados pelo governo e por empresas
estatais, em meio a um quadro institucional que apenas cumpria as primeiras
etapas de distanciamento do modelo estatal, na direcio da privatizagio e de um
sistema regido essencialmente por regras de mercado.

A diferenca do setor de telecomunicacdes, o desempenho inversor vem sen-
do mediocre. Conforme se observa pela Tabela 4.4, nessa fase os investimentos
estiveram muito deprimidos: 0,6% do PIB entre 1995 e 1997, contra uma média
de 2,1% nos anos 1970, 1,6% nos anos 1980, e 0,9% na primeira metade dos anos
1990.

Eles foram insuficientes para atender (sem romper com critérios basicos de
segurancga), a expansao da demanda, que superou todas as expectativas a partir
do Plano Real. Felizmente, as abundantes chuvas dos altimos anos tém afastado
a necessidade de racionamento de energia, que tem sido, ano p6s ano, apontada
como uma efetiva possibilidade pela Eletrobras, com base em calculos sobre
“riscos de déficit”. Segundo o Plano Decenal mais recente (1998-2007) os dois
anos criticos com relacao a “risco de corte na demanda de ponta” e “risco de

déficit de energia” seriam 1999 e 2000.

Esclareca-se que ambos os conceitos sao inerentes ao modelo energético
brasileiro, baseado em hidroeletricidade: a) o risco de corte de demanda de pon-
ta inexiste nos paises que operam predominantemente com termeletricidade,
porque dispoem de um estoque de velhas usinas termelétricas desativadas. Em
caso de excesso de demanda, basta religi-las; nao é o caso do Brasil, com o
agravante de que o pais nao tem condi¢des de importar energia de paises vizi-
nhos nos volumes exigidos; b) os paises que operam com termelétricas nao tém
problemas quanto a suprimento de combustivel, j4 que, na pior das hipédteses, o
que ocorre é 0 aumento de seu preco; esse nao é o caso da hidroeletricidade, em
que o combustivel, a 4gua, ¢ limitado pelas chuvas e pela capacidade de estocagem
nos reservatdrios das usinas.

A crise financeira do setor de energia, que vinha se arrastando desde a déca-
da de 1980, determinou o inicio da transicao, em 1993. A partir dai ocorreu
gradual introdugio de inovacdes institucionais, mas o primeiro desenho
propositivo do novo marco regulatério s6 seria concluido em meados de 1997, e
a implantagio desse novo marco s6 esta ocorrendo gradualmente.

O modelo que estd sendo implementado tem por objetivo estimular a con-
corréncia na geragio, podendo-se estimar que depois da privatizagio havera cer-
ca de dez grandes empresas geradoras hidrelétricas no Centro-Sul, e duas no
Norte-Nordeste, além de muitas pequenas empresas hidrelétricas e de um bom
nimero de novas termelétricas. Proibe-se a verticalizacao, impondo-se as distri-
buidoras o limite de compra a empresas coligadas de apenas 30% de suas ven-
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das. O regime tarifirio obedece entre 1998 e 2005 a um periodo de transic¢io, em
que as tarifas prevalecentes quando da privatizagao das distribuidoras serao
mantidos até 2002, e a partir daf serdao gradualmente liberados, ao ritmo de 25%
do volume de energia vendido a cada ano (as novas usinas ja tém precos libera-
dos desde o inicio). A caracteristica basica do regime tarifario é a imposi¢ao de
um teto para a tarifa cobrada pela distribuidora aos clientes cativos (residéncias,
pequenas e médias empresas etc.), teto esse a ser estipulado pela nova agéncia
reguladora do sistema, a ANEEL. Em meados de 1999 os critérios que deverio
reger o valor desse teto ainda estavam em discussao.

A transi¢ao dos Gltimos anos tem sido problematica pelo menos por trés
motivos. Primeiro, nao foi acompanhada de cuidados com o fato de o sistema
ser hidrelétrico e desprovido de reservas, que exige que o pais opere permanen-
temente com sobre-oferta de capacidade, para evitar eventuais estiagens de chu-
vas ou eventuais acelera¢des de consumo de energia; como se observou, o pro-
blema tornou-se evidente com a aceleragao de demanda, resultante do Plano
Real, e trouxe a tona o fato de que o investimento em expansio tem prazos de
construgdo longos — principalmente em hidrelétricas, mas também em termelé-
tricas, ja4 que, no caso brasileiro, ha necessidade de construgio de dutos de gas
de longo percurso.

Segundo, apesar de terem sido introduzidas inovagdes institucionais que fran-
quearam ao capital privado o acesso ao segmento de geragdo, a natureza do
processo de transi¢ao especifico as condi¢des brasileiras é tal que nao existe
nenhuma visibilidade com relagao ao futuro mercado, expondo os célculos pri-
vados de rentabilidade e risco as incertezas generalizadas sobre a evolugao da
demanda e da oferta. H4, por exemplo, uma enorme variedade de opinides entre
especialistas sobre o que é o custo marginal de geragao a médio e longo prazos.
Ou seja, o contexto é de muita incerteza para o capital privado, que da claros
sinais de cautela, e que prefere aguardar o processo de privatizagao — e a intro-
dugio definitiva do novo regime regulador — para observar as oportunidades e
selecionar as melhores alternativas, antes de aventurar-se em grandes investi-
mentos em novas usinas geradoras. Ademais, como os recursos envolvidos na
compra de estatais sera vultoso, os agentes potencialmente interessados em en-
trar no negécio de energia elétrica no Brasil devem estar preferindo acumular
capacidade financeira para a oportunidade, evitando investir em novos empre-
endimentos.

Terceiro, a transigdo coincidiu com a prioridade maxima a politica antiinfla-
cionaria, nela incluida a minimiza¢do do déficit do setor publico e a preparagio
para maximizar receitas fiscais da privatizagao, numa escolha que conflitou com
a opg¢ao de evitar riscos de déficit de energia, porque conflitou com as decisdes
de realizar investimentos.

Os investimentos no setor de energia elétrica estiveram deprimidos princi-
palmente por limitagdes financeiras das estatais: entre 1993 e 1998 houve um
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ano e meio de megainflagio e tarifas reais em queda (de 1993 a junho de 1994),
um ano e meio de Plano Real, com nova queda das tarifas reais (até fins de
1995) e apenas trés anos, em que pese uma razoavel recuperagéo tarifaria, no se
restabeleceu, nas empresas estatais, uma alavancagem financeira suficiente para
cumprir as metas de investimento.

Em parte isto ocorreu porque a referida valorizagio beneficiou mais que pro-
porcionalmente ao segmento de distribui¢io, com o objetivo de valoriza-lo para
efeitos de arrecadagao fiscal com a privatizagio das concessiondrias estatais. E,
pelo menos até 1997, a recuperagio tarifiria das empresas distribuidoras nao
impediu que os investimentos nesse segmento se retraissem, caracterizando um
comportamento até mesmo pior do que o que ocorreu nos segmentos de geracio
e transmissao.

Mas a razao principal para o fraco desempenho dos investimentos no setor
elétrico como um todo foi, essencialmente, a queda na captagio liquida de recur-
sos de terceiros, que se tornou negativa em 1996 e 1997, como resultado de uma
estratégia de racionalizar dividas.

Em 1995 a geracio interna de recursos (lucros retidos mais depreciagao) foi
de US$3,9 bilhoes, e foi escassamente complementada por financiamentos de
terceiros, resultando em meros US$4,6 bilhdes de investimento. Em 1996 e 1997,
gracas essencialmente ao aumento da receita operacional, houve consideréavel
aumento da geracao de poupanga propria.

Esses resultados melhoraram o desempenho financeiro do setor. Em 1996
superava-se o prejuizo registrado no ano anterior, e ja se apresentava uma renta-
bilidade de 2,0% sobre o valor do capital constante nos balangos das empresas
do setor, e de 3,3% quando calculado sobre o valor de mercado do setor (bolsa
de valores). Além disso, os varios anos de ajuste financeiro deram ao setor elétrico
uma situa¢ao de endividamento crescentemente confortdvel, até o nivel de 17%
sobre o valor contdbil do capital, ou 28% do valor estimado de mercado.

Resultados favoraveis como esse poderiam ter servido de base para maior
alavancagem de recursos. No entanto, os anos de 1996 e 1997 ainda foram de
prioridade ao ajuste financeiro, em detrimento de investimento fixo, resultando
num financiamento de terceiros negativo, se considerada a diferenca entre divi-
da nova e amortizagdes.

E possivel destacar as seguintes evidéncias de comportamento cauteloso por
parte das empresas estatais no que se refere a endividamento para investimento
fixo:

1. A Eletrobras destinou um volume relativamente limitado de recursos a
projetos de expansao. Parte dos recursos que poderiam estar disponi-
bilizados para financiamento a investimento fixo foram direcionados para
sanear financeiramente empresas concessiondrias estaduais de energia antes
da privatizagio.
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2. As empresas cujos portes permitem ir diretamente ao mercado financeiro
internacional para colocagio de bonus utilizaram esse recurso para recom-
por suas dividas, substituindo dividas muito onerosas pelo dinheiro novo.
Observe-se que os prazos de colocagio de bdonus foram muito curtos para
investimentos fixos no setor elétrico, expondo-os a riscos excessivos (en-
tre dois e cinco anos, exclusive “put option”), devido ao carater flutuante
das taxas de juros internacionais. Isto ajuda a explicar por que a forte
retomada do acesso ao crédito internacional — a colocagiio de bonus cres-
ceu de US$210 milhées em 1994 para US$630 milhdes em 1995 e US$1.570
milhoes em 1996 — e de taxas juros bastante razoaveis (préximas aos 9% a
10% ao ano), foi direcionada principalmente a racionalizagio de dividas.

3.0 BNDES continuou nao aportando recursos a empresas estatais, a nao
ser em casos excepcionais de projetos que estavam comprometidos com
leildes de parceria com o setor privado.

4. O Banco Mundial e o BID nio aportaram recursos ao setor desde o inicio
dos anos 1980.

5. Nao foi possivel recorrer a esquemas do tipo “project finance”, devido as
mudangas de propriedade a vista, & auséncia de esquemas de garantias por
parte da Eletrobras, e a absoluta falta de visibilidade com relagdo a tarifas
no futuro.

6. Enquanto a modernizagdo e a expansao nas telecomunicag¢oes ajudaram a
elevar o pre¢o de venda das estatais do setor, teoricamente o preco de
venda de uma estatal de geracio energética tende a cair se ela estiver ini-
ciando obras hidrelétricas de grande vulto. Ou seja, investimento em no-
vas usinas e preparacio para privatizar maximizando receita parecem ser,
em principio, “antagdnicos”.

O paralelo com o setor de telecomunicagdes é esclarecedor. A transicao a
privatizagao é intrinsecamente muito mais complicada no caso do setor elétrico
do que no de telecomunicagbes. Entre outros motivos, porque no primeiro caso,
além da questdo assinalada da preparagao para a privatizagio, a rentabilidade é
menor e o retorno é de mais longo prazo, os riscos e incertezas dos empreendi-
mentos sao potencializados no caso brasileiro, por muito menor visibilidade atual
sobre o futuro mercado privado, e os problemas de financiamento sio muito
mais complexos.

As desvantagens relativas do setor elétrico ndo param ai. De forma muito
sintética, listam-se na Tabela 4.7 dez fatores que favoreceram os investimentos
em telecomunicagdes e prejudicaram os investimentos no caso de energia elétrica.

Em resumo, o periodo 1993-98 foi a etapa de transi¢do em que a velha l6gica
inversora esteve fragilizada e a nova ainda nio teve condigdes de operar a con-
tento. Nesse meio tempo, foram encontradas solugdes de transi¢ao, embora o
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conjunto destas nao tenha permitido expandir a oferta energética na velocidade
em que tem ocorrido expansao da demanda, a ponto de elevar o “risco de défi-
cit” em 1999 e 2000, a niveis sem precedentes nas Ultimas décadas.

O futuro préximo ainda esta pleno de incertezas. Depois da privatizagio, a
questao da escassez de investimentos em geragdo e transmissao pode complicar-
se ainda mais, a nao ser que o volume de gas disponivel permita que as novas
termelétricas a gis substituam boa parte da expansao hidrelétrica, algo ainda
muito incerto. Isso deveria ser tema para atengio concentrada por parte da nova
agéncia reguladora, a ANEEL, cuja complexa tarefa deve ir além de ampliar a
competi¢io e defender o consumidor, e incorporar como objeto central de suas
funcoes a garantia da expansao da oferta de energia.

TABELA 4.7
Determinantes do Baixo Investimento em Energia, em Contraste
com o Elevado Investimento em Telecomunicagoes

Telecomunicagbes Energia Elétrica
Solidariedade entre investimentos em Antagonismo entre investimentos em geragéo
modernizagdo/expansdo € aumento das de energia e valorizagao das empresas
receitas devidas a privatizagbes
Visibilidade sobre as condigbes de competi- Total falta de visibilidade sobre as condigbes de
Gao e rentabilidade durante o periodo mercado no médio e longo prazo. Mesmo depois
relevante para o “pay-back” de diminuir a incerteza quanto ao futuro marco

regulatério, ndo se sabe o que sdo 0s custos
marginais de longo prazo, e é grande o desco-
nhecimento quanto a evolugdo da demanda. As
condigbes para o investimento privado (inclusi-
ve “project finance”) ndo estdo dadas

Abertura politica, concentragdo decisdria Multiplicidade de agentes, dificuldades de
coordenagao politica

Alta rentabilidade, baixo prazo de instalagao, Menor rentabilidade que em telecomunicagdes e

“pay-back period” curto “pay-back” mais longo (portanto, maior incerte-
za) e longo prazo das obras

Demanda altamente reprimida Nao ha demanda reprimida

Atraso tecnoldgico local e intenso progresso Progresso técnico em hidroeletricidade escasso

técnico mundial (elevado em termeletricidade a gas)

Baixo risco ambiental Elevado risco ambiental

Situagdo financeira relativamente sdlida em Politica de racionalizagdo financeira das

1994-95, fortalecida pela recuperagao empresas (queda do grau de endividamento

tarifaria de 1996/1997 setorial, apesar da recuperagdo das tarifas)

Financiamento da expans&o com recursos Dependéncia de financiamento, implicando em

préprios, sem comprometer o déficit publico aumento do déficit operacional do setor publico.

Inexisténcia de fundos publicos e de aportes
das agéncias multilaterais

Facilidade de obtencao de financiamentos Inexisténcia de financiamentos externos a mais
externos compativeis com os prazos do de 3-4 anos, incompativel com os prazos
investimento e do “pay-back” setoriais
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8. RECUPERAGAO DE INVESTIMENTOS EM INFRA-ESTRUTURA DE TRANSPORTE
(Ropowvias, FERrROVIAS E PORTOS) NA FASE DE PRIVATIZAGAO:
AVANCOS E INSUFICIENCIAS

A base legal para a privatiza¢io dos servigos de transporte é a Lei de Conces-
sao, de fevereiro de 1995, que, complementada pela Lei 9074/95, regulamenta o
artigo 175 da Constituicao de 1988.

No caso das rodovias federais, o inicio do processo licitatério ocorreu antes
mesmo da promulgagao da referida lei, ja em 1993. A reforma do setor ferrovia-
rio teve como episédio central a venda das empresas estatais através do Progra-
ma Nacional de Desestatizagio do governo federal, coordenado pelo Conselho
Nacional de Desestatizagio, secretariado pelo BNDES. A privatiza¢ao das prin-
cipais empresas ferroviarias ocorreu em 1996/97, observando o modelo de licita-
¢ao de cada malha, separadamente. O setor portuério brasileiro passa por um
extenso e acentuado processo de modernizagio acoplado a uma descentraliza¢ao
e uma desestatizacao das operagdes.

Conforme se pode observar na Tabela 4.4, que apresenta a taxa de investi-
mento como propor¢ao do PIB para o conjunto do setor de transportes (ou seja,
nao apenas rodovias/ferrovias/portos), depois de um ciclo de intensa atividade
inversionista nos anos 1970, em que atingiu-se em média mais de 2% do PIB,
houve uma primeira redu¢io nos anos 1980 e uma segunda queda na década de
1990. Essa evolugao levou a uma crescente deterioragao na eficiéncia dos trans-
portes de carga no pafs.”

O principal determinante da queda dos investimentos em infra-estrutura de
transportes no Brasil foi a crise financeira do setor publico. Apenas para
exemplificar, a pentria financeira das estatais do setor ferroviario determinou a
redu¢io dos investimentos de 0,25% do PIB na média do qiiingiiénio 1980-84
para 0,12% em 1985.89 e para 0,03% em 1990-94; e, no setor portudrio, as em-
presas estatais sofreram uma redugio, nesses mesmos periodos, de 0,7% para

0,5% e para 0,2% do PIB.

A acreditar num exercicio estimativo relativo a 1996, nos anos recentes esta-
ria ocorrendo uma elevagio de investimentos. Em termos absolutos, nesse ano o

investimento teria sido 18,2% superior 4 média do quadriénio 1990-93, alcan-
¢ando cerca de 0,8% do PIB.

5 Por exemplo, € critica a situagdo da malha rodoviaria federal pavimentada (cerca de 50.000 km, dos 157 que
conformam a malha nacional). De acordo com a dltima informacio disponivel (1994), somente 28% do total
estd livre de defeitos, requerendo niao mais que manutengdo de rotina e eventuais tratamentos de revestimen-
to. Em 54% dos quildmetros construidos a resisténcia estrutural estd reduzida e ha necessidade de renovagio,
ainda que sem necessidade de demolir a estrutura existente. J4 em 18% o defeitos exigem demoli¢do parcial.
De acordo com Pereira (1997), 85% dos pavimentos tém mais de 10 anos, 14% tem de 5 a 10 anos e somente
1,0% tem menos de 5 anos.
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Infelizmente nao dispomos da estimativa especifica para rodovias/ferrovias/
portos. E possivel, contudo, que a taxa de crescimento nesses segmentos tenha
superado o crescimento do conjunto do setor de transportes. A hipdtese baseia-
se principalmente no fato de que houve depois de 1995 uma recuperagio nos
investimentos nas rodovias federais e estaduais — com recursos publicos e com
financiamentos de agéncias internacionais — e, secundariamente, de que houve
um ligeiro aumento nos investimentos pos-privatizagio — ou seja, em recupera-
¢ao das rodovias concessionadas ao setor privado, em reposi¢io de material ro-
dante nas vias férreas privatizadas, e na moderniza¢ao dos servigos em regime de
parceria em alguns portos do pais.

A ligeira recuperagao frente aos deprimidos niveis da primeira metade da
década nao impediu, contudo, que os investimentos seguissem muito abaixo do
patamar observado nas décadas de 1970 e 1980.

A suave recupera¢io deveu-se sobretudo ao fato de que no 4mbito do Pro-
grama de A¢ao do governo federal estio sendo destinados mais recursos publi-
cos as rodovias e ferrovias federais (Fernao Dias, Rodovia do Mercosul, Ferrovia
Norte-Sul etc.), e, igualmente, ao fato de que os governos estaduais tém desti-
nado mais recursos as suas rodovias.

Até aqui a privatizagio tem contribuido de forma ainda marginal. Destacam-
se Os investimentos em reparagao e conservagio dos cerca de 1.000 km de rodovias
federais privatizadas e nos cerca de 2.000 km nas rodovias estaduais (Rio Grande
do Sul, Sao Paulo, Parana e Rio de Janeiro), nas reposi¢des emergenciais de equi-
pamentos nas ferrovias privatizadas, e na modernizacao dos servigos portuérios
em regime de “parcerias” com o setor privado pelas empresas Docas, estatais.

A privatizacao de empresas e o regime de concessdes ao setor privado repre-
sentam uma possibilidade tedrica de atenuar o problema da escassez de recur-
sos. Ha que salientar, no entanto, que nio convém nutrir expectativas demasia-
do otimistas quanto a intensidade em que a atenuacio podera ser feita. Isto, por
duas razoes.

Primeiro, porque, como se sabe, a atratividade ao capital privado no setor de
infra-estrutura de transportes apresenta limitagdes muito superiores as encon-
tradas em outros segmentos de infra-estrutura, como energia elétrica e teleco-
municagdes (Banco Mundial, 1994). As reformas em curso terdo impacto impor-
tante apenas sobre dois tipos de investimentos no setor de transportes: a) Os de
conservagao, reparacao e modernizagao do estoque de infra-estrutura cuja ope-
ragio retna requisitos basicos de atratividade ao capital privado — leia-se densi-
dade de trafego e tarifas compensatorias — e que, portanto, sejam passiveis de
realizagio pelo setor privado através do regime de concessao ou de privatizagio,
e b) Os projetos de investimento em expansio/novos projetos nos quais a renta-
bilidade privada esperada seja suficiente para compensar os elevados riscos e
incertezas desse tipo de empreendimento, que costuma ter rentabilidade social
muito superior a privada e, por isso, costuma ser realizado pelo setor publico.
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Assim, é razoavel supor que parte importante das responsabilidades de in-
vestimento seguirdo recaindo sobre o setor publico, mesmo depois de concluida
a etapa de reformas.

Segundo, porque ha um trade-off entre maximizagio de receita fiscal nas
privatiza¢oes/concessdes e maximizagido de exigéncias de investimento nos lei-
l6es/processos licitatérios. Quanto maiores essas exigéncias, menor o valor que
os candidatos estardo dispostos a pagar nos leildes e licitagoes (ou maior a tarifa
que exigirao). Se o interesse primordial na outorga das concessdes e nas privati-
zagoes for maximizar a arrecadagio fiscal (“fazer caixa”) e defender o usuério
contra excessos de tarifas, o setor ptblico tenderd a relaxar as exigéncias de
investimentos. No processo em curso, no Brasil, pode estar havendo excessiva
preocupagao com receita fiscal.

Deve-se destacar a virtuosidade dos casos de concessao para privados nas
rodovias e portos, em que as licitagdes vém sendo orientadas de modo a priorizar
a realizagdo de investimentos.

Os préximos anos deverdo ser de algum aumento dos investimentos priva-
dos e de baixo investimento ptblico. Como no conjunto da infra-estrutura de
transportes brasileiro o componente privado do investimento nio tem como ser
muito elevado, as perspectivas para os proximos anos sao, na melhor das hip6-
teses, de prosseguimento da lenta recuperagdo recente.

A alteragao de ritmo depender4, em primeiro lugar, das restricées orgamen-
tarias do governo federal, que podem-se prever rigorosas a curto e médio prazos,
e da evolugdo das combalidas finangas dos estados. No ambito especifico das
rodovias federais, o elemento decisivo reside no hipotético restabelecimento de
uma equagio fiscal como a que havia anteriormente a Constitui¢ao de 1988.

A recuperagao dos investimentos dependera, em segundo lugar, da velocida-
de com que prossigam as privatiza¢oes e dos compromissos de investimento
nelas originados.

O espago para a expansao de investimentos por parte do setor privado em
rodovias é grande, mas tem limites. Nas estimativas mais otimistas, somente
uma quinta parte das rodovias pavimentadas tem densidade de trafego suficien-
te para dar rentabilidade ao setor privado.

Se a privatizagao dos cerca de trinta mil quildbmetros pavimentados for
conduzida de forma virtuosa, no sentido de garantir compromissos de investi-
mentos, ela podera implicar efetivamente em significativa melhoria nas condi-
¢oes dos transportes rodoviérios.

No entanto, seu efeito final sobre a competitividade sistémica brasileira ain-
da ¢é indefinido, porque as tarifas tendem a aumentar fortemente os custos do
transporte, a ponto de possivelmente mais do que compensar as redug¢des pro-
venientes de maior seguranga, menor desgaste dos equipamentos, e menor tem-
po de trajeto. Ha fortes indicagdes de despreparo das agéncias que conduzem o
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processo de privatizagdo no que se refere ao estabelecimento de tarifas que se-
jam apenas suficientes para atrair o setor privado, e evitem margens de lucro
excessivas. Nas concessdes ja realizadas em rodovias federais predominaram
taxas de retorno internas superiotes a 20% do capital investido, o que significa
um nivel extremamente elevado em relagdo aos padrdes mundiais de rentabili-
dade em public utilities. Uma forma de reduzir essas taxas seria envidar esforcos
no sentido de evitar que os participantes das licitagdes fiquem restritos a cons-
trutores de rodovias, como nos tltimos anos, e atrair ao setor agentes de outros
segmentos, especialmente fundos de pensio e agentes financeiros, nacionais e
estrangeiros.

As perspectivas de investimento privado em novas rodovias nio parecem
favordveis. A relagdo entre a rentabilidade privada e os riscos e incertezas ine-
rentes a esse tipo de empreendimento tende a desestimular projetos privados
nesse segmento.

O caso de ferrovias nao é muito distinto. A experiéncia recente com a Ferroeste,
no Estado do Parana — que teve que ser terminada com recursos publicos depois
dos problemas enfrentados pela iniciativa privada — pode ter servido de fator
adicional de desestimulo. O caso da tnica ferrovia de construgao privada no
Brasil, a Ferronorte, tampouco did margens a otimismos. O empreendimento
vem-se arrastando h4 algum tempo, e s recentemente foi retomado, depois que
uma série de fundos de pensao do pais passaram a dividi-lo com o grupo Itamaraty,
que desistiu de levar o projeto adiante sozinho. O futuro das ferrovias recém-
privatizadas ainda é incerto. Mas ndo cabe grande expectativa de que os investi-
mentos venham a crescer de forma significativa. O problema principal parece ser
o de que a malha ferrovidria é pouco competitiva no sistema de transportes
brasileiro, porque nao se encontra desenhada a partir de um sistema intermodal
que maximize o0 modo ferroviario. Como nao ha nenhum sinal de alteragdo des-
se quadro, dificilmente se pode esperar agressividade inversionista dos agentes
que recém ingressaram no setor. As privatizagdes tiveram como propdsitos ex-
clusivos gerar receita fiscal e eliminar uma fonte permanente de déficit publico,
as estatais. Ou seja, nio estiveram nem remotamente ligadas a preocupagoes
estratégicas de redefinigao intermodal dos transportes brasileiros.

As perspectivas de expansio de investimentos no sistema portudrio sio pro-
missoras, devido ao modelo virtuoso de parcerias entre as empresas portuérias
estatais e operadores privados dos servigos portuarios. Como o processo de ra-
cionalizagao dos portos esta em curso, e como os atrasos acumulados sao enot-
mes, tanto em termos de gestao do processo de trabalho como no que se refere
4 modernidade dos processos e equipamentos, é razodvel supor que nos proxi-
mos anos podera ocorrer forte elevagio de produtividade.

Por ultimo, hd que observar que todo o processo de reformas esta sendo
conduzido com consideravel insuficiéncia no que se refere a implantagao de 6r-
gios e de mecanismos de regulagio e fiscalizacio das concessdes. O quadro de
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enormes deficiéncias técnicas e econdmicas tem gerado intimeros problemas,
com efeitos reais e potenciais prejudiciais ao usuério. Faltam informagées técni-
cas, capacidade de alterar tragados e de impor obras adicionais de forma peri6di-
ca. E, sobretudo, predominam estimativas inadequadas sobre custos, que se re-
fletem desfavoravelmente sobre as tarifas dos servigos e conseqiientemente so-
bre a competitividade sistémica.

9. INVESTIMENTOS EM SANEAMENTO NA PRIMEIRA ETAPA DE PRIVATIZAGCAO:
RECUPERACAO INSUFICIENTE, PERSPECTIVAS INCERTAS!®

O desempenho inversor em saneamento basico'” caracteriza-se nos ultimos
anos da década de 1990 por uma significativa recuperagio. Como se pode obser-
var na Tabela 6, que mostra a evolugao dos investimentos em propor¢ao ao PIB
desde os anos 1970, houve consideréivel elevagao relativamente a primeira meta-
de dos anos 1990 (a pregos constantes, 0,34% do PIB nos anos 1970, 0,28% do
PIB nos anos 1980, 0,10% do PIB entre 1990 e 1995 e 0,15% do PIB em 1996 e
0,25% do PIB em 1997). Entretanto, esse nivel recente ainda se encontra bem
aquém da média alcangada nas décadas de 1970 e 1980. Ademais, diferentemen-
te de setores como telecomunicagbes e energia, o baixo progresso técnico verifi-
cado neste setor e o agravamento das condigbes ambientais, especialmente dos
recursos hidricos, implica maiores custos unitarios do que no passado, devido a
tratamento (potabilizagiao) e a transporte de dgua para consumo humano (maio-
res distAncias entre os mananciais e os centros consumidores).

A atual fase — de transigdo a um regime em que a participagao privada devera
crescer muito — se inicia com os niveis mais baixos de investimentos desde os
anos 1970. Em termos reais absolutos, os anos de 1996-1997 apresentaram os
investimentos mais elevados da histéria, e como propor¢ao do PIB uma aproxi-
magio na dire¢do dos elevados niveis registrados nos anos 1970.

A recuperacio no valor absoluto dos investimentos foi permitida pela
renegociagido (rolagem) das dividas das empresas estaduais de saneamento, au-
mento real nas tarifas, e ampliagao do financiamento — interno e internacional.
Com relagio a este ultimo fator, merece destaque a recuperagio da capacidade
de crédito do FGTS, principal fonte de recursos para financiar investimentos no

'* As informagdes utilizadas se baseiam em publicagdes e estudos recentes sobre o setor, no Brasil e no
exterior, bem como em fontes primdrias de consultas, como resolugdes sobre o Fundo de Garantia por Tempo
de Servigo (FGTS), do Conselho Monetério Nacional (CMN), Legislagio aplicada e propostas de novas
legislagdes, entrevistas com agentes importantes do setor etc.

" Classicamente os servigos de saneamento bdsico sio compreendidos pelos servigos de abastecimento de
dgua, esgotamento sanitario, microdrenagem urbana e residuos sélidos. Entretanto, no ambito deste traba-
lho, trataremos apenas dos servigos de abastecimento de dgua e esgotamento sanitdrio, denominados, neste
texto, apenas para simplificagio, de saneamento.
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setor. Essas medidas permitiram que as empresas recuperassem capacidade de
alavancagem financeira para o financiamento de investimentos.

A recuperacao dos investimentos verificada neste dltimo periodo é, entre-
tanto, insuficiente para que se possam alcangar as metas pretendidas de univer-
salizar os servicos de saneamento. Enquanto estimativas governamentais indi-
cam que seriam necessérios cerca de R$3,8 bilhdes anuais para alcangar aquela
meta até o ano 2010, o ano de 1997, que representa o maior valor absoluto de
investimento da histéria do setor, se investe em torno de R$2,4 bilhées. Uma
importante caracteristica dos investimentos futuros decotre da atual situagao do
déficit dos servigos, que se concentra nas camadas populacionais mais pobres
(periferias das grandes cidades e nas pequenas cidades), nas regides menos de-
senvolvidas do pais, nos servigos de coleta e tratamento de esgotos e na reposi-
¢ao de capital (reabilitacao da infra-estrutura). Ou seja, os investimentos se
destinam a areas com menor capacidade de pagamento e a servicos de menor
rentabilidade.

As perspectivas para os proximos anos apontam para uma alta probabilida-
de de que o crescimento acentuado dos investimentos nos dltimos trés anos
venha a afigurar-se como numa “bolha inversora”, com declinio ja a partir de
1998. Um primeiro elemento determinante do declinio sdo as medidas
macroecondmicas de redugio do déficit pablico, que limitam sobremaneira o
financiamento dos investimentos e a assinatura de novos contratos de financia-
mento. O outro fator de grande relevancia é o esgotamento da capacidade de
endividamento e de pagamento da maioria das empresas do setor. Mesmo con-
siderando-se os recentes (e pequenos) ganhos de eficiéncia de algumas empre-
sas publicas, dificilmente estas serdo capazes de gerar internamente os recursos
necessarios a alavancagem de financiamentos.

A tendéncia predominante para o futuro préximo é, pois, de uma queda nos
investimentos. Ela resulta da manuteng¢ao da atual organizacao da presta¢ao dos
servicos por organizagdes publicas, que tém limitado acesso a financiamentos e
que, além disso, seguem dependentes de recursos publicos ou gerenciados pelo

Estado.

Se a participagiao do setor privado pode ser um instrumento importante para
se reverter esse quadro de queda nos investimentos a longo prazo, por enquanto
ainda esta longe de poder reverté-la, pelo menos no que se refere aos proximos
anos. A participagao do setor privado ainda ¢ incipiente e sua expansio devera
ser lenta. Desde 1995 foram celebrados contratos de concessdo com apenas pou-
co mais de 30 municipios, dos quais cerca de 20 ja estio sob operagio privada.
Entre esses contratos estdo concessdes plenas (todos os servigos) e parciais (como
aquelas do tipo BOT," para esta¢des de tratamento de dgua ou esgotos), envol-

" Build Operate and Transfer, ou concessio de servigos publicos precedida de obra pablica.
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vendo cerca de 2 milhdes de habitantes, a grande maioria nos Estados do Rio de
Janeiro e de Sao Paulo. Os investimentos contratados nos dltimos anos por agen-
tes privados estio préximos a meros R$100 milhoes. E o ritmo de crescimento
também caiu em 1997/1998 em relagao a 1996, principalmente em fungio de
problemas contratuais surgidos, decorrentes de desenhos inadequados de con-
cessdes e, principalmente, inadequagao e insuficiéncia dos instrumentos de
regula¢io dos servicos. Prova disso é que existem recursos disponiveis para fi-
nanciamento a agentes privados superiores a atual demanda, tanto no BNDES
como, principalmente, no FGTS — que, a partir de 1998, passou a financiar con-
cessiondrios privados de saneamento.

O crescimento da participagao privada requer, de imediato, a definicao das
incertezas sobre a titularidade dos servicos de saneamento, especialmente nos
chamados sistemas de predominante interesse comum, onde existe integragio
das infra-estruturas, sendo este o caso da maioria dos sistemas das regides me-
tropolitanas e de sistemas integrados de produgio e transporte de dgua no Nor-
deste. A defini¢io de um marco regulador adequado também é pré-requisito
para que esse processo ocorra, inexistindo, até o momento, lei federal definidora
das diretrizes para o setor. Essas agoes reguladoras possibilitardo o desenvolvi-
mento de novos modelos de gestao e de novos padrées de financiamento dos
investimentos no setor.

Mas nio param af as dificuldades da privatiza¢ao: as tarifas atuais, ja suficien-
temente elevadas por padrdes internacionais, nao dao boa rentabilidade a novos
investimentos, sobretudo em esgotamento sanitirio e em areas de baixa renda.
Por isto, o principio norteador das privatizacoes das concessdes no setor deveria
ser o de garantir investimentos, o que significa vender as empresas mais barato
e abrir mao de receita fiscal, especialmente do valor de venda, mais do que
parcelas relativas A outorga. Resta saber se as autoridades estaduais e munici-
pais responsiveis pela privatizacio dardo prioridade A questido social, em detri-
mento de receita fiscal. Nesse campo, uma a¢io do Governo Federal, incluindo a
Caixa Econdmica e o BNDES, poderia induzir a uma privatizagao que elevasse
os niveis de investimento e fosse capaz de cumprir as metas de universalizagao
dos servi¢os e de melhoria da qualidade dos mesmos.

Em sintese, o setor tem, para o futuro, pelo menos quatro sérios problemas
no que se refere a investimentos. Primeiro, as metas macroecondmicas de con-
trole de gasto publico por parte do governo federal estio contendo os investi-
mentos, especialmente pela via da restri¢ao a tomada de novos recursos do FGTS
pelas empresas publicas. Segundo, a capacidade de endividamento dessas em-
presas ja estd proxima ao limite, o que significa que, independentemente dessas
restrigdes, os investimentos devem cair. Terceiro, persistem indefini¢oes regula-
doras importantes que inibem a participagao privada na prestagio dos servigos e
no financiamento de investimentos. Quarto, a privatizacio é portadora do peri-
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go de restringir futuros investimentos de natureza social, devido a sua baixa
rentabilidade privada.

10. CoNcLusAo

A sintese aqui apresentada de um conjunto de estudos setoriais sobre os
determinantes da formagio bruta de capital fixo no periodo recente mostra que
o comportamento setorial foi desigual. Na maior parte dos setores, como de
resto na economia como um todo, os investimentos cresceram muito em relagio
a mediocre primeira metade dos anos 1990. Mas, a excegao das telecomunica-
¢des, continuaram muito abaixo dos niveis médios das décadas de 1970 e 1980 e
mesmo das metas modestas tragadas pelo governo e/ou suas empresas.

A pesquisa que fundamenta este capitulo d4 indicagdes de que muitos seto-
res estdo atravessando uma fase de alta produtividade do capital, o que significa
que talvez nio seja necessario que a taxa de investimento se eleve aos niveis do
passado para viabilizar as taxas de crescimento econdmico de entio. Se a hipote-
se estiver correta, entdo o baixo investimento significa que o pais tem desperdi-
¢ado uma oportunidade histdrica para crescer com relativamente pouco esfor¢o
de poupanga e investimento adicional.

A atual experiéncia brasileira corresponde 2 transi¢io a uma economia com-
pletamente diferente da que existia no passado. H4 um novo “modelo de inves-
timento” em gestagdo, provavelmente mais eficiente do ponto de vista
microecondmico e de alocagio de recursos, mas nao necessariamente mais eficaz
no que se refere a dinamismo investidor e a crescimento econdmico. Isto por-
que, em principio, a abertura tende a reduzir a taxa de rentabilidade e a elevar
riscos e incertezas nos setores de bens “transaveis”, e a privatizagdo tende a
elevar as exigéncias de rentabilidade e a aversao ao risco em todos os setores em
que predominavam estatais. A economia brasileira corre o risco, assim, de ope-
rar com menot propensao a investir do que no longo ciclo expansivo do modelo
anterior (1943-1980). Por essa razao, para que o comportamento investidor nio
trave o crescimento, o governo tem que revestir o processo decisério do setor
privado de elementos que estimulem o investimento.

O novo modelo ainda nao esta plenamente instalado, de modo que o que a
pesquisa examinou foi uma fase de transi¢io. Sobre essa fase, cabem dois co-
mentdrios. Primeiro, como se afirmou antes, o contexto de estabilizagdo nio
trouxe apenas estimulos ao investimento, também o travou em suas potencia-
lidades, tanto nos bens “transaveis” como em infra-estrutura. Claro que a esta-
bilidade, ou pelo menos uma inflagao baixa, controlavel e previsivel, é uma con-
di¢do indispenséavel ao dinamismo dos investimentos. Mas a opgao por utilizar a
abertura e a propria privatizagio como instrumentos do processo de estabiliza-
¢do teve efeitos limitadores sobre a atividade inversionista.



180  Brasil: Uma década em transigao

7

Segundo, como a transi¢ao ao regime privado é intrinsecamente longa, ha
que revesti-la de cuidados quanto 2 realizagio de metas minimas de investimen-
to enquanto dura a transigao.

Por dltimo, ha que se reconhecer que o futuro regime aberto e privado nao
eliminard a necessidade de cuidados especiais por parte do Estado no que se
refere a evolugao dos investimentos. Nesse campo, sente-se a falta de uma orien-
tagdo estratégica, inclusive para nortear a futura agio das agéncias reguladoras.
A eficacia do novo “modelo de investimento”, no futuro, dependera, em grande
medida, da defini¢io e implementa¢ao de uma politica adequada por parte do
governo, para garantir que o setor privado realize os investimentos essenciais e
para fortalecer sua propensao a investir. Sem isto, sobram davidas com relagao a
capacidade que teria o novo modelo de restaurar automaticamente a vigorosa
propensio a investir observada durante o ciclo de crescimento da economia bra-
sileira concluido em 1980.
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1. INTRODUGAO

O processo de profunda transformagio institucional e reguladora percorri-
do pela economia brasileira desde o inicio da década de 1990 vem alterando
radicalmente o papel dos agentes econdmicos, das estratégias empresariais e
da articulagao do chamado sistema nacional de inovac¢oes. A abertura da econo-
mia brasileira as importagoes, a formagao do Mercosul, a privatizacio das em-
presas estatais e a re-regulamentagiio da economia constituem o fim de um ciclo
de politicas desenvolvimentistas, iniciadas no Governo Vargas (1930-1945) e
voltadas para a constituigdo da inddstria nacional e uma nova fase caracterizada
pela adesdo do pais a um modelo liberal mais sintonizado com o Consenso de
Washington.

Este capitulo analisa os impactos da abertura sobre a dinAmica do sistema
inovador brasileiro, destacando as tendéncias a reespecializacdo e reestruturagio
produtiva. Sao identificadas as principais oportunidades e desafios suscitados
pelo novo modelo econdmico em diferentes segmentos da economia, destacan-
do as novas relagio estabelecidas entre as institui¢des de pesquisa e o setor
produtivo. Tais interagdes sao condicionadas pelo contexto econdmico, histéri-
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co e institucional inerentes a cada setor. Freeman (1987, 1988), Nelson (1988,
1993) e Lundvall (1992) desenvolveram o conceito de Sistema Nacional de Ino-
vagdo,! entendendo que esses sistemas sao um arranjo institucional responsavel
pela endogeneizac¢io do progresso tecnolégico na dinidmica econdmica de um
pais. Segundo essa concepcao, o progresso tecnoldgico nao é derivado apenas da
operagiao das forcas de mercado. Estando as firmas inovadoras no centro do
sistema, tal arranjo institucional envolve agéncias governamentais, universida-
des, institutos de pesquisa, redes de intera¢ao entre firmas e outras institui¢oes,
incluindo o sistema financeiro, dado o seu papel de apoio ao investimento ino-
vador. Sistemas nacionais de inovagio, enfim, sio um produto histérico, deriva-
do de trajetérias especificas percorridas por um determinado pafs. As diferengas
de trajetérias e as especificidades culturais contribuem para definir a diversidade
dos sistemas nacionais de inovacio. Em um pais semi-industrializado como o
Brasil, a andlise do papel do sistema de inovac¢ao pode ser construida a partir da
compreensio das especificidades do desenvolvimento nas condig¢oes periféricas.
Paises periféricos precisam construir e amadurecer seus sistemas nacionais de
inova¢do com objetivos e direcdes distintas das existentes nos paises ja desen-
volvidos. A principal tarefa do sistema é o aproveitamento de “janelas de opor-
tunidade”, de forma a viabilizar a realizacio de processos de catching up (Perez

e Soete, 1988 ¢ Freeman, 1989).

Segundo a teoria evolucionista ou neo-schumpeteriana, a firma aparece como
o agente central do processo de desenvolvimento tecnolégico, seja mediante a
absor¢ao de conhecimentos produzidos externamente e/ou através do desenvol-
vimento interno. Neste sentido, o ambiente econdmico e institucional em que a
firma opera é determinante da forma como esta se articulard (ou nio) com os
sistemas nacionais de ciéncia e tecnologia (que sdo apenas uma parte dos SNI).

Este capitulo esta organizado em quatro se¢des, além desta introdugdo. A Secao
2 focaliza o sistema inovativo nacional, apresentando as principais institui¢des
ligadas ao desenvolvimento cientifico e tecnolégico, as mudangas na politica
tecnolégica, os esfor¢os de P&D, as fontes de tecnologia adotadas pelas empresas
e o sistema de patentes. A Se¢do 3, que analisa setores selecionados representati-
vos de diferentes dinamicas tecnolégicas e competitivas, busca discutir os impac-
tos do processo de abertura comercial e mostrar como foram reordenadas suas
estratégias e como eles estao se adaptando. Foram incluidos nio s6 setores indus-
triais mas também o de telecomunica¢des, que em fun¢io de uma nova dinamica
institucional e tecnoldgica vem redefinindo, de forma mais radical, sua estrutura

! Sobre o conceito de Sistemas Nacionais de Inovagio, vide Nelson (1993), Lundvall (1992) e Freeman (1995),
sendo que o primeiro apresenta uma concepg¢ao mais restrita, vinculada sobretudo as atividades de P&D,
enquanto os outros autores incorporam uma concepgio mais abrangente, envolvendo o conjunto de institui-
¢oes ptblicas e privadas e enfatizando as interagdes entre fornecedores e usuérios, além de aspectos sistémicos
mais gerais, tais como o padrio organizacional das firmas, a interface com o sistema financeiro e a organizagio
e fungio coordenadora do Estado.
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no pafs. Finalmente, na quarta secao, as conclusdes enfatizam os resultados da
abertura, suas especificidades setoriais e os principais desafios para a articulagio
do sistema nacional de inovagdes com o setor produtivo.

2. Esror¢o CIENTIFICO E TECNOLOGICO BRASILEIRO

2.1. O Sistema Brasileiro de Ciéncia e Tecnologia

O Sistema Nacional de C&T no Brasil foi desenvolvido a partir de institui-
¢Oes de pesquisa criadas ao longo dos dltimos 40 anos. A criacio do Ministério
da Ciéncia e Tecnologia nos anos 1980 visou articular estas instituicdes e criar
mecanismos permanentes de fomento a pesquisa e formagiao de recursos huma-
nos de alto nivel. As duas principais institui¢des federais que fomentam a P&D
sdo o CNPq (Conselho Nacional de Desenvolvimento Cientifico e Tecnolégico),
voltado principalmente ao financiamento da pesquisa béasica e pos-graduagao, e
a FINEP (Financiadora de Estudos e Projetos) cuja missdo é financiar atividades
tecnolégicas ao nivel empresarial. O sistema conta ainda com a CAPES (Funda-
¢io Coordenagao de Aperfeicoamento de Pessoal de Ensino Superior), vincula-
da ao Ministério de Educagio, que visa a formagio e aperfeicoamento de profes-
sores universitarios. Existem também institui¢des estaduais de fomento e apoio
A pesquisa dentre as quais se destaca a FAPESD, vinculada ao governo do Estado

de Siao Paulo, orientadas para financiar projetos de pesquisa e pds-graduagio.

O CNPgq mantém diretamente um conjunto de institui¢des de pesquisa, in-
cluindo o CBPF (Centro Brasileiro de Pesquisas Fisicas), o LNCC (Laboratério
Nacional de Computagdo Cientifica), o LNLS (Laboratério Nacional de Luz
Sincotron) e o Instituto Nacional de Matematica Pura e Aplicada (INPA). Di-
versos outros centros de P&D publicos estao vinculados a outros ministérios,
destacando-se a Embrapa, ligada ao Ministério da Agricultura, o CTA do Minis-
tério da Aeronautica e o Instituto Osvaldo Cruz do Ministério da Sadde. O
Ministério da Inddstria e Desenvolvimento mantém institui¢cdes de tecnologia
industrial basica nas areas de metrologia, certificacio e qualidade. O Estado de
Sao Paulo se destaca na manutengao de importantes institui¢des publicas de
pesquisa aplicada como o Instituto de Pesquisas Tecnolégicas (IPT) e o Institu-
to Agrondmico de Campinas.

No ambito do setor produtivo destacam-se os centros de pesquisa vincula-
dos as empresas estatais (CENPES/ Petrobras, CEPEL/ Eletrobras e CPqD/
Telebras,” os centros tecnoldgicos do SENAL vinculado a Confederacio Nacio-
nal da Inddstria e alguns centros de pesquisa privados, vinculados principalmen-
te as inddstrias metal-mecanica, eletronica, farmacéutica e aeroespacial. O pro-
cesso de privatizacao nos setores de telecomunicacoes e energia, no entanto,

 Em 1998 a Telebras foi desmembrada ¢ o CPqD foi transformado numa fundagio privada. Isto sera
detalhado no estudo de caso sobre o sctor de telecomunicagoes.
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vem colocando davidas quanto a sustentabilidade dos centros de pesquisa das
antigas empresas estatais.

A estrutura institucional que compde o sistema nacional de inovagao brasi-
leiro passou por diversas transformagoes ao longo da década de 1990, marcadas
basicamente pela redugio da responsabilidade do governo sobre as institui¢oes
de pesquisa. Neste sentido, o governo federal vem promovendo a transforma-
¢ao das institui¢oes publicas em organizagoes sociais, o que significa, na pratica,
entregar a administragdo a um conselho gestor, reduzindo a responsabilidade e
obrigatoriedade do governo diante das mesmas. Este caminho vem sendo perse-
guido pelas institui¢des vinculadas a0 CNPq. Também no caso do CPgD (Cen-
tro de Pesquisa e Desenvolvimento da Telebras), o governo transformou a insti-
tuicao em uma Fundagdo de direito privado, gerida por um conselho diretor e
responsavel pela captagio dos recursos necessdrios para sua manutengaio.

Os investimentos em ciéncia e tecnologia no Brasil evoluiram 68% no perio-
do 1990/97 atingindo cerca de US$10 bilhoes. As previsoes para o final da déca-
da apontam para um gasto total em C&T equivalente a 1,5% do PIB. Em 1990,
0 governo era responsavel por 72,5% dos investimentos, enquanto as empresas
respondiam por 22,2%. Em 1997, a participagio do governo foi reduzida para
64,3% e a participacao das empresas subiu para 31,6%. As empresas privadas
aumentaram seus gastos em P&D em 121%, passando a responder por mais de
20% do total, contra 15% em 1990, mostrando uma tendéncia de aumento da
aplicacao de C&T as atividades produtivas. Cabe destacar também o significati-
vo aumento dos empréstimos da FINEP ao setor produtivo que sairam de um
patamar irrelevante em 1990 e passaram a representar 4,2% do total em 1997.

Tabela 5.1
Investimentos em Ciéncia e Tecnologia — 1990/1997 (em US$ milhdes)

Setor 1990 1990 1997 1997 Crescimento

Valor % total Valor % total % 97/90
Governo 4.655,4 72,5 6.926,9 64,3 49
MCT 904,9 14,1 1.557,7 14,5 72
Qutros Ministérios 1.664,4 25,9 1.602,9 14,9 -4
Universidades Federais 1.031,9 16,1 1.340,5 12,4 30
Rendncia Fiscal 33,1 0,5 578,0 54 1646
Estados 1.021,1 15,9 1.847,7 17,2 81
Empresas 1.422,0 22,2 3.398,2 31,6 139
Privadas 990,9 15,4 2.191,0 20,3 121
Estatais 425,0 6,6 759,1 7,0 79
Empréstimos FINEP 6,1 0,1 448,1 4,2 7246
Universidades Privadas 340,6 53 4425 4.1 30
Total 6.418,1 100 10.767,6 100 68

Fonte: MCT/Secretaria de Acompanhamento e Avaliagio (extraido de INOVA, Gestio e Tecnologia
ano V, n. 18, Set/Dez, 1998, p. 12).
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2.2. Politica Tecnolégica

A politica cientifica e tecnoldgica praticada no Brasil até o inicio dos anos
1990 baseava-se na construgao da infra-estrutura de C&T. Diversos programas
no ambito do CNPq, FINEP, CAPES, entre outros, foram utilizados com a fina-
lidade de estabelecer institui¢des de pesquisa e formar recursos humanos de alto
nivel. Do ponto de vista do estimulo ao desenvolvimento tecnoldgico das em-
presas, entretanto, as acdes foram mais restritas, limitando-se a duas linhas de
acOes significativas. A primeira foram os recursos da Finep para o financiamento
de projetos empresariais de P&D. A segunda foram os incentivos fiscais para
importacao de equipamentos e servi¢os, formacio de recursos humanos e ativi-

dades de P&D.

No inicio dos anos 1990 o governo Collor introduz a Politica Industrial e de
Comércio Exterior substituindo os incentivos por dois programas de apoio a
capacita¢io tecnologica da induastria: o PACTI e o PBQP. O PACTI - Programa
de Apoio a Capacitagao Tecnoldgica da Inddstria visava estimular a absorgao de
tecnologia estrangeira e contribuir para criar um ambiente propicio a inovagao.
O programa propunha aumentar os gastos nacionais em C&T de 0,5% do PIB
em 1989 para 1,3% do PIB em 1994, uma meta ambiciosa considerando a restri-
¢a0 or¢amentaria perseguida pelo Ministério da Economia. Ja o PBQP ~ Progra-
ma Brasileiro de Qualidade e Produtividade voltava-se para a capacitagio de
recursos humanos, difusio de novos métodos de gestio e desenvolvimento de
infra-estrutura tecnolégica. Entretanto, a auséncia de um instrumento especifico
de estimulo impediu seu éxito. Os ganhos de produtividade alcangados pela
economia brasileira no periodo 1992-1994 podem ser atribuidos mais ao aumen-
to da produtividade das empresas em fungao do processo de ajustamento ao
ambiente de crescente exposi¢ao A economia internacional do que propriamente

ao PBQP.

O governo Itamar Franco substituiu o PACTI pelos programas de Desenvol-
vimento Tecnolégico Industrial (PDTI) e Desenvolvimento Tecnolégico
Agropecuario (PDTA) reintroduzindo a concessiao de beneficios fiscais para a
capacitagao tecnoldgica de empresas industriais e agropecuarias que investissem
em atividades de P&D. No entanto, tais incentivos foram praticamente anula-
dos em 1997, em conseqiiéncia das medidas de ajuste fiscal que se seguiram a
crise no Sudeste Asiatico. Nesta época foi alterada também a politica de proprie-
dade industrial, principalmente nas areas de software e farmacéutica, atendendo
a pressdes do governo norte-americano.

Cabe destacar ainda as seguintes iniciativas governamentais implementadas
ao longo da década de 1990 com a participagao do setor privado: Programa RHAE
— Recursos Humanos para Areas Estratégicas para formacio de pesquisadores e
técnicos em P&D; Projeto Alfa que visa estimular a inovagao tecnolégica nas
micro e pequenas inddstrias, mediante a oferta de financiamento nao reem-
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bolsavel para a realizacio de estudos de viabilidade técnica e econdmica para
projetos de inovagio tecnolégica; Projeto Omega que tem como objetivo apoiar
a realizagio de projetos de pesquisa cooperativa, liderados por centros de pes-
quisa, universidades e/ou institutos tecnolégicos, puablicos ou privados; o Pro-
grama de Gestao Tecnolégica para a Competitividade; Incentivos fiscais para a
area de informatica e automagio (Lei 8248/91), SOFTEX 2000 - Programa de
Apoio ao Software para Exportagao; e PATME — Programa de Apoio Tecnolégico
as Micro e Pequenas Empresas.

Cabe ressaltar que as alteragdes mais importantes na politica tecnoldgica
brasileira na década de 1990 ocorreram na areas da regulagao dos contratos de
transferéncia de tecnologia. Desde a publicagao do Ato Normativo 15 de 1975, o
governo procurava controlar os contratos de transferéncia de tecnologia visando
estimular as atividades de P&D pelas empresas importadoras de tecnologia e
promover sua efetiva absor¢io. Outro objetivo era controlar o fluxo de remessas
por tecnologia através da analise de seu contetido. Tais objetivos foram abando-
nados a partir do governo Collor. O processo de liberalizagio na transferéncia de
tecnologia foi iniciado em 1991° levando a mudangas nas regras sobre as relagoes
entre empresas contratantes, sediadas no Brasil, e suas fornecedoras no exterior.
O objetivo inicial foi facilitar a negociagdo para a empresa importadora de tec-
nologia e agilizar o atendimento dos pedidos de andlise do processo de certi-
ficagio. A desregulamentagao foi aprofundada em 1993, reduzindo o prazo de
averbacao dos contratos pelo INPI, suspendendo um conjunto de exigéncias
historicamente vinculadas a tramitagio do processo de transferéncia de tecnolo-
gia e desregulamentando procedimentos de natureza administrativa. O INPI
deixou de elaborar qualquer tipo de anilise de “similaridade” em relagao a pro-
dutos de fabrica¢io nacional e passou a dispensar a execugdo de estudos e ana-
lises que constituiam o principal instrumento de apoio a tecnologia nacional. As
alteracdes na legislagdo brasileira resultaram em um aumento significativo do
nimero de contratos de transferéncia de tecnologia entre subsidiarias no Brasil e
suas matrizes no exterior, provocando um crescimento substancial das remessas
de divisas por essa via.

2.3. Fontes de Tecnologia Industrial

Ao analisar as fontes de tecnologia utilizadas na inddstria brasileira, pode-se
constatar que:

* A utilizacdo de tecnologia estrangeira durante o processo de substituicio
de importagdes nao foi acompanhada por esfor¢o tecnolégico interno além

' Resolugio 022 de 27/02/91 ¢ Ato Normativo 120 de 17/12/93.
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da adaptagao de tais tecnologias as condigdes locais e de pequenas melho-
rias tecnoldgicas, excetuando-se alguns casos isolados.

* Poucas sio as empresas com atividades formais de P&D (Pesquisa e De-
senvolvimento).

* Mesmo entre essas empresas, os gastos em P&D tendem a se concentrar
em pagamento de pessoal; como conseqiiéncia, os esforgos em P&D, com
algumas exceg¢des, limitam-se a melhorias incrementais de processo e pro-
duto, ndo alcangando inova¢des mais radicais.

* O reduzido esfor¢o de P&D faz com que as empresas tenham um conheci-
mento limitado e parcial de seus préprios processos produtivos.

* As ligagdes técnicas externas a firma sio muito ténues; isto é verdadeiro
tanto para relagdes entre empresas quanto no que se refere a relagbes
entre empresas e universidades e institui¢des de pesquisa.

* A possibilidade do estabelecimento de relagdes técnicas entre empresas é
dificultada pela excessiva heterogeneidade tecnolégica da industria.

De fato, um importante contraste entre a tendéncia dos paises mais avanga-
dos e o caso brasileiro refere-se ao engajamento do setor empresarial nos esfor-
¢os de P&D. Tal engajamento reflete a incorpora¢ao da inovagao na estratégia
competitiva das empresas e se evidencia através da analise da participa¢io dos
gastos do setor empresarial nos gastos totais de P&D. Enquanto no Brasil a
participa¢ao das empresas privadas nas atividades de P&D atinge 30%, nos pa-
ises avangados ela chega a alcangar, no Japao, mais de 70%. Tendéncia seme-
lhante tem se mostrado no caso dos paises do Sudeste Asiatico. Caso exemplar
neste sentido ¢ o da Coréia do Sul, onde a participagao dos gastos em P&D do
setor privado nos gastos totais evoluiu de 34% em 1971, para 36% em 1976, 58%
em 1981 e 81% em 1988.

Os esforgos de P&D do setor empresarial (medida como a relagio entre tais
gastos e o valor da produgao do setor manufatureiro) sao ainda muito reduzidos
no Brasil. Segundo Coutinho e Ferraz (1994) os dispéndios industriais em rela-
¢ao ao faturamento situam-se em niveis proximos a 0,7%. Das 495 empresas
entrevistadas, mais da metade (54%) informou nada haver investido na 4rea em
1992. Tal quadro contrasta com a situagao dos paises mais avangados onde, por
exemplo, em 1990, observavam-se indices de intensidade tecnolégica em torno

de 2%.

Qutra fonte de informagoes sobre o comportamento tecnoldgico das empre-
sas brasileiras no periodo recente refere-se a pesquisa nao amostral denominada
“Indicadores Empresariais de Inovagio Tecnolégica” realizada desde 1992 pela
Associagdo Nacional de Pesquisa e Desenvolvimento das Empresas Industriais
(ANPEI). A Tabela 5.2 indica a intensidade da inovagao tecnoldgica medida por
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despesa em P&D&E* (Pesquisa e Desenvolvimento e Engenharia) com base em
uma amostra de 140 empresas que reportaram sistemética e ininterruptamente
seus dados a base. A primeira observagio é que as empresas apresentam uma
despesa crescente em P&D&E no periodo considerado, sendo que a intensidade
do aumento é maior para as despesas de P&D especificamente, em detrimento
das despesas em servicos tecnoldgicos e despesas com aquisi¢do de tecnologia.
Note-se que, do ponto de vista da intensidade da inovagao tecnolégica (P&D&E
sobre faturamento) os dados da ANPEI sao consistentes com aqueles encontra-
dos por Coutinho e Ferraz.

Tabela 5.2
Evolugao e Taxa de Variagao da Intensidade da Capacitagao Tecnoldgica em P&D&E:
Dispéndios em Valores Médios por Empresa

(N =140}

1993 A% 1994 A% 1995 A%
Despesa em P&D (mil US$) 2.198,00 - 2.511,00 14,2 3.053,00 21,6
Despesa em Servigos Tecnolégicos (mil US$) 1.120,00 - 1.085,00 (3,1) 993,00 (8,5)
Despesa com Aquisi¢io de Tecnologia (mil USS$) 666,00 - 539,00 (19,1) 546,00 1,3
Despesa em Engenharia Nao Rotineira (mit US$) 841,00 - 951,00 13,1 1.024,00 7,7
Despesa Total em P&D&E (mil USS) 4.825,00 - 5.086,00 54 5.616,00 10,4
Despesas em P&D / Fat. Bruto (%) 0,5 - 0,5 - 0,7

Fonte: Hasenclever e Cassiolato (1998).

O processo de desregulamentagio das importagdes de tecnologia resultaram
em um aumento substancial dos contratos de cAmbio por servigos tecnoldgicos.
A categoria contratual mais importante em termos dos pagamentos por servigos
tecnologicos, é a de “servigos técnicos especializados” (montagem de equipa-
mentos, servicos técnicos relacionados com projetos de desenhos e modelos in-
dustriais e modelos de engenharia, e outros servi¢os) que representam em mé-
dia 57% do total de pagamentos no periodo. A importancia relativa desta cate-
goria nos pagamentos tem, todavia, declinado caindo de cerca de 67%, em 1990,
para 32%, em 1996.

As categorias “explora¢do de patentes”, “fornecimento de cooperagio técni-
ca industrial” e “fornecimento de tecnologia industrial” (relacionado com
tecnologias nao-patenteadas), sio as mais importantes em termos de valor para
0s pagamentos na compra de tecnologia e tém crescido substancialmente em
importincia relativa, principalmente a partir de 1993. As categorias “implanta-
¢a0 e instalacio de projetos” e “marcas e patentes: registro, depdsitos e manu-
tengdo” sdo relativamente menos importantes.

+ As despesas em P&D&E sio incorridas em pesquisa basica, pesquisa aplicada, desenvolvimento experimen-
tal, servigos tecnoldgicos e aquisi¢do de tecnologia e engenharia nio rotineira.
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Tabela 5.3
Biasil — Balango de Pagamentos Tecnoldgicos: Despesas 1990-1996
(em US$1.000)
Categorias Contratuais

Ano | Explora- | Explora- | Fomecimento | Forecimento|Implantagdo|Marcas e Patentes] Servigos Total

¢do cdo Cooperagdo | Tecnologia | Instalagdo | Registro, Depdsito| Técnicos

Marcas | Patentes Técnica Industrial Projeto ou manutengdo Especiali-

Industrial zados

1990 0 3000 34000 32000 n.d. n.d. 140000 209000
1991 0 2000 9000 26000 n.d. n.d. 136000 173000
1992 0 3000 10000 31000 n.d. n.d. 114000 158000
1993 648 41260 14409 40373 1253 n.d. 129469 227412
1994 1756 79104 51334 48226 6106 n.d. 186651 373177
1995 5022 138602 26593 222199 3684 3544 283937. 683581
1996 | 13637 200306 50695 379232 16831 3940 325613 990254

Fonte: Hasenclever e Cassiolato, 1998.

n.d. - nio disponivel.

2.4. A Especializagio Cientifica

O desenvolvimento de um sistema nacional de inovag¢des requer uma amplia-
¢ao da base cientifica local, tanto qualitativa quanto quantitativa, devido a trés
razdes. Primeiro porque para conseguir utilizar a ciéncia e a tecnologia desenvol-
vidas nos paises avancados o pais precisa desenvolver uma capacidade de absot-
¢do. Os gastos em P&D servem tanto para a inova¢io como sio indispensiveis
para a absor¢do de novos conhecimentos (Cohen e Levinthal, 1989). Em segun-
do lugar, paises mais atrasados precisam ter conhecimentos basicos para saber o
que procurar nos paises mais avangados, para avaliar o que podem e o que nio
podem fazer internamente. Essa capacidade se relaciona ao que Nelson (1982)
chama de knowledge to focus search: um conhecimento indispensével para evi-
tar desperdicios inerentes a uma “busca cega” e ineficiente de conhecimentos
tecnolégicos. Por fim, como Bell e Pavitt (1993) demonstram, no presente para-
digma o desenvolvimento de uma capacidade produtiva nao garante o surgimento
de uma capacitagao tecnoldgica, sendo necessaria a realizagdo de investimentos
especificos em conhecimentos.

Para avaliar a especializa¢ao cientifica brasileira recorremos a analise do de-
senvolvimento das diferentes areas do conhecimento cientifico utilizando “indi-
ces de especializag¢ao cientifica”. Tais indices foram construidos por Schott (1995)
através da razdo entre duas porcentagens: a) a porcentagem dos artigos cientifi-
cos em uma determinada disciplina sobre o total de artigos publicados no Brasil;
b) a porcentagem dos artigos mundiais da disciplina em relagdo ao total dos
artigos mundiais de todas as disciplinas. O valor encontrado neste célculo infor-
ma sobre a “especializagao” da ciéncia de um pafs, ou seja, as areas onde um
determinado pais concentra seus esfor¢os cientificos.
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Tabela5.4
Especializagao da Ciéncia Brasileira, Segundo o “Indice de Especializagao Cientifica”, *
em Oito Disciplinas (décadas de 1970 e 1980)

DISCIPLINA ANOS 70 ANOS 80
Medicina Clinica 0,70 0,58
Biomedicina 1,33 1,03
Biologia 1,39 1,60
Quimica 0,72 0,74
Fisica 1,60 1,82
Ciéncias da Terra e Espacial 1,08 1,24
Engenharia 0,44 0,63
Matematica 1,49 1,58

* Esse indice é igual 2 Razao A/B, segundo Schott. O significado das varidveis é o seguinte: a) a porcen-
tagem dos artigos de uma determinada disciplina sobre o total de artigos publicados no Brasil; b) a
porcentagem dos artigos mundiais da disciplina em relagio ao total dos artigos mundiais de todas as
disciplinas.

Fonte: Schott (1995).

Para Schott (1995), “os esfor¢os nacionais de pesquisa nao estdo igualmente
distribuidos entre os campos cientificos, mas mais ou menos concentrados em
campos selecionados. A selegao de focos de atengao em um pais molda uma
especializagio nacional”, com a especializagdio em um determinado campo sen-
do alta quando o “indice de especializagao cientifica” excede a 1,00, e baixa
quando é menor do que 1,00. A partir destes critérios, Schott sugere que o Brasil
enfatiza suas pesquisas nas disciplinas de Biologia, Fisica e Matematica (respec-
tivamente com os indices de especializagio cientifica 1,6; 1,82 e 1,58). Ja nas
disciplinas de Biomedicina e Ciéncias da Terra e do Espago, nao ha diferengas
significativas entre o Brasil e a média mundial. Uma referéncia indicativa de que
uma determinada disciplina estaria sendo praticada segundo o “padrao norte-
americano” exigiria alcancar o “indice de especializagao cientifica” de 1,77.°

Para analisar as diversas disciplinas e subdisciplinas (segundo a classificagao
de Schott, 1995), propde-se aqui duas categorias: a primeira refere-se a um nivel
internacional ja alcangado por aquelas disciplinas que ultrapassaram o “indice”
(1,77); a segunda préximos do nivel internacional, para as disciplinas que ultra-
passaram o “indice” 1,5 e nao chegaram a 1,77. Considera-se aqui que todas as
disciplinas que estiverem nestas duas categorias alcangaram um padrio de efi-
ciéncia compativel com o “padrao norte-americano”.

> Esse valor é encontrado através de um célculo simples. Quando o “indice de especializagio” em uma
determinada disciplina é igual a 1,00 isso significa que nessa disciplina a participacio de artigos brasileiros na
rodugao mundial da mesma é de 0,35%. A especializagio brasileira e a mundial sio iguais. Assim, para que
P p
a produgio de uma determinada disciplina alcance o “padriao de eficiéncia norte-americano”, produzindo no
produg p p p
minimo 0,62% dos artigos mundiais da mesma, o indice de especializagio deve alcangar um valor igual a 1,77

(resultado da divisao de 0,62 por 0,35).
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De acordo com tal categorizagio, a Fisica teria alcancado um “padrao inter-
nacional” e a Biologia e a Matematica estdo préximas de tal padrao.® Num nivel
mais desagregado, as subdisciplinas da Fisica, que apresentam nivel internacio-
nal seriam a “Fisica do Estado Sélido” (indice 4,0); “Fisica Geral” (1,8); “Fisica
nuclear e das particulas” (2,9) e “Outros ramos da Fisica” (3,0). Na Biologia,
alcancariam o nivel internacional a “Biologia Geral” (2,4); a Entomologia (1,8);
a “Zoologia: diversos” (3,1) e a “Botanica” (2,1). Na Matematica, a “Matemati-
ca Geral” (1,8) e “Outros ramos da Matematica” (2,5).

Em outras disciplinas abaixo do padrio aqui proposto ha subdisciplinas que
alcangam nivel internacional: na Medicina Clinica (0,58) esta a “Medicina Tro-
pical” (10,8); na Biomedicina (1,03), esta a “Parasitologia” (5,9); a “Anatomia e
Morfologia” (2,4) e a “Biologia Celular, Citologia e Histologia” (1,9); além da
“Genética e Hereditariedade” que estd préxima (1,6). Essa lista se presta a for-
necer indicios positivos da diferenciagio da ciéncia praticada no Brasil.

2.5. O Sistema de Patentes

A utilizagdo do sistema de patentes como indicador das atividades inovado-
ras nos paises em desenvolvimento suscita uma série de problemas, devendo
assim ser tomada com cautela. Nem todo conhecimento economicamente ttil é
codificado e, neste sentido, deve-se considerar que o sistema de patentes nao
incorpora o conhecimento ticito. Qutros mecanismos de apropriacio de uma
inovagao, tal como o segredo industrial, sao por vezes preferidos pelas firmas.
As especificidades setoriais refletem-se em diferentes “propensdes a patentear”,
sendo que as patentes sdo mais importantes em determinados setores do que
em outros.” Qutra deficiéncia das patentes como indicador de esfor¢o tecnoldgico
é que o sistema nao diferencia entre inovagdes radicais e incrementais, atribuin-
do a ambas o mesmo valor econdmico.

OQutros indicadores de atividades inovadoras, tais como os gastos em P&D,
balango tecnolégico de pagamentos, taxa de exportacio de produtos de alta tec-
nologia, medidas diretas de inovagao e sua difusdo e artigos cientificos, podem
ser utilizados como complemento ao sistema de patentes. Neste ponto, é impor-
tante ressaltar que, mesmo considerando que existe uma relagdo entre os gastos
de P&D e o patenteamento das firmas, percebe-se muitas vezes a auséncia de tal
relagdo. Pode haver gasto em P&D que se transforme numa inovagao nio-pa-

¢ E ipteressante apontar que dentre os sctores identificados como préximos do “padrio norte-americano” de
eficitncia, tanto a Fisica como a Biologia tém uma grande tradi¢io no pais. O desenvolvimento dessas
ciéncias vem de longa data: a biologia desde o inicio do século XX, a Fisica especialmente desde o final da
Segunda Guerra Mundial.

“ Como ilustragio, pode-se destacar que nos setores quimico e mecinico as patentes representam um

mecanismo de apropriagao bastante valorizado.
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tenteada e, a0 mesmo tempo, uma patente pode ndo ter sua origem numa ativi-
dade formalizada de pesquisa. No entanto, apesar desses problemas, o sistema
de patentes é bastante utilizado na literatura para medir a inovagao de firmas,
instituigdes e pafses. Nao se pode deixar de considerar, entretanto, que uma
andlise mais minuciosa deve combinar o indicador de patentes com outros indi-
cadores de atividades inovadoras pois dado o grau de complexidade da inova-
¢d0, uma Gnica fonte nio é suficiente para contemplar o processo como um
todo.

A Tabela 5.5 apresenta a evolu¢ao do niimero de patentes depositadas nos
Estados Unidos por empresas, institui¢des de P&D e individuos de alguns paises
em desenvolvimento no periodo 1969-1992. Deve-se ressaltar a significativa dife-
renga entre a situacio de pafses como a Coréia do Sul e Formosa que, partindo de
uma situagao de inovagio nula no final dos anos 1960 chegaram, no inicio dos
anos 1990 a depositar mais de 500 patentes por ano nos Estados Unidos, com a do
Brasil e México que nao mostraram nenhum aumento significativo ao longo do
periodo, obtendo em 1992 aproximadamente 40 patentes nos Estados Unidos.

Tabela 5.5
Patenteamento nos Estados Unidos — Paises em Desenvolvimento Selecionados
\Law’s 1969 1976 1984 1992
Formosa 0 28 97 1000
| Corgia do Sul 0 7 29 538
I México 67 78 42 39
Brasil 18 18 20 40

Fonte: Cassiolato e Lastres (1997).

A anilise das patentes de invencao de residentes no Brasil concedidas pelo
Escritério Brasileiro de Patentes (Instituto Nacional de Propriedade Industrial —
INPI) e pelo Escritério Norte-americano (United States Patent and Trademark
Office — USPTO) traz informagdes relevantes para a discussio sobre o sistema
nacional de inova¢des. Em primeiro lugar, possibilita analisar a participacao rela-
tiva das instituicbes de pesquisa em relagao ao total de patentes obtidas. Em
segundo lugar, pode fornecer algumas pistas sobre a interagio entre estas e as
empresas, através da analise de estatisticas de patentes conjuntas.

Os dados do INPI e do USPTO foram organizados segundo a natureza do
titular. O detentor da patente pode se enquadrar em uma das seguintes catego-
rias: pessoa fisica (PF), empresa privada nacional (EPN), empresa privada de
capital estrangeiro (EPCE), empresa estatal (EE), universidade ou instituto de
pesquisa (UIP), agéncia governamental (AG). A partir da participagao de cada
uma dessas categorias ano a ano calculou-se a participagao média de cada cate-
goria, o seu desvio-padrao e o seu coeficiente de varia¢io. Os resultados obtidos
estao sintetizados nas Tabelas 5.6 e 5.7,
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Tabela 5.6
Distribui¢ao das Patentes Concedidas a Residentes no Brasil, pelo INPI, Segundo a Natureza do
Titular (média das proporgdes anuais, em porcentagem; desvio-padrao e coeficiente de variacao)

1990-1995
Titular Meédia (%) T Desvio-padrao (%) Coeficiente de Variagao
PF 30,44 2,47 0,081
EPN 36,84 2,80 0,076
EPCE 15,30 1,23 0,080
EE 12,46 2,07 0,219
UP 3,80 1,42 0,374
AG 1,01 1,12 1,163
Fonte: INPL, Albuquerque e Macedo (1996).
Tabela 5.7

Distribuigao das Patentes Concedidas a Residentes no Brasil, pelo USPTO, Segundo a Natureza do
Titular (média das proporcdes anuais, em porcentagem; desvio-padrao e coeficiente de variagao)

1990-1995
{ Titular Média (%) Desvio-padrdo (%) Coeficiente de Variagdo
PF 30,60 6,43 0,210
EPN 39,87 7,51 0,193
EE 21,24 6,29 0,296
EPCE 7,96 5,48 0,688

Fonte: USPTO, Albugquerque e Macedo (1996).

A comparacao dos dados dessas duas tabelas indica que a distribui¢io en-
contrada nos dados do INPI é mais estavel do que a encontrada no USPTO. Isso
é verificado através dos valores mais baixos encontrados para os coeficientes de
variacao na Tabela 5.7. As empresas estatais (EE) superam as empresas de capi-
tal estrangeiro (EPCE) no USPTO. A amplitude das mudangas ¢ similar: as
EPCE patenteiam no USPTO 51,76% da média no INPI, enquanto as EE paten-
teiam no INPI 57,82% da média registrada no USPTO.

A comparacao da distribuicao encontrada na Tabela 5.6 com a aplicac¢io de
recursos para ciéncia e tecnologia no Brasil nio demonstra uma correspondéncia
entre 0s setores que mais investiram em ciéncia e tecnologia e os setores que
mais patentearam. O setor produtivo consumiu em 1990 apenas 22,6% dos re-
cursos mas patenteou 63,87% do total. Cabe lembrar que os gastos em ciéncia e
tecnologia do setor nao-produtivo (universidades, institutos de pesquisa, agén-
cias de pesquisa) nao tém como principal finalidade a apropriacido dos conheci-
mentos gerados através de patentes, mas sim produzir conhecimentos cientifi-
cos de dominio publico.
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A comparagio entre patentes e gastos em C&T mostra que embora as em-
presas estatais tenham gasto mais do que do conjunto de empresas privadas,
elas patentearam menos. Isso pode ser explicado por trés motivos. Em primeiro
lugar, deve ser considerada a qualidade das inovagoes patenteadas: as realizadas
pelas empresas estatais possivelmente tém um contetido tecnoldgico maior, por-
que elas patenteiam relativamente mais no USPTO. Em segundo lugar, como
mostra Matesco (1993, p. 400), o nimero de empresas estatais que realizam
gastos em P&D ¢é pequeno (17), quando comparado com as empresas privadas
(2.016). Assim, muitas empresas privadas podem estar patenteando inovagdes
incrementais de baixo conteddo tecnoldégico. Em terceiro, grande parte do
patenteamento por empresas privadas é feito por empresas estrangeiras. O
patenteamento neste caso nio significa necessariamente um esforco tecnoldgico
local, pois pode ser obtido trazendo para o pais patentes ja registradas pela
matriz no exterior. Em muitos casos, as patentes registradas no pais por empre-
sas estrangeiras tém o objetivo de reservar o mercado de determinados produtos
ou processos contra a eventual exploragdo da inovagido por concorrentes locais.

A queda da média de patenteamento das empresas estrangeiras no USPTO
reforga o cariter fundamentalmente adaptativo das atividades inovadoras de-
senvolvidas pelas corporagdes transnacionais no pais. Observa-se que ha estra-
tégias diferentes quanto ao patenteamento no USPTO pelas filiais brasileiras de
transnacionais. H4 corporagdes que registram a patente em nome da filial
(Mercedez-Benz, Alcoa, Rhodia, por exemplo) e ha outras que fazem o registro
em nome da matriz (como a Robert Bosch). Essa segunda estratégia reduz a
importancia das patentes de residentes no Brasil no USPTO.® Existe o caso de
patentes concedidas pelo USPTO a nio-residentes no Brasil cuja equipe de in-
ventores era constituida apenas por brasileiros (em 1991 foram identificadas
quatro patentes nessa situagio).

A média alcancada pelas patentes concedidas a pessoas fisicas (cerca de 30%)
¢ alta, mas compativel com o valor encontrado para os residentes nos Estados
Unidos. Quanto a participa¢ao especifica das Institui¢des de Pesquisa (universi-
dades, institutos e centros de pesquisa, fundagdes), registra-se que foram res-
ponsaveis, em média, por apenas 3,8% das patentes concedidas a residentes no
Brasil no periodo de 1990-1995.° Isso mostra que tais institui¢des siao mais vol-

" Essas diferengas de estratégia justificam que Patel e Pavite (1994) pesquisem a origem das patentes de
corporagdes transnacionais segundo a origem dos inventores e nao pela nacionalidade de seu titular. Assim
na contabilidade de Patel e Pavitt, a patente citada na nota anterior é contada como desenvolvida no Brasil.

? Comparando com os dados relativos aos Estados Unidos {National Science Foundation, 1996), nota-se que
o total de patentes concedidas a instituigdes académicas tem crescido nas dltimas décadas: em 1980 essas
institui¢oes obtiveram 400 das 37.356 patentes concedidas pelo USPTO (1,07%); em 1986 uni total de 700
entre 38.126 (1,84%) e em 1994 chegou a 1.700 em 54.000 (3,15%). Esse nimero, aparentemente, poderia
indicar uma posigio relativa das instituicoes de pesquisa brasileiras compativel com a americana. Porém, é
importante lembrar que as instituigoes brasileiras recebem uma porcentagem do P&D nacional superior a
parcela das instituigdes americanas.
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tadas para atividades de pesquisa basica do que de desenvolvimento tecnolégico
aplicado.

De acordo com os dados do INPL" dentre as institui¢oes de pesquisa que
patentearam, podemos destacar o IPT-SP (com 24 patentes registradas no perio-
do 1990-1995) e a EMBRAPA (com 17 patentes registradas no periodo 1990-
1995), que participam de um grupo seleto composto por apenas seis firmas e/ou
institui¢des que conseguiram obter a0 menos uma patente em todos os anos do
periodo analisado.

3. IMPACTOS SETORIAIS

A abertura econdmica e a politica tecnoldgica dos anos 1990 tiveram impac-
tos diferenciados sobre a dindmica setorial da economia brasileira. Por um lado,
nos setores considerados mais maduros ou tradicionais, cuja tecnologia é incor-
porada aos equipamentos e em fornecedores especializados, houve manutengio
ou expansao das atividades, com ganhos de produtividade e competitividade
internacional. Por outro lado, os setores mais complexos tecnologicamente, cuja
competitividade estd assentada na inovagio de produtos, foram negativamente
afetados, devido ao carater altamente tradable dos produtos que favorece os
produtores internacionais com maior capacitagiio tecnolégica e escala produtiva.
Nos ramos de bens de capital, componentes avangados e bens duraveis de alto
contetdo tecnolégico, a abertura representou uma redugio nas atividade locais
de P&D em favor da maior articulagao com fontes externas equipamentos,
insumos e tecnologia.

Os quatro estudos de caso apresentados a seguir fundamentam essas con-
clusdes. Nos setores de cerdmica e siderurgia, considerados “maduros”, a aber-
tura as importa¢des nao representou uma ameaga real, pois existiam vantagens
competitivas consideradas “naturais” embora de carater diferenciado entre os
dois setores. No caso da siderurgia, além do acesso facilitado a matérias-primas,
o setor conta com grandes investimentos realizados em plantas (vintage capital)
boa logistica porto-ferrovia-usina e escala de produgao adequada. Ja na cerami-
ca de revestimentos, a abertura comercial favoreceu a modernizagao através da
importa¢io de bens de capital, reorganizacao de processos e acesso a insumos
criticos de maior complexidade tecnoldgica. A desverticalizagao produtiva nas
maiores empresas permitiu a entrada de fornecedores especializados que acaba-
ram por conferir maior competitividade ao setor. O setor tem se beneficiado
também de economias de aglomeragio em clusters integrados por diferentes
tipos de agentes.

Ja nos setores automobilistico ¢ de telecomunicagdes, a abertura associada a
valorizagdo cambial funcionou como um forte estimulo as importagdes em detri-

" Para maijores detalhes ver Tigre, Cassiolato, Szapiro ¢ Ferraz (1999).
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mento da produgdo local. Embora tal efeito tenha sido, pelo menos no caso
automobilistico, corrigido por um regime especial de incentivos e protecéo, a
abertura desarticulou vinculos com SNI e fornecedores locais, levando a déficits
crescentes na balanga de pagamentos. Embora a produtividade e a produgao
final tenham aumentado em ambos setores, a dependéncia de componentes
importados e a forte internacionalizagao da propriedade do capital tornaram a
industria local muito vulneravel as crises cambiais.

3.1. O Caso do Setor Siderdrgico

O setor siderurgico caracteriza-se como um dos pilares da industria metal-
mecanica que dominou o chamado paradigma taylorista-fordista. O carater ma-
duro da inddstria nio significa, entretanto, auséncia de dinamismo tecnoldgico.
Este ocorre tanto na modernizagdo dos processos produtivos pela incorporagio
de novos equipamentos automatizados de produgéo e controle, quanto no de-
senvolvimento de novos produtos, visando atender necessidades cada vez mais
diferenciadas da demanda. Mas os fatores-chave de competitividade no setor
continuam arraigados na alta escala produtiva, na gestao eficiente dos proces-
sos, nas condigdes logisticas ¢ no acesso 2 matéria-prima e energia, além da
qualidade e custo da mio-de-obra. A demanda mundial por produtos sidertrgi-
cos cresce de forma muito lenta, em fungio da concorréncia cruzada com novos
materiais como plasticos e cerAmica.

A producio sidertrgica brasileira foi iniciada pelo setor privado em 1925 na
Companhia Siderdrgica Belgo-Mineira (CSBM), mas o setor somente assumiu
escala relevante no Brasil a partir dos anos 1940, com a politica nacionalista de
promogao industrial desencadeada no governo Getilio Vargas. A Companhia
Sidertrgica Nacional (CSN), criada com capital estatal, representa um marco da
industrializagao no pais, ¢ sua constitui¢ao foi objeto de manobras diplomaticas
pendulares, a fim de obter a tecnologia necessaria no exterior.! Durante as déca-
das de 1950 e 1960 foram constituidas outras empresas, como a Cosipa (Com-
panhia Siderdrgica Paulista) e a Usiminas (Usinas Siderdrgicas de Minas Ge-
rais). Embora tenham sido inicialmente concebidas por capitais privados ou go-
vernos estaduais, ambas foram transferidas para o governo federal ou para o
Banco Nacional de Desenvolvimento Econdmico (BNDE).

O 11 Plano Nacional de Desenvolvimento (PND), selecionou a siderurgia
como prioritaria, dada sua importancia para o desenvolvimento econdmico. No
periodo de 1974 a 1980, ocorreram vultosos investimentos na ampliagao das trés
maiores empresas sidertdrgicas estatais (CSN, Cosipa e Usiminas) e na consti-

' A negativa inicial do governo norte-americano em permitir a venda da tecnologia da planta siderargica para
o Brasil somente foi superada a partir da ameaga de Getilio Vargas de adquirir o projeto na Alemanha, no
inicio da Segunda Guerra Mundial. Tal politica ficou conhecida na literatura como “pendular”.
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tuicao de novas joint ventures (Companhia Siderurgica de Tubarao (CST), Men-
des Jr. e Agominas) controladas pela holding Siderbras. No inicio da década de
1980 o setor sofreu uma forte reducao na demanda interna e passou a priorizar
as exportacoes. Ao final da década, as empresas estatais eram responsaveis por
70% da produgio brasileira de ago e o setor passou a ser considerado prioritario
para privatiza¢ido, na medida em que fugia das fungées tipicas do Estado. O
processo de privatizagao, realizado através de leildes foi concluido em 1993, ren-
dendo US$5 bilhdes, correspondendo a uma capacidade produtiva de 19 mi-
lhdes de toneladas de ago. A privatizagao da siderurgia deu inicio a um movi-
mento de reestrutura¢io no setor, envolvendo processos de aquisi¢oes, fusdes,
incorporacdes e internacionalizagio. Tais processos convergem com a tendéncia
mundial da siderurgia de concentragao e especializagao, fugindo da concorréncia
internacional nos mercados de commodities, caracterizado pela superoferta, pro-
tecionismo e precos em queda.

O Brasil ocupa a sétima posi¢do na produgdo mundial de ago bruto, sendo
responsavel por 51% da producao na América Latina. A taxa média anual de
crescimento da producio sidertrgica na década de 1990 é de 4,4%, considerada
alta se comparada & média mundial, que é de 1,2%. Segundo Katz e Fucaraccio
(1997), o setor de ferro e ago no Brasil apresenta a menor brecha de produtivida-
de relativa dentre os setores industriais, situando-se em torno de 75% da média
norte-americana.

No que tange ao comércio internacional, em 1996 o Brasil era o segundo
maior exportador de ago, concentrando-se em produtos semi-acabados de baixo
valor agregado. Mais de 80% da produgio de semi-acabados é exportada e tais
produtos representam 55% do total das exporta¢des, enquanto os laminados
planos respondem por 33% e os longos e demais por 12%.

Tabela 5.8
Evolugao de Exportagdes e Vendas Internas de aco

(em mil toneladas)

1990 1991 1992 1993 1994 1995 | 1996 1997
Exportagoes 8.651 | 10.582 11.447 | 11.978 10.749 | 9.319 | 9.987 9.163*
Laminados Planos | 3.187 4.314 4.599 | 4.279 3.824 | 3.052 | 3.385 2.505
Laminados Longos | 1.942 1.830 2.208 | 2.390 2.100 1.137 917 790
Semi-Acabados 3.522 4.439 4.640 | 5.309 4.825 | 5.130 | 5.685 5.523
Vendas Internas 8.793 9.055 8.682 |10.367 11.890 | 11.725 (12.681 14.600

Fonte: BNDES (a), 1998.

* Este nimero engloba a exportagio de outros tipos de ago que totaliza 345.000t.

Como pode ser observado na Tabela 5.8, as exportagdes da siderurgia brasi-
leira cresceram durante o perfodo 1990/1993 mas declinaram a partir de entio,
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em fungido do acirramento da competi¢io internacional. As vendas internas vém
crescendo, permitindo a absor¢io dos acréscimos de produgio. Os principais
mercados de destino das exporta¢bes em 1996 foram a Asia (42%), seguida
pelos paises da América do Norte (30%), América Latina (17%) e Europa (9%).
As importacdes somaram 378 mil toneladas em 1996 (US$434 milhoes), con-
centradas em produtos mais nobres e com baixo nivel de consumo interno.

O Programa de Modernizagao Tecnolégica da Siderurgia Brasileira estima
em US$6 bilhoes de investimentos no periodo 1996/2000, destinados a atualiza-
¢do tecnoldgica, qualidade, reducao de custos e prote¢io ambiental. A priorida-
de dos novos investimentos das empresas privatizadas é o enobrecimento do
mix de produtos e a racionalizagdo do processo produtivo, seguindo tendéncia
da siderurgia mundial.? No periodo 1990/97 o setor mais que dobrou a produti-
vidade, reduzindo substancialmente o emprego.

Impactos da Reestruturagio do setor sobre o Sistema Nacional de Inovagdo

O processo de capacitagio tecnoldgica das empresas siderturgicas brasileiras
iniciou-se com atividades de apoio as areas de producdo, comercializagao e
desempacotamento das tecnologias importadas. Posteriormente foram implan-
tados laboratdrios de qualidade e iniciadas atividades de P&D. As estratégias
tecnoldgicas das empresas sidertrgicas estatais eram basicamente imitativas e a
maior parte dos recursos dos centros de pesquisa das empresas era voltada para
busca de eficiéncia dos sistemas produtivo e comercial, restando poucos recur-
sos para inova¢io. Somente a Usiminas, a CSN e a Acesita possuiam laboraté-
rios voltados exclusivamente para as atividades de P&D. Destas, a Usiminas
destacava-se como modelo dentro dos padroes brasileiros e a CSN desenvolveu
varios tipos de acos para demandas especificas. No periodo anterior a privatiza-
¢do a siderurgia brasileira ji tinha competitividade internacional em funcio da
capacitacao tecnoldgica e baixo custo de produgio (Ferreira e Hasenclever, 1999).

Atualmente, diante do acirramento da competi¢ao internacional, as empre-
sas sidertrgicas vém implementando estratégias de descomoditiza¢io, onde a
pesquisa tecnoldgica tem um papel decisivo. Os investimentos sao concentrados
na otimiza¢ao e racionaliza¢io dos processos, reducao de custos, diferenciacao
de produtos e melhorias de processo, além do desenvolvimento de tecnologias
para reduzir impactos ambientais. Assim, a reestruturacio desencadeada pela
privatizagao da siderurgia e pela abertura comercial vem contribuindo para am-
pliar as atividades tecnolégicas das empresas e os gastos em P&D nao se reduzi-
ram apOs a privatiza¢do. A maior parte dos programas de investimentos que
estavam em execu¢do a época da privatizagao tiveram continuidade e a percenta-

12 Para maiores detalhes sobre a composi¢io dos investimentos na siderurgia brasileira ver Tigre, Cassiolato,

Szapiro e Ferraz (1999).
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gem do faturamento aplicada em tecnologia ficou estavel, variando de 0,15% a
0,5%. Foi verificado um crescimento do niimero de patentes registradas, o au-
mento da qualificagao dos funcionarios alocados a drea de P&D, ampliacao dos
gastos com compra de tecnologia, maior participacio da inovaciao de processo
em detrimento da inovagao de produto, além de ter-se percebido uma elevagio
do status das atividades de P&D dentro da estrutura organizacional das empre-
sas. Qutro beneficio foi uma maior autonomia gerencial, resultando em maior
agilidade nos processos de decisio. Ao mesmo tempo ocorreu a profissionalizagao
da administragio das empresas, resultando em mais eficiéncia nas areas admi-
nistrativa, financeira e tecnoldgica.

A busca pelo aumento da competitividade em fun¢io da concorréncia cruza-
da do aco com novos materiais na industria automobilistica tornaram atrativa a
opgao por parcerias nas atividades de P&D. Neste sentido, as empresas passa-
ram a desenvolver projetos colaborativos tendo como metas a busca por rapidez
no desenvolvimento de novos produtos e processos e a divisao de riscos das

atividades de P&D (Ferreira e Hasenclever, 1999).

De forma geral, pode-se verificar que as empresas estio investindo em mo-
dernizacio, atualizagio tecnoldgica e ampliacio de capacidade, além de estarem
implementando programas de melhoria de qualidade e redugao de custos, de
modo a aumentar a competitividade e valorizar seus ativos. No entanto, a inten-
sificacio da competi¢ao internacional no mercado de commodities exige maio-
res esforcos das empresas no enobrecimento do mix de produtos, com o objeti-
vo de conquistar novos mercados.

3.2. O Caso do Setor de Ceramica®

O setor de cerdmica de revestimentos no Brasil constitui outro caso de adap-
tagio bem-sucedida ao contexto de abertura comercial dos anos 1990. O setor
retine 160 empresas de pequeno, médio e grande porte, em sua quase totalidade
de propriedade nacional. A industria surgiu no Brasil nos anos 1960 e 1970, a
reboque da politica habitacional e atualmente o pais é o quarto maior produtor
mundial de cerAmica de revestimento, sendo superado apenas pela China, Italia
e Espanha. A producio brasileira mostra-se crescente nos anos 1990, cujo volu-
me de 339,8 milhdes de m? em 1997 representa um acréscimo proximo de 80%
em relagao ao volume produzido em 1989.

O processo de abertura teve, de inicio, um impacto negativo sobre o setor. A
Tabela 5.9 mostra que no periodo 1989/1992 houve um decréscimo do volume
produzido em relagdo ao dltimo ano da década de 1980. Tal fato decorre da
recessao econdOmica e da orientagido na diretriz politica de promover a abertura

% Esta se¢ao é um resumo do trabalho de¢ Campos et alli. (1999).
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do mercado. Ja o periodo de 1993/1997 evidencia uma trajetéria ascendente da
producio, gragas a recuperagio das vendas domésticas e consolidagio do merca-
do externo como destino da parte da produgio. O crescimento do volume de
produgio se inicia em 1993, com a intensificagao dos investimentos, resultando
em uma capacidade instalada (385 milhdes de m? em 1997) 1/3 maior do que o
volume registrado no inicio da década. Neste processo, constata-se uma pro-
gressiva redu¢do da capacidade ociosa e em 1997 a industria passa a operar em
escala plena, ocupando 99,5% da capacidade instalada. As empresas investiram
também em novas tecnologias produtivas, programas de qualidade e formagao
de trabalhadores especializados.

Tabela 5.9
Produgao, Exportagao, Consumo Aparente e Capacidade Instalada da Indiistria
de Ceramica de Revestimento — Brasil (1989/1997)

(em milhdes/m?)

Anos1 Produgdo Exporﬂ Consumo | Capacidade Exponagﬁ Consumo/ Produgéao/

Aparente | Instalada Produgao Producgao capacidade

(%) (%) instalada
(%)
1989 213,2 20,3 192,9 290,0 9,5 90,4 73,5
1990 172,8 12,7 160,1 300,0 7,3 92,6 58,0
1991 166,0 13,9 152,1 312,0 8,4 91,6 53,2
1992 202,7 21,1 181,6 312,0 10,4 89,5 65,0
1993 2429 25,6 217,3 320,0 10,5 89,4 75,9
1994 283,5 29,7 253,8 353,0 10,4 89,5 80,3
1995 295,0 29,4 265,6 362,0 9,9 90,0 81,4
1996 336.,4 27,9 308,5 385,0 8,3 91,8 87,3
1997 383,3 29,6 353,7 385,0 7.7 92,2 99,5

Fonte: Anfacer.

O padrao de concorréncia da indastria de ceramica de revestimento, segun-
do o Estudo da Competitividade da Indtstria Brasileira — ECIB, ¢ resultante da
heterogeneidade de custos, dos diferenciais de qualidade e diferenciagio de pro-
duto, permitindo ocorréncia de uma situagdo combinada entre a lideranga de
custo e a lideranca pela diferenciagio de produto. A diferenciagio de custos
resulta principalmente da modernizagio do processo de produgao e da introdu-
¢ao de novas formas organizacionais. Os produtos, por sua vez, apresentam di-
ferentes niveis de qualidade, resultado de uma grande heterogeneidade de pre-
¢os no mercado.

Observa-se, como parte do padrao de concorréncia setorial, a existéncia de
produtos substitutos a disposi¢io no mercado. A cerdmica para revestimento
concorre com outros pisos como pedras naturais, revestimentos téxteis, madei-
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ras, laminados de madeira, laminados de melaminicos, concretos pré-fabricados
ou moldados e argamassas. No mercado de paredes, depara-se com pinturas,
argamassa, revestimentos téxteis, revestimento de madeira, revestimento de
pedras naturais e concreto aparente. Os produtos cerimicos apresentarem signi-
ficativa diferenciagio, visando atender diferentes segmentos do mercado consu-
midor em termos de qualidade fisica e estética. Tal padrao de concorréncia re-
quer capacidade tecnolégica interna e cooperagdo com fornecedores especia-
lizados, visando aprimorar a composi¢ao e o design dos produtos.

A tecnologia na indastria cerdmica apresenta uma relativa continuidade no
seu desenvolvimento, indicando a estabilidade do atual padrao tecnoldgico. As
inovagdes tém seguido uma rota que procura resolver trade-offs entre atributos do
produto, como a absor¢ao de umidade, resisténcia a ataques quimicos e fisicos,
capacidade decorativa e funcionalidade. Nesta trajetoria, a solu¢ao dada pelo pro-
cesso de monoqueima agregou recentemente a possibilidade de eliminar a fase de
esmaltacio, através do desenvolvimento de uma massa (grés porcelanato) que
melhora os atributos do produto, reduzindo a absor¢ao de umidade, ampliando
sua capacidade de resisténcia e mantendo as condi¢des de decoragao.

A maturidade do desenvolvimento tecnoldgico aponta para reduzidas opor-
tunidades tecnoldgicas, limitando-se a inovagdes incrementais visando o aper-
feicoamento dos produtos e processos existentes. Nas empresas cerdmicas as
condigdes de apropriabilidade dos resultados econdmicos na introdugio de ino-
vagdes sao reduzidas, diante da facilidade de difusdo. Nestas condi¢des, a forma
mais caracteristica de apropriabilidade é a introducdo continua de inovagdes
incrementais, que estimulam a diferencia¢io do produto e encurtam o seu ciclo
de vida. A base de conhecimento para o desenvolvimento tecnolégico é ampla-
mente difundida na inddstria e a continuidade das atividades inovadoras depen-
dem dos processos de aprendizagem. O conhecimento que sustenta o desenvol-
vimento tecnoldgico, se expressa na combinagio de disciplinas como a quimica,
a mineralogia e a engenharia de materiais com aplica¢do a um produto especifico
e sem as caracteristicas dindmicas préprias da cerAmica fina, que é outro campo
de aplicaciao destes conhecimentos. Nestas condi¢des, o conhecimento é ampla-
mente codificado e de facil transmissdo. Neste contexto, a estrutura industrial
tende a ser menos concentrada e com uma certa estabilidade, sinalizando para
uma distribui¢do mais equilibrada das capacidades inovadoras entre as empre-
sas. Essas caracteristicas da dindmica tecnoldgica da industria de cerdmica
enfatizam a importancia da capacitacao através do learning by doing, learning by
using e learning by interacting.

O cluster ceramico localizado em de Santa Catarina* vem apresentando um
crescimento relativo no Brasil, respondendo hoje por cerca de 20% da produgio

' Para maiores detalhes sobre a dinfmica ¢ as principais institui¢des do cluster ceramico de Santa Catarina
ver Campos et alli. (1999).
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nacional e quase 60% das exportagdes de revestimentos cerdmicos. O coeficien-
te de exportagao da producao de revestimentos cerAmicos regido é de 23% con-
tra 7% da inddstria brasileira como um todo, o que revela maior competitividade
relativa. O cluster abrange a regiao sul do estado, reunindo uma populagao de
pouco mais de 750 mil habitantes, num raio de aproximadamente 100 km em
torno de Criciima — a cidade-pélo de 160 mil habitantes.

A conformagao do cluster resultou de uma trajetéria que se iniciou nos anos
1970, com os investimentos de grupos econdmicos locais, oriundos principal-
mente da indastria do carvao mineral. Aproveitando uma vocagio regional, re-
velada na cerAmica vermelha (tijolos e telhas), novas empresas de cerAmica de
grande porte se instalaram na regiao, operando com alto grau de integragdo ver-
tical, desde a extragao mineral até o produto final. Nos anos 1990, o cluster se
consolida com um processo de desverticalizagio que abre espago para a atragao
de empresas estrangeiras fornecedoras de insumos com alto conteddo tecnoldgico.
A articulacio dos empresarios organizados em uma associagio permitiu o de-
senvolvimento de um “sistema regional de inovag¢des” composto de escolas téc-
nicas, universidades e centros de tecnologia. As economias de aglomeragio dai
resultantes estimularam a entrada de empresas de porte médio. Tal trajetdria
acelerou a dinimica dos processos de aprendizagem, na medida em que foram
internalizados no cluster uma infra-estrutura educacional e tecnolégica. A dis-
ponibilidade local de institui¢des de formagio de recursos humanos, desenvolvi-
mento e transferéncia de tecnologia, certificacio, metrologia e servigos técnicos
permitiram que os fabricantes ampliassem seus esfor¢os internos de capacitagiao
e que o cluster se aproximasse do padrio internacional de competitividade. Isso
exigiu intensa reestruturagio produtiva, envolvendo modernizagio dos equipa-
mentos, através das importagdes de maquinas e equipamentos, reducao do qua-
dro de pessoal e terceirizagao de atividades, permitindo a instalagfio, na regido,
de filiais de firmas espanholas e italianas produtoras de insumos quimicos para
cerimica. Além da é4rea de esmaltes, a terceirizagao esta alcangando as areas de
extragdo e transporte de minerais, de produgao de telas serigraficas, de design, e
a 4rea laboratorial. Tal movimento conferiu maior competitividade as empresas
de pequeno e médio porte.

A identidade de estratégias entre empresas atuando em segmentos produti-
vos diferentes, mas vinculados entre si na cadeia produtiva, mostra a existéncia
de objetivos comuns voltados a obter eficiéncia coletiva neste sistema produtivo
localizado. Tal fato tem contribuido para elevar o grau de especializagio produ-
tiva local, na medida em que, no conjunto, agentes realizam esforgos destinados
a aumentar a capacidade competitiva do cluster, em um ambiente de maior aber-
tura da economia.

O investimento direto estrangeiro foi direcionado de forma a se articular
com o cluster, introduzindo tecnologia e qualidade em pontos criticos da cadeia
produtiva. O IDE nio concorre com as empresas locais nem participa de suas



Mudangas institucionais ¢ tecnologia: Impactos da liberalizagio... 205

composi¢bes aciondrias. As empresas estrangeiras que atuam no segmento de
esmaltes, corantes e fritas surgiram a partir do processo de liberaliza¢ao da eco-
nomia e da desverticalizagdo produtiva das empresas cerdmicas. A facilidade de
importagio de insumos para a elaboracio dos produtos quimicos e a transferén-
cia para terceiros de atividades executadas pelas empresas ceramicas, foram fun-
damentais para atrair inversdes externas neste segmento da cadeia produtiva. A
presenca de empresas produtoras de insumos junto as cerdmicas tem possibilita-
do a ocorréncia de processos de learning by interacting, proporcionando, sobre-
tudo, melhoramento do fluxo de informagdes para o desenvolvimento tecnolégico
e no desenvolvimento da especializacio e complementaridade produtiva.

Entretanto, nio se verifica IDE no segmento de maquinas e equipamentos
para a indGstria cerdmica. As empresas sao nacionais e sua fungao no cluster é
fornecer maquina e equipamentos complementares a estrutura produtiva princi-
pal, procedente em sua maioria da Itilia. Em funcao do estigio maduro do
paradigma tecnolégico e da facilidade de acesso as importa¢des por conta de
uma politica cambial favoravel, nao se verifica movimento de vinda de investi-
mento direto estrangeiro para o cluster.

A formag¢ao do Mercosul vem influenciando as estratégias das empresas ce-
rimicas no sentido de ampliar sua presenca nos paises que compdem o mercado
regional. Isso se reflete na trajetoria de crescimento recente da participacio das
exportagdes para este mercado regional, de 16,6% em 1996 para 26,8% em 1997
do total exportado. As a¢oes das empresas, neste momento, prendem-se ao
ambito comercial, através da instalagiao de escritérios de representagio proprios
ou delegando a terceiros a representacdo de vendas. Esta estratégia, por seu
turno, ocorre de forma individual entre as empresas ceramicas, sem se verificar
qualquer movimento que aponte a existéncia de a¢des integradas entre empre-
sas concorrentes locais voltadas a ter maior inser¢ao no mercado internacional.

3.3. O Caso do Setor Automobilistico

O setor automobilistico destaca-se internacionalmente como indutor da ati-
vidade econdmica, devido as altas escalas de produgao e seus efeitos de encadea-
mento com outras industrias a jusante. Em paises industrializados, a demanda
se encontra relativamente saturada em fun¢do de uma elevada relacao habitan-
tes por veiculos,” além de existir um excedente de oferta estimado globalmente
em 30%. Ja em paises em desenvolvimento, os mercados sio mais dinimicos,
apresentando potencial de rapido crescimento diante de condi¢ées macroeco-
ndmicas favoraveis, devido a alta elasticidade-renda da demanda.

" Nos Estados Unidos, Japio e Europa Ocidental a relagio habitante por veiculo é menor que dois, contra

cerca de nove no Brasil ¢ cinco na Argentina.
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A existéncia de um amplo e dindmico mercado interno constitui um impor-
tante fator de atra¢io de investimentos na produg¢do industrial, pois o setor é
altamente dependente de economias de escala. No entanto, nenhum pais em
desenvolvimento conseguiu desenvolver a indistria local sem uma politica de
protegio contra a simples importagiao de veiculos, & exce¢io daqueles integra-
dos competitivamente a espacos econdmicos unificados como o México. As-
sim, mesmo diante de politicas econdmicas liberais, o setor automobilistico
nos paises emergentes tem seu comércio regulado por acordos regionais e
multilaterais e condicionado por quotas de importagdes e tarifas alfandegarias
acima da média para outros bens manufaturados. No Brasil, o setor experi-
mentou um amplo processo de abertura comercial no inicio dos anos 1990,
gerando um volume de importagdes'® equivalentes a 20% das importagdes to-
tais do pafs, ameagando o balan¢o de pagamentos. Tal processo foi contido
por uma nova politica industrial de estimulo aos investimentos, a exemplo do
que fez a Argentina, principal parceiro comercial do pais no Mercosul. O setor
automobilistico representa mais de 10% da produgio industrial brasileira total
e vem atraindo grande volume de investimentos externos e apresentando grande
aumento de produtividade. Os impactos sobre a balanga comercial e a articula-
¢30 com o Sistema Nacional de Inovagio, entretanto, tém sido menos positi-
VOS, COMO veremos a seguir.

Mudangas Regulatdrias e Impactos sobre o Sistema Nacional de Inovagao

Os impactos da abertura comercial realizada a partir de 1990 sobre o comple-
x0 automotivo brasileiro devem ser interpretados a luz das mudangas nas pré-
prias estratégias das montadoras internacionais. O processo de abertura comer-
cial brasileiro contribuiu para viabilizar a implementacio de novas estratégias
pelas empresas multinacionais levando a importantes mudangas no complexo
automotivo brasileiro. Outros fatores tais como a consolidagao do Mercosul, a
queda da inflagio a partir de 1994 e os acordos feitos entre montadoras, fornece-
dores e governo também contribuiram para o aumento da demanda e reestru-
turagio do complexo automotivo brasileiro. Tal processo favoreceu a padroniza-
¢ao internacional dos modelos oferecidos pelas montadoras ja instaladas, e a
entrada de novas montadoras nao estabelecidas anteriormente, além de permitir
o aumento da importagio de componentes e pegas.

A atual politica para o setor foi implementada em duas fases. Em 1992 e
1993 foram feitos acordos na Camara Setorial que envolviam as montadoras, os
fornecedores e o governo com vistas a recuperagio da demanda, dos investimen-

* Em 1994 as tarifas alfandegérias foram reduzidas a 20%, gerando importagoes de 500 mil veiculos em um

dnico ano.
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tos e da produgio nacional. Apesar de estimular a producio de automoveis, os
acordos firmados levaram também ao crescimento de 100% das importacdes de
automoéveis de 1994 para 1995. Diante disso, o governo estabeleceu, em feverei-
ro de 1995, o regime automotivo, formalizado em Medida Proviséria e posterior-
mente regulamentado no Decreto n. 1.761 de 26 de dezembro de 1995. Os prin-
cipais incentivos do regime automotivo as montadoras instaladas no pais foram
a redugao das aliquotas do imposto de importagio para veiculos, bens de capital
e pecas, componentes e demais matérias-primas importadas até 31 de dezembro
de 1999. A concessao dos incentivos esta condicionada ao indice de nacionaliza-
¢30 minimo de 60% e a vinculagio das importagdes as exportagdes em propor-
¢Oes iguais. Para conter as importagdes, a aliquota do imposto de importagao foi
elevada em fevereiro de 1995 para 32% e em marco, para 70%, sendo que as
aliquotas de importacdo de autopegas nao foram alteradas, permanecendo em

18%.

Em dezembro de 1996, atendendo a pressdes regionais, o governo editou
uma nova Medida Proviséria (n. 1.532) criando uma série de incentivos especiais
para estimular a instalagio de empresas na regides Nordeste, Norte e Centro-
Qeste. No entanto, em 1998 o MICT (Ministério da Induastria, do Comércio e
do Turismo) avaliou que os investimentos planejados e anunciados pelas
montadoras beneficiadas pelo regime automotivo especial nao foram efetivamente
realizados.

Além dos incentivos federais, as empresas investidoras vém se benefician-
do da chamada “Guerra Fiscal” entre os estados. Isso inclui isen¢des/reducdes
de impostos estaduais, participagao dos estados nos investimentos das
montadoras, cessao de terrenos para a construcao de fabricas, treinamento e
infra-estrutura. Este foi o caso do Rio Grande do Sul (General Motors), Para-
na (Renault) e Minas Gerais (Mercedes), entre outros. Qs investimentos em
novas plantas e expansao da industria existente sio estimados em US$4,6
bilhées no periodo 1996/2000, adicionando uma capacidade de 695.000 uni-
dades anuais.”” A producao de automéveis no Brasil mais que dobrou no peri-
odo 1990/1997, acompanhando o forte aumento de demanda interna. Por ou-
tro lado, a partir de 1994 as montadoras aumentaram substancialmente suas
importacdes, o que implicou num déficit comercial de US$2,4 bilhdes em 1995.
O Regime Automotivo estabelecido em 1995, entretanto, conteve as importa-
¢oes de automoéveis montados, embora tenha favorecido a importacao de pe-
¢as e componentes.

" Para maiores detalhes ver Tigre et alli. (1999).
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Tabela 5.10
Produgao, Vendas e Fluxo Comercial de Automdveis no Brasil (1990-1997)
Discriminagéo 1990 1991 1992 1993 1994 1995 1996 1997
Produgao de automoveis | 663.084 | 705.303 |815.959 |1.100.278 [1.248.773 |1.297.467 | 1.458.576 |1.680.596
Exportagées 120.377 127.153 [243.126 | 249.607 | 274.815| 189.721 211.565 305.171
Importagées 115 11.095 | 19.807 52.917 | 155.069( 305.554 | 167.489 217.929

Vendas internas totais 532.906 | 594.167 |597.112 | 903.479 |1.130.766 [1.412.145 [ 1.413.461 (1.577.655
(no atacado)

Exportagdes/Produgao (%)| 18,2% 18,0% 29,8% 22,7% 22,0% 14,6% 14,5% 18,10%

Importagdes/Vendas 0,02% 1,9% 3,3% 5,9% 13,7% 21,6% 11,8% 13,80%
Internas (%)

Fonte: Elaboragio propria a partir de dados primérios da Carta da ANFAVEA.

O Mercosul viabilizou a integragdo da produgao de automoveis entre o Bra-
sil e a Argentina num processo iniciado ainda na década de 1980 com acordos
bilaterais. O comércio intra-regional tem aliquota zero, enquanto a tarifa exter-
na comum ¢ de 35%. Assim, os projetos de investimento levam em consideragao

a forte especializagio e complementaridade entre as plantas instaladas nos dois
paises (Tigre et alli, 1999).

Do ponto de vista dos produtos, a abertura comercial permitiu a atualizagio
dos modelos dos automéveis produzidos internamente, reduzindo o gap tecno-
l6gico existente entre os modelos produzidos no Brasil e aqueles produzidos nas
matrizes das montadoras. Quanto aos processos, o principal impacto sobre a
capacitagao tecnoldgica foi a incorporagdo maciga de inovagdes organizacionais.
Em consonancia com a estratégia global das montadoras, o processo de
liberalizagdo econdmica viabilizou uma profunda modernizagio das plantas pro-
dutivas e a entrada de novas montadoras com modernos sistemas produtivos,
provocando um significativo aumento de produtividade. Neste sentido, a insta-
lagao de novos fabricantes de automoéveis promoveu uma atualizagio tecnologi-
ca de produtos e processos, refletindo numa mudanga na estratégia adotada por
fabricantes ja instalados no pais.

A adogio das inovagdes organizacionais na indudstria automobilistica pode
ser observada a partir de um estudo realizado pelo SENAI (apud Tigre et alli.,
1999) que focalizou o grau de adog¢do e utilizagio de novas tecnologias pelas
empresas. Embora a pesquisa se referisse a industria de material de transporte
como um todo, esta é uma boa aproxima¢io do que vem ocorrendo na industria
automobilistica, isto é, mostra que estd havendo uma difusiao de métodos e
inovagdes organizacionais nas montadoras de automéveis.

A maior parte das empresas utiliza intensamente métodos de controle e ga-
rantia de qualidade, tais como Qualidade Total, CEP e ISO 9000. Foram tam-
bém adotadas novas técnicas de organizacao do processo de trabalho como
Kanban e Just in Time ao longo da cadeia produtiva. A moderniza¢ao dos produ-
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tos e processos adotados na industria automobilistica brasileira implicaram uma
maior orientagao internacional, caracterizada pela importacao macica de tecno-
logia, bens de capital e insumos criticos. Por outro lado, observa-se o enfraque-
cimento dos esfor¢os locais de P&D e o rompimento de muitos dos elos existen-
tes com a cadeia produtiva local.

Os esforcos de P&D das empresas montadoras no Brasil foram significativos
nos anos 1980, resultando em projetos locais de novos automoveis como o Gol
e o Santana, realizados pela Volkswagen. Outras montadoras realizavam ativida-
des de adaptacao de seus projetos as preferéncias do mercado, as condigdes
brasileiras de clima e combustivel."® Todas as principais montadoras tinham equi-
pes de P&D que foram em grande medida desativadas com a introducao dos
carros mundiais. A maioria das adaptacdes requeridas passaram a ser feitas na
prépria matriz da montadora. As equipes de P&D, quando preservadas, atuam
hoje mais integradas & matriz, em vez de desenvolverem projetos independen-
tes. A Fiat do Brasil, por exemplo, mantém cerca de 100 de engenheiros na Itélia,

participando das atividades de P&D da empresa visando o mercado global.

Outro aspecto importante na reestruturacao da inddstria automobilistica é a
mudanga na relagao entre montadoras e fornecedores de autopecas. A exigéncia
de um alto contetddo local (indices de nacionalizacio) nos anos 1970 e 1980
resultou no desenvolvimento de uma importante industria de capital nacional
fabricante de autopecas. Algumas empresas nacionais, a exemplo da Metal Leve
e da Cofap, alcancaram boa capacitacio tecnolégica prépria que permitia inclu-
sive a exportagdo em larga escala e a implantacdo de fabricas e centros de P&D
no exterior. A abertura comercial, aliada ao acirramento da competicdo interna-
cional e busca de novas formas de articulacdo da cadeia produtiva, alterou pro-
fundamente as condi¢oes competitivas, levando essas empresas a serem absor-
vidas por fabricantes estrangeiros. A necessidade de fornecedores globais que
acompanhassem os esfor¢cos de investimento em ativos fixos e P&D das
montadoras tornou inviavel a existéncia de empresas independentes na maioria
dos componentes criticos. A globalizacao da industria automobilistica passou a
exigir a globalizacao dos fornecedores de autopecas, implicando a concentragio
da produ¢io num pequeno nimero de empresas multinacionais.

Em sintese, a abertura comercial representou um beneficio aos consumido-
res que passaram a contar com produtos mais atualizados e baratos. Por outro
lado, significou a desarticulacao da producao local com fontes internas de P&D
e suprimento de insumos, levando a deterioracao da balanca de pagamentos.

" A Volkswagen brasileira desenvolveu e/ou adaptou vérios modelos localmente, como por exemplo o Gol,
baseado na plataforma do Pollo mas intciramente redesenhado para usar componentes locais (Tigre et alli,

1998).
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3.4. O Caso do Setor de Telecomunicagdes

O setor de telecomunicag¢des no Brasil foi consolidado em 1972 como mono-
pélio estatal, apés a incorporagao de um conjunto de empresas publicas e priva-
das pela Uniao. A Telebras, holding do sistema, ligada ao Ministério das Comu-
nica¢des (MC), assumiu as fungdes de coordenagio e planejamento do sistema,
que incluia 28 operadoras estaduais, uma operadora interurbana e internacional
(Embratel) e um Centro de Pesquisa e Desenvolvimento ligado diretamente 3
Telebras (CPgD). Quatro empresas operadoras municipais, estaduais e/ou pri-
vadas permaneceram independentes.

Em pouco mais de 20 anos de operagao, a Telebras obteve éxito considerdvel
na expansao e unificagio da rede, multiplicando por dez o niimero de terminais
instalados e implantando novos servi¢os digitais avangados, incluindo uma rede
nacional de fibra ética e satélites. Além de coordenar as empresas prestadoras
de servigos, a Telebras praticou uma ativa politica industrial com base em seu
poder de compra, visando a produgio local de equipamentos ¢ a articulagiao com
o desenvolvimento tecnolégico local, através principalmente do CPgD. A partir
de 1978, a meta de substituir importa¢des de equipamentos e tecnologia levou o
MC a impor a nacionalizagio crescente de equipamentos e materiais adquiridos
pelas operadoras que chegou, por alguns critérios, a 90% em valor. Em paralelo,
passou-se a exigir dos fornecedores de equipamentos para o Sistema Telebras
que o controle de seu capital fosse majoritariamente nacional (Melo e Gutierrez,
1998). Tal politica promoveu a formagao de joint ventures entre as multina-
cionais do setor — principalmente Ericsson, Siemens e NEC — com grupos lo-
cais, além da criagao de um conjunto de empresas nacionais como a Promon,
Zetax e Batik (centrais de comutag¢io), XTAL (fibras Sticas), Daruma e Icatel
(terminais telefonicos) que recorriam principalmente ao CPqD para obtengio
de tecnologia.

A articulagao das empresas com o CPgD era garantida através das
especificagdes técnicas das compras das empresas subordinadas a Telebras. A
central digital de pequeno porte Tr6pico, por exemplo, considerada um dos prin-
cipais éxitos tecnolégicos do CPgD, foi fabricada por véarias empresas locais,
representando 17% da planta instalada de telefonia fixa do Brasil em 1997. As-
sim, constituiu-se um Sistema Nacional de Inovag¢des composto pelo tripé CPqD
(e outros centros de menor porte ligados a universidades), fabricantes de equi-
pamentos e empresas do sistema Telebrds. O SNI setorial foi beneficiado pelas
janelas de oportunidades criadas pela mudanga da base técnica eletromecanica
para microeletronica, fato que provocou uma grande descontinuidade no pro-
cesso de aprendizado tecnolédgico desenvolvido até entdo favorecendo, assim, a
entrada de novas empresas.

No inicio da década de 1990 o monopélio de telecomunicagbes passou a
sofrer as influéncias do processo geral de abertura comercial. Mas apesar da
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redugio de barreiras tarifirias e nao-tarifirias e do fim as restri¢bes ao capital
estrangeiro, o setor manteve barreiras técnicas a entrada, através da homologa-
¢ao dos equipamentos pela Telebras. Assim, o alcance das medidas liberalizantes
s6 foram efetivamente sentidos na segunda metade dos anos 1990, apés a intro-
dugao de concorréncia na telefonia celular (banda B) e do processo de privatiza-
¢ao da Telebras. O modelo de monopdlio estatal apresentava deficiéncias, devi-
do as dificuldades do Estado em sustentar investimentos e as tendéncias de
competi¢io surgidas a partir de inovac¢des na drea de transmissao. As limitagoes
ao investimento, associadas as politicas de controle do déficit fiscal, ampliaram
a demanda reprimida, os desequilibrios regionais em relagao a distribui¢ao dos
terminais telefonicos, e a qualidade e velocidade de introdugdo dos servicos de
valor adicionado. Ao mesmo tempo, o dinamismo tecnolégico e a convergéncia
com outros setores do complexo eletrdnico tornava latente a necessidade de
restruturagio do setor brasileiro.

O processo de mudanga reguladora teve inicio em agosto de 1995, com a
aprovagio da emenda constitucional que flexibilizava o monopdlio, permitindo
a exploragéo direta, ou mediante autorizagio, concessao ou permissao dos servi-
¢os de telecomunicagdes. O modelo adotado de reestruturagio do setor de tele-
comunicagdes brasileiro é centrado no objetivo de privatizar e introduzir concor-
réncia no fornecimento dos servicos e se consistiu em trés etapas: Lei Minima
das Telecomunicacoes, Lei Geral de Telecomunica¢des e reorganiza¢ao e privati-
zagao da Telebras.

A Lei Minima das Telecomunicacoes (Lei 9.295) foi aprovada em julho de
1996 e introduziu a competi¢ao nos servigos de telefonia celular (através da ban-
da B), na transmissdao por satélite, nos servicos limitados (que possibilitam a
formacao de redes corporativas) e de valor adicionado. O pais foi dividido em 10
areas e houve licitacao para a escolha de novos operadores, rendendo ao gover-
no mais de US$8,3 bilhoes. Além disso, a Lei Minima determinou que as opera-
doras da Telebras transformassem suas unidades de negécio que operavam tele-
fonia celular (na banda A) em empresas independentes, para serem privatizadas
juntamente com as unidades que operam a telefonia fixa da Telebras.

A Lei Geral de Telecomunicagoes (Lei 9.472) foi aprovada em julho de 1997
e substituiu o Cédigo Brasileiro de Telecomunicag¢des de 1962. A LGT abarcou
uma série de medidas, incluindo a cria¢do de um 6rgao regulador (Agéncia Na-
cional de Telecomunicages); a redefini¢ao/reclassificagao dos servigos de tele-
comunicagdes; o estabelecimento das condi¢des de interconexao e concorréncia
na rede basica (longa distancia e local); a universalizagao dos servi¢os; os meca-
nismos de financiamento e a reorganizac¢ao da Telebrds em trés empresas regio-
nais e uma nacional para posterior privatizacio. A Agéncia Nacional de Teleco-

O CBT dispunha sobre servigos de telecomunicages e radiodifusao, enquanto a LGT dispde apenas sobre

telecomunicagdes.
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municagdes (Anatel) foi constituida como uma autarquia especial e, desta for-
ma, ndo é subordinada a nenhum 6rgao hierarquicamente. Ela conta com recur-
sos do Fistel (Fundo de Fiscalizacao das Telecomunicag¢des) e possui indepen-
déncia administrativa e financeira, o que torna a execugio de suas atribuicoes
mais imparcial.

A LGT promoveu uma reclassificagdo dos servigos em termos da abrangéncia
dos interesses atendidos (coletivo e restrito) e do regime juridico de prestacao
(publico e privado). Os servigos de interesse coletivo sdo aqueles abertos a to-
dos e voltados para a concretizagao dos objetivos governamentais e, neste senti-
do, estdo sujeitos aos condicionamentos legais e administrativos. Os regimes
juridicos diferenciam-se de acordo com as obrigacdes que impoem as operado-
ras: as empresas que prestam servico no regime juridico pablico devem cumprir
metas de universaliza¢iio e estdo sujeitas a tetos tarifarios estabelecidos contra-
tualmente. A Lei dispoe ainda que a Unido compromete-se a assegurar a presta-
¢ao dos servicos de interesse coletivo sob o regime juridico publico. A Anatel,
por sua vez, define em que regimes os servigos serao oferecidos. Neste sentido,
ela definiu que os servigos de telefonia fixa comutada serio prestados nos regi-
mes juridicos pablico e privado: as concessionarias (empresas do sistema Telebras
recentemente privatizadas) irdo operar no regime publico enquanto as autoriza-
das atuarao no regime privado. Assim, as concessionérias terdo que cumprir
metas de universaliza¢io estabelecidas no contrato de concessao. Ja as empresas
autorizadas ndo estdo sujeitas a tais metas. Para cumprir a meta de universalizacao
foi criado o Fundo de Universalizagdo dos Servigos de Telecomunicag¢oes (Fust),
reunindo contribui¢des (1% do faturamento) de todas as empresas prestadoras
dos servigos de interesse coletivo.

A privatizagio da Telebras foi iniciada com a reorganizacio das empresas
operadoras em quatro regides: Regidao I (Tele Norte Leste), com 16 operadoras
regionais, Regido Il (Tele Centro Sul), com 10 operadoras estaduais, Regido III
(Telesp), com apenas uma operadora estadual e Regido IV, englobando a Embratel
(que prestava os servi¢os interurbanos e internacionais) e atua em todo o terri-
torio brasileiro. As empresas de telefonia mével da Telebras, antes pertencentes
as operadoras estaduais, foram separadas e reagrupadas em nove empresas. To-
das as empresas foram privatizadas em agosto de 1998 através de um leildo
publico, onde foram arrecadados aproximadamente US$20 bilhdes. A maior parte
das empresas de telefonia fixa foi adquirida por grupos estrangeiros envolvendo
grandes operadoras. A Embratel foi comprada pela MCI americana, a Tele Cen-
tro-Sul por um consércio composto pela Telecom Itdlia, Fundos de Pensao e
Banco Opportunity, a Telesp foi adquirida por um grupo liderado pela Telefonica
(da Espanha) enquanto a Tele Norte Leste foi comprada por um consércio que
juntou diversos grupos brasileiros e o BNDES.?

® Para maiores detalhes sobre reestruturagio do setor de telecomunicagdes brasileiro ver Szapiro (1999).
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O modelo de reestruturacao brasileiro adotado para o setor de telecomuni-
cagdes tem como meta principal a introdugio da concorréncia no fornecimento
de servicos. Entretanto, a livre concorréncia em todas as modalidades de servi-
¢os somente ird vigorar a partir de 2002 e, até 14, o setor passara por uma fase de
transicao. Nesta fase, os novos operadores (concessionarias e autorizadas) de-
verao adequar-se as condigoes do mercado brasileiro e é neste periodo que as
concessiondrias deverdao cumprir suas metas de universalizagao. Somente apds
tal cumprimento é que a entrada de novos operadores (autorizadas) serd livre e
as concessionarias poderdo atuar em outros mercados como autorizadas.

Impactos da Restruturagio sobre os Investimentos
e o Sistema Nacional de Inovacao

Em 1995 o Ministério das Comunicag¢des langou o Paste (Programa de Recu-
peracao e Ampliacao do Sistema de Telecomunicagdes e do Sistema Postal), que
apresentava um plano de metas setoriais, prevendo investimentos de aproxima-
damente R$75 bilhoes no setor de telecomunicagdes entre 1995 e 2003. De
acordo com o ministério, esta quantia deveria ser proveniente dos setores publi-
co e privado e os investimentos deveriam distribuir-se em programas relativos as
partes estruturais do sistema nacional de telecomunica¢des. A Tabela 5.10 mos-
tra a evolucao do faturamento da industria brasileira de equipamentos de tele-
comunicacoes. O setor vem crescendo significativamente desde 1994, tendo re-
duzido o faturamento em 1998, em funcio da privatizacao da Telebras. Para
1999 o faturamento da industria é estimado em US$6 bilhoes.

Tabela 5.11
Evolugao do Faturamento da Indiistria Nacional de Telecomunicagdes (em US$ milhdes)

Ano 1990 1991 1992 1993 1994 1995 1996 1997 1998
Faturamento | 2.009 | 2.712 | 2.386 1.909 2.100 2.442 | 3.553 | 5107 | 4.750

Fonte: Abinee.

Os impactos das mudancas reguladoras sobre o desenvolvimento da indus-
tria local e sobre as importacdes de equipamentos de telecomunicacdes nao
mereceram, de inicio, maiores atencdes da politica governamental. De 1992 a
1997 as importagdes cresceram 7 vezes (Tabela 5.12), enquanto a produgio local
apenas duplicou. Isso ocorreu antes mesmo da privatizagao das operadoras naci-
onais que acentua o viés importador, dada as relagoes preestabelecidas dessas
empresas com fornecedores internacionais. Os primeiros casos de privatiza¢ido
mostram que as novas operadoras estdo recorrendo a importacoes de equipa-
mentos, mesmo na existéncia de similares nacionais. Além disso, a introducao
de novas tecnologias e servicos sem uma sinaliza¢ao positiva para a industria
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esta provocando um crescimento explosivo das importagdes de equipamentos.
Como pode ser observado na Tabela 5.12, os itens com maior peso nas importa-
¢des sao os equipamentos ligados ao servigo de telefonia celular (Estagio Radio
Base, ERB e Centrais de Comutagao e Controle, CCC), os primeiros a serem
privatizados. As importagdes de ERBs e CCCs sao facilitadas por uma aliquota
do imposto de importagio zero.

Tabela5.12
importagoes de Equipamentos de Telecomunicagoes

(em US$ Milhoes)

Importagées 1992 1993 1994 1995 1996 1997 1998
Centrais de Comutagao 98,7 146,9 | 203,6 354 483,6 803,6 826,4
ERBs e Telefones Celulares 97,1 147,3 | 2744 375,8 641,9 891,2 759,7 T
Outros Aparelhos de 24,4 40,5 54,4 77,5 89,9 113,9 117,5
Telecomunicagoes

Fios, Cabos e Outros 51,1 62 82,1 134,5 259,7 315,5 2949
Condutores

Partes e Pecas 120,8 170,9 240 418,3 483,4 616 586,0
Total 3921 567,6 | 854,5 |1.360,1 |1.958,5 | 2.740,2 |2.584,5

Fonte: BNDES (1999).

A perspectiva de grande déficit na balan¢a comercial vem gerando uma pre-
ocupagdo a posteriori, principalmente apds a crise cambial de janeiro de 1999,
levando o BNDES a criar instrumentos e programas para estimular a produgio
local de equipamentos.?! A industria local de equipamentos de telecomunica-
¢bes, apresenta capacitagio para produzir grande parte dos equipamentos e do
software necessario para o sistema, desde que exista sinalizagido e incentivos
para a produgio nacional. A prépria entrada de novas operadoras de servigos de
telecomunicagdes no Brasil pode se constituir um estimulo A entrada de novos
fabricantes de equipamentos. A forte presenca da Telefénica no processo de
privatiza¢ao acabou por atrair para o Brasil sua principal fornecedora mundial, a
Lucent, que instalou uma fabrica em Campinas. No entanto, a simples presenga
de empresas fabricantes nio garante a articulagio com o sistema nacional de
inovagdes, como veremos a seguir.

O desenvolvimento tecnolégico do setor de telecomunicagdes brasileiro é
centrado no CPqD que, em cooperagio com empresas privadas, desenvolveu
Centrais de Processamento Armazenado (Trépico), o Telefone Publico a Cartao
Indutivo, as fibras Gticas e os sistemas de gerenciamento de redes. As centrais
de comutagao Trépico, foram favorecidas por uma politica de compras da Telebras
visando estimular a formagdo de empresas nacionais e a utilizagio da tecnologia

! Para maiores detalhes sobre os programas de estimulo 2 indistria de equipamentos de telecomunicagdes

ver Tigre et alli. (1999).
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desenvolvida internamente. O projeto Trépico absorveu entre 30% a 40% dos
investimentos totais do CPgD, sendo atualmente a tecnologia que predomina
em mais de um ter¢o da base instalada de centrais digitais’’ no Brasil. Vale res-
saltar que as centrais Tropico sao competitivas mesmo quando comparadas com
produtos similares produzidos pelas grandes multinacionais (Ericsson, NEC,
Siemens etc.). A existéncia de tecnologia nacional proporcionou uma significati-
va reducao nos custos de investimento por linha na medida em que rompeu as
condicdes oligopolisticas da oferta local e permitiu a entrada de empresas nacio-
nais no mercado.

O fim da Telebras representou uma descontinuidade no modelo de funcio-
namento do CPgD, na medida em que perdeu tanto sua fonte de financiamento
(cerca de 2% do faturamento da Telebras) como o mercado cativo da Telebras.
Em 1998 o CPgD foi transformado em uma fundagéo de direito privado, com
um conselho curador formado por 12 participantes.”* A sobrevivéncia do Centro
ao longo do periodo de transicio (de 1999 até 2001) foi assegurada nos contra-
tos de concessdo as novas operadoras (provenientes do sistema Telebras), que
assumiram o compromisso de contribuir para que o CPgD continue realizando
atividades de desenvolvimento tecnolégico. O total da receita do CPgD para os
trés anos é de R$124 milhdes/ano, com o que serdo realizadas atividades de
manutencao e desenvolvimento de sistemas (softwares), prestagio de servigos
tecnoldgicos de consultoria e treinamento e servigo laboratorial. A receita pre-
vista para esses trés anos é compativel com 0 orcamento nos anos anteriores a
privatizagao. Além disso, o CPgD vem firmando acordos com as empresas fabri-
cantes de equipamentos para desenvolver projetos especificos.

Além do CPgD, outras instituicées participam do processo de desenvolvi-
mento tecnolégico, destacando-se a PUC-R] (CETUC), INATEL (Santa Rita-
MG), UFMG, IPT (SP), Unicamp e USE entre outras. Tais institui¢des sao con-
tratadas por empresas fabricantes de equipamentos de telecomunicagdes visan-
do o desenvolvimento de projetos especificos para solu¢ao de problemas. Além
disso, algumas dessas institui¢des colaboram com o CPgD no desenvolvimento
de tecnologias especificas. Os contratos entre instituicdes de P&D e empresas
fabricantes de equipamentos sao favorecidos pela Lei de Informatica que visa
incentivar a produgao interna de equipamentos de informética e telecomunica-
coes. A Lei 8248 de 1993 exige que as empresas contempladas com incentivos

** Atualmente existem centrais de comutagio eletromecanicas, analdgicas e digitais em operagio no Brasil.

> O consetho curador ¢ formado por representantes de entidades governamentais, instituicoes de pesquisa
publicas e privadas, operadoras ¢ clicntes do CPqD e sociedade civil.

“* A inddstria de equipamentos de telecomunicagdes ¢ contemplada pelos incentivos fornecidos pela nova Lei
de Informética. A Lei fornece isenc¢io do IPI (Imposto sobre Produtos Industrializados) para os produtos
fabricados no Brasil de acordo com as regras do Processo Produtivo Basico (PPB), o que reduz em média 15%
do custo final dos produtos. Em contrapartida, as empresas beneficiadas devem investir no minimo 5% do
faturamento em atividades de P&D, sendo 3% internamente e 2% em convénio com universidades e/ou
institutos de pesquisa brasileiros.
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fiscais (isencdo do IPI) invistam 5% da sua receita total em pesquisa e desenvol-
vimento. Do total investido em P&D, 3% devem ser investidos internamente &
empresa e 2% devem ser gastos em outras institui¢des. Este incentivo, no entan-
to devera ser extinto em 1999, quando devera ser substituido por instrumentos
ainda nio plenamente definidos.

Atualmente, encontra-se no Congresso um projeto de lei dispondo sobre a
criagio do Funttel (Fundo para o Desenvolvimento Tecnolégico das Telecomuni-
cagdes). As principais fontes para este fundo sio: receitas oriundas de dotacdes
da lei orcamentéria anual, parcela dos recursos do Fistel (1%) e um percentual
equivalente a 0,5% da receita das empresas prestadoras de servigos de teleco-
municagdes. Mesmo se aprovado o projeto, o Funttel representara uma redugao
dos recursos assegurados ao CPqD, que cairiam de 2% para 0,5% do faturamento
dos servigos telefdnicos. A manutengao das atividades de pesquisa e desenvolvi-
mento dependera portanto do tipo de relagao a ser estabelecida com as empresas
operadoras de telecomunica¢des e seus fornecedores. A privatiza¢io do mono-
pélio e a passagem para um modelo concorrencial no fornecimento de servigos
de telecomunica¢des pode implicar em transformagdes tanto na estrutura da
indudstria de equipamentos de telecomunica¢des como nas atividades de P&D
desenvolvidas internamente. Neste sentido, estratégias globais das novas ope-
radoras, que em geral estdo ligadas a empresas fornecedoras de equipamentos,
apontam na dire¢ao da dispersiao das capacita¢des adquiridas durante o periodo
da Telebras. Algumas empresas centralizam suas compras internacionais na ma-
triz, deixando de privilegiar as relagdes com fornecedores locais.

Para o CPgD, o grande desafio é manter atividades de pesquisa tecnoldgica
de ponta. As fun¢des menos complexas tecnologicamente deverdo ser natural-
mente preservadas, gragas a capacitagao e disponibilidade de equipamentos cien-
tificos. Isso inclui a presta¢io de servigos técnicos rotineiros 2 Anatel (por exem-
plo, a realizagao de testes e monitoramento do espectro de freqiiéncias) e a
indastria (ensaios e testes de produtos, homologac¢ao e certificagio da qualida-
de). A 4rea de software também vem se desenvolvendo naturalmente, principal-
mente nas empresas fabricantes de equipamentos, gragas a disponibilidade de
mao-de-obra qualificada a custos relativamente baixos e 4 existéncia de incenti-
vos fiscais as atividades de P&D. A continuidade das atividades de desenvolvi-
mento de novos produtos, a exemplo do projeto Trdpico e das fibras éticas, no
entanto, constitui um desafio maior, diante da nova configuragio do setor. A
preservacao da capacitagio tecnoldgica local poderd, a nosso ver, ter um papel
fundamental para a difusdo das tecnologias da informag¢ao na economia brasilei-
ra, diante da vulnerabilidade estrutural do Brasil na area cambial. Tal problema
é recorrente no Brasil e nio pode ser mascarado com eventuais periodos de
bonanga cambial como vividos apés o plano Real.
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4. CONCLUSOES

A economia brasileira vem passando, desde o inicio da década de 1990, por
um processo de reestruturacao que segue, em linhas gerais, a tendéncia de glo-
balizagio e liberalizagio econdmica observado em outros paises latino-america-
nos. O novo modelo desativou a politica industrial que privilegiava a empresa
nacional e a producao local de insumos, através da protecio as importagdes e
passou a enfocar trés aspectos fundamentais. Primeiro, a busca por estabilidade
monetiria, apoiada no Plano Real e no ancoramento cambial. Segundo, a aber-
tura comercial, tecnoldgica e financeira, acompanhada pelo fortalecimento de
vinculos regionais através do Mercosul. Terceiro, a privatizaciao dos servicos pu-
blicos visando alterar o papel do Estado e atrair investimentos. O processo de
reestruturacao ainda estd em curso, na medida em que a mudanca da politica
cambial e a desvalorizacio do real em janeiro de 1999 exigem novas estratégias
de estabilizacao.

No ambito macroecondmico, o Plano Real trouxe estabilizacaio monetaria,
apds décadas de alta inflagio, mas ao custo de uma sobrevalorizagdo cambial e
altas taxas de juros, fatores que inibiram a produgio local. A estabilizagio da
moeda fortaleceu a demanda interna, estimulando a demanda por bens finais,
sem contudo atingir os setores de base como bens de capital e insumos interme-
diarios que permanecem estagnados e com altos niveis de importagio. Esse rela-
tivo dinamismo, no entanto, nio se mostrou sustentavel ao longo da segunda
metade da década. No periodo subseqiiente ao Plano (1994-1997) o crescimen-
to médio anual da inddstria foi de 3,5% ao ano, apoiado sobretudo na industria
de bens de consumo duraveis. Mas a desvalorizagdo cambial e a conseqiiente
recessiao econdmica deverdo reduzir mais ainda este j4 modesto indicador de
crescimento as atividade industrial.

Um resultado preocupante do novo quadro econdmico brasileiro, até o ini-
cio de 1999, foi a continua deterioracao da balanca de pagamentos. A combina-
cao de valorizagao cambial, abertura comercial e aumento da demanda interna
resultou na triplicacio das importagdes no periodo 1992-1997 (de US$20 para
60 bilhées), representando um crescimento médio anual de 25%. As exporta-
¢des, por outro lado, cresceram apenas 7,6% ao ano. Em conseqiiéncia, o supe-
ravit comercial que alcangou cerca de US$16 bilhoes em 1992 se transformou em
um déficit de US$9 bilhées em 1997. A liberacio dos mercados financeiros e de
servicos ampliaram também o déficit da balanga de servigos resultando em um
déficit total da balanca de pagamentos de cerca de US$33 bilhdes. Assim, o pais
passou a depender mais profundamente de recursos externos e passou a ser alvo
de ataques especulativos.

Os investimentos estrangeiros em ativos financeiros, alavancados por altas

taxas de juros, se mostraram volateis para atender as necessidades de divisas a
curto prazo, mostrando a vulnerabilidade do modelo adotado. Ja os investimen-
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tos industriais, que poderiam promover exportagdes, nio vém cumprindo este
papel pois sio voltados basicamente para o mercado interno e o Mercosul e
trazem um alto contetdo de componentes importados. Os investimentos em
setores non-tradables como telecomunicacdes e energia, que devem representar
a maioria dos investimentos na virada do século, nao geram receitas de exporta-
¢ao e trazem um altissimo contetido de importagdes em fungio dos vinculos
existentes entre empresas estrangeiras prestadoras de servigos e seus fornecedo-
res internacionais de equipamentos e servigos. Apds a abertura, e sem uma po-
litica industrial que privilegie os setores mais intensivos em tecnologia, as expor-
tagoes estao voltando a se concentrar em produtos agricolas, cujos mercados sao
muito competitivos e pouco dinamicos.

Em geral, as empresas procuraram se ajustar & maior competi¢ao internacio-
nal através de uma estratégia de reespecializacao, desverticaliza¢do e maior im-
portagiao, promovendo um ajuste caracterizado como “defensivo”. Em varias
empresas, 0 “enxugamento” da produg¢ao levou ao abandono da produgao local
de componentes e linhas de produtos de maior nivel tecnolégico, que incorpo-
ram maior valor adicionado, em favor das importagdes, caracterizando um pro-
cesso de downgrading da producao. Assim, a estrutura produtiva orientou-se
para a produgio relacionada aos segmentos sujeitos a menores riscos no merca-
do, provocando um maior distanciamento em relagao aos segmentos mais dina-
micos do comércio internacional.

O processo de especializagao produtiva brasileira tornou mais competitivos
0s setores intensivos em escala e mao-de-obra e com baixos custos de produgao.
A facilidade de importagao de bens de capitais e insumos criticos terminaram
por estimular a modernizagao produtiva de setores de menor valor agregado e
baixo dinamismo tecnolégico. Nesses setores encontram-se casos de relativo
sucesso, a exemplo dos produtos siderdrgicos e revestimentos ceramicos, onde a
ameaga de concorréncia de produtos importados serviu como estimulo para a
atualizacado dos produtos e redugio de custos. A recente desvalorizagio cambial
acentuard ainda mais as vantagens competitivas do Brasil nesses segmentos.
Nestes setores, o investimento estrangeiro contribuiu para o aumento de com-
petitividade, seja através do fornecimento de insumos criticos (caso da cerami-
ca) ou de novos mercados de exportacao (caso da siderurgia).

A forma de insercio no mercado internacional buscada pelo novo modelo,
baseada nas “vantagens competitivas naturais” apresenta limites inerentes a es-
tagnacao dos mercados e a tendéncia declinante dos precos. O rapido crescimen-
to da capacidade produtiva em outros paises do Terceiro Mundo com salérios
tao baixos quanto os brasileiros, mas que apresentam crescentes niveis de qua-
lificacao, tende a reduzir a competitividade de produtos intensivos em trabalho.
Particularmente, uma enorme ameaca potencial emerge naqueles paises e seto-
res onde baixos custos salariais (como os da China) sio combinados com bons
niveis de qualificacio técnica e capacidade de comercializagao internacional (acu-
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muladas por empresas do Sudeste Asiatico, como as coreanas). Ao mesmo tem-
po, muitos paises tém aumentado o investimento em setores industriais intensi-
VOS$ em recursos naturais e energia, resultando num excesso de capacidade mun-
dial. A concorréncia internacional em tais setores, que ocorre basicamente atra-
vés dos precos, sera particularmente intensa por muito tempo.

Em relagao aos investimentos em ciéncia e tecnologia, observa-se um au-
mento de 68% entre 1990 e 1997, tendo atingido neste Gltimo ano a cifra de 1,5%
do PIB. Um fato positivo é que o setor empresarial aumentou sua participag¢ao
nos gastos em C&T, passando de 22% para 31% do total dos investimentos. Tal
esfor¢o foi voltado sobretudo para inovacées incrementais de produto e proces-
s0. Os produtos nacionais se tornaram mais atualizados e competitivos, incor-
porando tendéncias internacionais. Alguns indicadores apresentados ao longo
deste estudo, como a rapida proliferagao dos certificados ISO 9000, aumento
dos gastos empresariais em compra de tecnologia e bens de capital mostram um
esfor¢o consistente de moderniza¢io. No entanto, as empresas industriais brasi-
leiras, com poucas exce¢des, nao desenvolveram capacitagio inovadora prépria
necesséria para entrar em novos mercados. A insuficiente capacitagao das em-
presas nacionais para desenvolver novos processos e produtos, aliada a auséncia
de politicas industriais de promogao de setores mais intensivos em conhecimen-
to, contribuem para o baixo dinamismo das exporta¢des. A desnacionalizagio
das empresas locais que atuam nos segmentos mais dinamicos da industria, acentu-
ada nos dltimos anos, agrava esse quadro de dependéncia e limita as estratégias
futuras.

Os dados apresentados sobre o Sistema Nacional de Inova¢des mostram
que o Brasil conta hoje com uma massa critica para desenvolvimento tecnolégico.
Ap6s trés décadas de expansao acelerada do ensino superior e pds-graduagao, o
pais conta com cerca de 35 mil cientistas e técnicos em atividades de P&D além
de contar com importantes instituicdes de C&T. No entanto, faltam mecanis-
mos institucionais que promovam e estimulem a interag¢ao entre estas institui-
¢des e o setor produtivo. Esse quadro vem sendo agravado pelo fato do processo
de privatizagado nao ter incorporado salvaguardas para estimular a compra de
insumos locais e os vinculos existentes com as universidades e centros de pes-
quisa. Em conseqiiéncia, estao se desarticulando os nicleos do sistema nacional
de inovagdes que se desenvolveram ao longo das décadas de 1970 e 1980 em
setores como energia e telecomunicagées.

A analise do balan¢o de pagamento tecnolégico brasileiro aponta para uma
mudanga na composi¢do do déficit. O aumento das importag¢oes nas categorias
explora¢ao de patentes, fornecimento de cooperagao técnica e industrial e forne-
cimento de tecnologia industrial aponta para uma concentragao dos gastos em
aquisi¢io pura de tecnologia, enquanto a categoria de servi¢os técnicos especia-
lizados, anteriormente com maior peso na balanga, vem diminuindo sua impor-
tAncia. Aumenta-se a importa¢ao e a transferéncia de tecnologia estrangeira,
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sem um crescimento proporcional dos gastos das empresas em P&D, o que seria
necessario para que a tecnologia importada fosse melhor incorporada nos pro-
cessos produtivos. O aumento da importagio de tecnologia contrasta com a re-
lativa estagnagao das patentes produtivas de empresas brasileiras nos Estados
Unidos. Isso confirma a falta de um esfor¢o inovador voltado para o mercado
internacional, ao contrario do que ocotre em paises como Taiwan e Coréia do
Sul, onde verificou-se um grande salto nas patentes obtidas no exterior ao longo

das décadas de 1970 e 1980.

Diante do exposto, pode-se concluir que o Brasil realizou a “etapa facil” da
reestruturagao industrial, caracterizada pela maior incorporagiao de insumos e
bens de capital importados, pela redugio de custos, introdugao de novas técni-
cas organizacionais e reespecializacao produtiva. Os investimentos feitos na eta-
pa inicial de reestruturacao se voltaram para a modernizacao da estrutura indus-
trial (basicamente reposi¢ao de equipamentos, redugiao de custos e eliminagao
de gargalos na estrutura produtiva) e resultaram em aumento da produtividade.
A etapa posterior, que seria de investimentos em novas plantas produtivas e
aumento de valor agregado, ainda nao foi realizada pela industria brasileira em
geral, embora hajam importantes exce¢des.””> Em conseqiiéncia, o Brasil nao se
inseriu competitivamente em mercados internacionais mais dinimicos, repre-
sentados por produtos tecnologicamente sofisticados, de maior valor agregado,
onde sao exigidos esfor¢cos de P&D e novos investimentos produtivos.
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MubDANCAS ESTRUTURAIS NA AGRICULTURA BRASILEIRA,
1980-1998

Guilherme Leire da Sitva Dias’
Cicely Moitinho Amaral

INTRODUCAO

A agricultura brasileira sofreu intensa intervenc¢ao governamental até a se-
gunda metade da década de 1980. Durante as décadas de 1960 e 1970, o governo
injetou grandes volumes de subsidios através do crédito rural. Simultaneamente
ao programa de crédito rural subsidiado, o governo interveio no sistema de pre-
cos relativos com politicas de estoques reguladores e medidas protecionistas
tanto nos mercados de produtos quanto de insumos. A partir da segunda meta-
de dos anos 1980, foi sendo implantado um conjunto de reformas estruturais
liberalizantes. Este capitulo se concentra em algumas importantes transforma-
¢Oes recentes na agricultura que ocorreram a partir dos anos 1980 e que podem
estar relacionadas as reformas estruturais mencionadas.

O programa de crédito rural subsidiado que havia sido criado em meados da
década de 1960 nido exercia impacto neutro sobre os pregos relativos de insumos
(S produtos. Havia mecanismos de racionamento que favoreceram claramente a
adog¢io de insumos modernos em especial maquinas e fertilizantes.> O principal
motor dessa dinamica foi, sem davida, o sistema oficial de crédito rural que, mal

" Os autores sio professores da FEA/USP ¢ agradecem a Alexandre Lahoz e a Leila Vieira, da MBA.
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jamento Econdmico, 14 (3), dezembro de 1984, pp. 773-822.
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desenhado, logo entraria em colapso. Para entender porque esse programa esta-
va com vida curta, é importante lembrar suas caracteristicas mais relevantes.

Os financiamentos rurais eram alimentados por duas fontes: a) parcela dos
depésitos A vista realizados pelo publico nos bancos comerciais privados e no Ban-
co do Brasil (BB), conhecidas como “exigibilidades” e b) recursos financeiros pu-
blicos oriundos de repasses ou redescontos do Banco Central, as vezes com recur-
sos oriundos do or¢camento fiscal ou de empréstimos externos mas, no caso do
Banco do Brasil, da chamada “conta movimento”, um redesconto automatico da
sua expansio de crédito rural que transformava o BB num banco emissor de fato. O
governo obrigava os bancos a destinar uma parcela dos depdsitos a vista para crédi-
to rural seguindo as normas do Sistema Nacional de Crédito Rural (SNCR), sendo
a norma mais importante a que fixava nominalmente as taxas de juros para os
agricultores aos mesmos niveis daquelas fixadas para o crédito oficial. Justificava-
se essa medida com a alegacio de que os bancos obtinham ganhos pelo “imposto
inflacionério” com os depésitos a vista ndo remunerados do publico.

Os subsidios nas taxas de juros se originavam tanto nas taxas nominais mais
baixas, como principalmente porque as taxas de juros reais se tornavam fortemen-
te negativas, na medida em que, sendo fixadas nominalmente e nao ajustadas, as
taxas de juros nao levavam em conta a inflagdo. Dessa forma, os subsidios cresci-
am a medida que a inflagiio crescia, mas com o crescimento da inflagio reduzia
também a propor¢io dos depésitos a vista como fonte dos recursos do sistema
financeiro aumentando a dependéncia das transferéncias do Banco Central. A Tabela
6.1 indica o inicio do esgotamento deste sistema ja no inicio da década de 1980.

Tabela 6.1
Evolugao do Crédito Rural e Outros Agregados Monetarios (1971/1981)
Ano Total das Resolu- Total das Crédito Participa- | Depdsitos | Percen-
disponibili- | ¢bes 69 |disponibili- agricola ¢édo a vista tagem
dades das a 98 dades no total (%)(3)/(4)| liquidos (4-1)/(6)
Autoridades atual SNCR nos bancos
Monetarias (1) +(2) comerciais
1 2 3 4 5 6 7
1971 10121 2516 12637 17619 71,7 25782 29
1972 13073 3184 16257 24519 66,3 37128 31
1973 28856 7100 35956 36849 97,6 54133 15
1974 48447 9233 57680 63135 91,4 75148 20
1975 66212 13658 79870 105392 75,8 110198 36
1976 93592 17579 111171 159011 69,9 137366 48
1977 137668 22172 159840 227286 70,3 175926 51
1978 170919 29743 200662 270009 67,3 241665 53
1979 293573 49768 337486 461313 66,0 414881 52
1980 470385 78401 548786 791822 62,6 714956 57 ‘
1981 486951 202226 689177 1421776 48,5 1276305 73 ‘

Fonte: Valores extraidos da Tabela 8, Colunas 5, 6, 7, 8, 9, 10 e 13 de Oliveira e Montezano, 1980.
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O segundo choque do petroleo em 1979 e a crise de financiamento externo
em 1982 esgotam a capacidade do governo de transferir recursos para o setor
privado e mergulham o pais num longo processo de rolagem da divida publica.
Premido pela incapacidade de administrar os problemas que se avolumaram no
inicio da década de 1980, refletidos no indicador de inflagdo que salta de 40%
em 1980 para 200% em 1984, o governo negociou o apoio com organismos mul-
tilaterais, FMI e Banco Mundial. O FMI recomendava um drastico corte nos
gastos publicos e politica monetaria restritiva, de modo a inibir gastos no setor
privado. O Banco Mundial realizava assisténcia crediticia a varios setores, exi-
gindo contrapartidas ou salvaguardas relacionadas a reformas diversas, incluin-
do liberagao de pre¢os e mudangas de procedimentos em cada setor. As reformas
estruturais na agricultura vao nascer nesse contexto.

Em toda essa fase de ajuste macroecondmico recessivo, o corte dos gastos ¢
a politica monetaria restritiva atinge severamente o setor agricola, imprimindo
sérias limitagoes na politica de precos minimos e reduzindo de modo acentuado
os montantes de crédito rural oriundos das fontes oficiais. Os pre¢cos minimos
sdo deprimidos, de forma a reduzir as aquisi¢des de produtos agricolas do gover-
no federal na politica de precos minimos, e as taxas de juros, antes negativas,
passam a se apresentar crescentemente positivas. Além disso, os agricultores
passaram a usar as fontes privadas de crédito com taxas de juros muito mais
altas, acumulando endividamento e reduzindo margens de lucro. As tnicas for-
¢as favoraveis ao setor agricola eram dadas pela politica cambial que, para pos-
sibilitar o incremento das exportagdes, mantinha o cAmbio desvalorizado.

A experiéncia acumulada com os planos de estabilizagio deixou claro algu-
mas pistas fundamentais para o combate ao processo hiperinflacionério a partir
de 1989. Em primeiro lugar, se admitia com seguranga que existia um componen-
te inercial relevante no processo inflacionario. Para alguns, o combate a esse
componente inercial da inflagio poderia ser feito de modo razoavelmente inde-
pendente da eliminagio simultinea do déficit pablico e era provocado funda-
mentalmente pelo sistema de indexacio existente e pelos habitos da populagao.
O componente inflacionério provocado pelo financiamento monetério do déficit
publico era um segundo elemento de importancia. Desde que o componente
mais importante da divida pablica eram os encargos de juros, esses encargos
passaram a ser visados como co-responsdveis importantes no processo inflacio-
nario. Em terceiro lugar, as pressdes para a abertura econdmica que se iniciaram
na segunda metade dos anos 1980 e continuaram a ser realizadas nesse periodo,
produziam uma predisposi¢ao para abrir, de forma acelerada, a economia para o
exterior. Essa internalizagio dos pregos externos poderia contribuir de forma
relevante na estabilizacdo dos precos domésticos. Essa liberdade de comércio
iria beneficiar a agricultura pelo lado dos insumos, principalmente fertilizantes,
e pelo lado de alguns produtos de exportagio.
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Grafico 6.1
Déficit Operacional do Setor Piblico (1985/1998)

!

1985 1986 1987 1988 1989 1990 1991 1992 1993 1994 1995 1996 1997 1998

Fonte: Banco Central.

Nova seqiiéncia de planos ocorre na primeira metade da década de 1990
(Color I e Color II e Plano Real). Os dois primeiros planos se empenharam, de
forma agressiva e as vezes violenta, na tentativa de combate ao déficit publico e
ao seu componente mais importante: os encargos de juros da divida. Foi nesse
periodo, compreendido pelos planos do Governo Collor que ocorreram as refor-
mas mais importantes da abertura da economia. A eliminac¢ao de todas as proi-
bicdes de importagoes, defini¢ao acelerada de cronograma para reduzir tarifas,
desmantelamento de 6rgios e monopdlios estatais na comercializagio de produ-
tos e outras medidas.

O corte de despesas publicas, incluindo drastico corte de pessoal no setor
publico provocou, ja em 1990, um superivit operacional de pouco mais de 1% do
PIB. O equilibrio das contas se di4 novamente em 1991 a um custo alto em ter-
mos de recessdo. A natureza agressiva das medidas e a completa descoordenagio
na administragao econdmica foram elementos negativos importantes mas foi a
deterioragao da sustentagio politica do governo levou ao “impeachment” do
presidente em agosto de 1992. A situagio das contas publicas voltou a piorar em



Mudangas estruturais na agricultura brasileira, 1980-1998 227

1992 quando as necessidades de financiamento do setor publico suplantaram

2% do PIB.

A estratégia de combate a inflagdo continuou enfatizando o déficit publico, a
abertura, a flexibilizacio dos precos e o elemento inercial da inflagio como o
conjunto de ingredientes para compor a receita do combate a inflagio. No final
de 1993, é anunciado o Plano Real premiando os ingredientes mencionados e
acrescentando uma taxa fixa de cAmbio para contribuir com mais forga para a
estabilizagao dos pregos. Com abertura econdmica relativamente ampla e com
cambio nominal fixado, qualquer pressao altista dos pregos domésticos valoriza-
ria o cambio e facilitaria a entrada de importacées, reduzindo as pressoes altistas.
No primeiro ano do Plano Real, o governo experimentou superavit primario,
taxa de inflacio declinante, e bom desempenho no nivel de atividade econdmi-
ca, com um crescimento superior a 4% do PIB.

O Plano Real apresentou o melhor desempenho entre todos os planos de
estabilizacao anteriores. A inflacio foi contida com eliminacao dos mecanismos
de indexacao e a memoria inflacionéaria foi sendo apagada nesse periodo. Toda-
via, comecaram a se acumular problemas relacionados as duas varidveis basicas
do sistema: a taxa de cAmbio e a taxa de juros. A taxa de cAmbio sofria reajuste
gradual, mas numa velocidade incapaz de evitar a valorizacio da moeda nacional
em relacao a outras moedas, abrindo espago para um crescente déficit comercial.
Para financiar esse déficit, o governo executava uma politica monetéria restritiva
para aumentar a taxa de juros e atrair capitais do exterior. O custo dessa politica
de taxa de juros alta foram os encargos crescentes da divida publica.

Embora os precos tenham estado estabilizados na segunda metade dos anos
1990, o desequilibrio macroeconémico crescia tanto nas contas publicas como
no balango de pagamentos. Depois de um superavit em 1994, o déficit operacio-
nal atingiu cerca de 5% em 1995. Em 1996, tentou-se uma reagio reduzindo as
necessidades de financiamento para 3.7% do PIB. Todavia, em 1997 o déficit
cresceu novamente parar 4,3% e se aproximou de 7% em 1998, nivelando-se aos
piores desempenhos das duas dltimas décadas.

Durante todo o periodo de tentativas frustradas de ajuste da economia bra-
sileira, o setor agricola foi afetado ora por condi¢des favoraveis, ora por condi-
¢oes desfavoraveis de acordo com as variagdes nos precos relativos. A seguir,
discute-se essas distorgoes.

AVALIACAO DAS DISTORCOES NO SETOR AGROPECUARIO

O trabalho Brandiao & Carvalho (1990) é o marco de referéncia para se co-
nhecer a dire¢do e intensidade das principais forcas de mercado no inicio dos
anos 1980. E um dos textos que melhor sintetiza evidéncias relevantes das déca-
das 1960/1980 e que poderia mais se aproximar do que se conhece como “viés
contra a agricultura”. Os autores usam um esquema analise de equilibrio parcial
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para investigar essa fase do chamado “viés contra a agricultura”. Procuram in-
vestigar a direcio das forcas de mercado, refletidas nos movimentos dos precos
relativos, e apontar as principais relagdes com as mudangas observadas no peri-
odo. Os resultados do trabalho apontam para um conjunto de fatos relevantes
para se entender as transformagdes recentes.

Tabela 6.2
Transferéncias Diretas e Indiretas de Recursos

Ano Crédito Incluido Crédito Excluido

Direto Total Direto Total
1966 4,53 4,75 2,05 2,28
1967 5,35 4,78 2,99 2,42
1968 2,91 1,75 -0,25 -1,40
1969 6,79 5,64 3,65 2,50
1970 18,34 16,6 14,4 12,67
1971 19,55 16,10 14,99 11,54
1972 14,51 11,08 1,43 7,00
1973 2,72 0,56 -0,81 -4,08
1974 2,96 -13,97 8,77 -19,79
1975 5,38 -2,97 -4,70 -13,06
1976 9,01 4,31 -3,43 -8,13
1977 8,19 5,80 2,67 -5,06
1978 7,48 4,70 2,09 -4,87
1979 7,67 1,93 -4,79 -10,53
1980 22,79 18,98 -7,50 —11,31
1981 9,56 6,77 -0,45 -3,54
1982 3,54 -1,35 -6,75 11,64

| 1983 | ost -1,83 -3,83 -6,47 ]

Fonte: Banco Central.

Talvez o fato mais importante seja a transferéncia liquida (incluindo crédito)
de cerca de 8% do PIB agricola no periodo 1975/1983. Essas transferéncias foram
resultado de intervengdes diretas (gastos publicos) e subsidios no crédito rural.
Isolando-se o crédito rural, aparece claramente o sinal da discriminagio de pre-
¢os. Nao fosse o crédito rural, teriam saido da agricultura cerca de 8,9% do PIB
agricola, em média, no periodo analisado.

Em segundo lugar, o esquema de subsidios e de pregos relativos, artificial-
mente criado pela politica governamental, exerceu os seguintes impactos de re-
levancia:

a) Dentro da agricultura, privilegiou-se a produgio de alimentos em detri-
mento dos produtos de exportagao. Essa transferéncia dentro do setor
agricola inibiu a vocag¢do natural exportadora da agricultura. Os precos
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relativos de produtos exportaveis (soja, algoddo e milho) ficaram entre 10
e 30% abaixo dos precos dos alimentos (arroz e trigo).

b)No confronto da agricultura com outros setores, observou-se uma vanta-
gem liquida para a agricultura, resultado do efeito liquido das politicas
discriminadoras de precos e da politica financeira (crédito e juros) forte-
mente subsidiada.

¢) A producao efetiva ficou abaixo da produc¢iao que seria esperada numa
situagdo de livre comércio para todos os produtos analisados (algodio,
soja, milho, arroz e trigo). Apenas a soja teve a producio efetiva nio mui-
to diferente daquela esperada sem intervencdo. Milho e trigo tiveram ni-
veis de produgio bem diferentes dos volumes esperados sem intervengao.
A produgao de milho esteve entre 4 e 39% abaixo do que poderia ter sido.

d)O consumo efetivo foi maior do que ditaria uma situacao sem distor¢des
para todos os produtos. O consumo de trigo superou em 34% o nivel de
consumo sob uma situag¢do sem intervencio. O consumo de Sleo de algo-
dao foi 14,6% e o de milho, 10,7% maior do que os niveis que se observa-
riam em uma situagdo com livre mercado.

e) O sistema de intervencao no periodo prejudicou claramente as exporta-
¢oes do setor. Estimou-se uma perda de cerca de 10% anual com o sistema
de intervenc¢do nos cultivos de exportagio. Nao se observou diferencas
significativas com relagao a outros produtos. A importacao de fertilizantes
teria aumentado muito pouco com um sistema mais liberal.

f) O impacto distributivo do periodo prejudicou os consumidores de baixa
renda em relagdo aos consumidores de altas rendas.

O impacto de intervengoes diretas e indiretas (tarifas, subsidios, quotas e
outros) significou perdas sobre a agricultura em grande parte do periodo anali-
sado. A relacdo entre os pregos agricolas (algodo, soja, milho, arroz e trigo) e
0s pregos nao-agricolas corrigidos gravaram milho e arroz no fim do periodo e
reduziram gravames sobre o algodiao. O efeito liquido das intervencdes sobre
trigo se anularam.

O “viés contra a agricultura” no Brasil foi fundamentalmente, um viés de
natureza alocativa. Tanto a politica de precos como a de crédito rural beneficia-
ram mais alguns subsetores na agricultura e prejudicaram outros. Possivelmen-
te, o principal viés foi conter o nivel de internacionalizacao da agricultura, evi-
tando que o crescimento das exportagdes agricolas atingisse o seu potencial com
a estrutura de pregos relativos anterior, embora se considera as condi¢oes pouco
favoraveis do mercado internacional.

REFORMAS ESTRUTURAIS NA AGRICULTURA

Crises cambiais na economia brasileira no inicio dos anos 1980 foram atenu-
adas com recursos vindos do FMI e Banco Mundial. Daf surgiram grande parte
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das pressdes para que as autoridades econdmicas brasileiras mudassem o seu
modelo econémico tanto na condugao da politica macroecondmica como na con-
dugio das politicas setoriais. As justificativas eram fundamentalmente ligadas
ao descontrole das contas publicas com os gastos setoriais e ao desequilibrio nos
precos relativos da agricultura provocados fundamentalmente pela auséncia de
liberdade de comércio. Esses processos contribuiram para o surgimento de um
novo modelo de politica agricola, envolvendo a liberalizagio de mercados e pro-
movendo a retirada, as vezes gradual (café, cana de agucar), as vezes repentina
(trigo), do governo das atividades de regulagio dos mercados agricolas.

As reformas mais relevantes para a agricultura se concentraram no periodo
de 1987 a 1992. Foram trés os grupos mais importantes de reformas; 1) as refor-
mas destinadas a eliminar barreiras ao comércio exterior; 2) as destinadas a
estabilizar os pregcos domésticos; e, 3) as institucionais destinadas a desativar os
monopdlios estatais na agricultura.

As reformas no comércio exterior envolveram mudanga nas regras de impor-
tacio de produtos e insumos, com a redugio dos niveis tarifarios, reducao na
dispersio e harmoniza¢io da estrutura tarifiria. As reformas envolveram a eli-
minagio de proibi¢des para importar e exportar, e moderniza¢io dos procedi-
mentos operacionais em alfindegas e agéncias controladoras do cAmbio. As re-
formas envolveram a eliminagao de impostos, simplificagio de normas, elimina-
¢ao de guias e licencas prévias, eliminacio de quotas, eliminagio de proibi¢des
para exportar e outras mudangas.

Na reforma dos mercados domésticos, criaram-se mecanismos de interven-
¢40 mais consistentes com o funcionamento dos mercados, alinhando os pregos
minimos com o mercado internacional, criando o sistema de pagamento pela
diferenga entre o pre¢o minimo e o de mercado sem as compras governamentais,
trazendo transparéncia e melhores condi¢bes para atrair agentes privados para
carregar estoques e ampliar os mercados agricolas.

No que tange a desativagao de monopolios estatais, as reformas se deram na
direcio de reduzir o papel governamental na economia, transferindo para a inicia-
tiva privada a comercializa¢io de produtos cujo controle ficava antes integral-
mente nas maos do estado. Os casos mais importantes sio os do agtcar e alcool,
do café e o do trigo.

RErFORMAS NO COMERCIO EXTERIOR

O objetivo do programa de reformas no comércio exterior foi claramente o
de reduzir ou se possivel, eliminar o viés anti-exportador da agricultura. Desde
1987, o governo ja criara normas para a abertura dos mercados agricolas. No
entanto, foram nos anos de 1990 e 1991 que se implantaram a grande maioria das
reformas. Nas importac¢des, a principal reforma é a tarifaria que comega em 1988.
Em 1990, sao removidas todas as restricbes quantitativas nas importa¢des. Em
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1991, é anunciado um cronograma gradual de reducao na tarifa tanto na tarifa
média como na dispersiao. De acordo com o cronograma de reforma estabeleci-
do, a estrutura tarifaria deveria apresentar ao fim do programa apenas 9 catego-
rias de produtor, com tarifa modal de 20%, tarifa média de 14,2% e tarifa maxi-
ma de 35%. Essa estrutura pretendida pelos reformadores contrastava, de modo
flagrante, com a estrutura anterior que apresentava uma tarifa modal de 40%,
média de 32,2% e maxima de 105%. Na Tabela 6.3 pode-se ver a evolugao das
tarifas. Af sao apresentadas taxas nominais de protecio para os principais pro-
dutos exportaveis e importaveis. As taxas captam barreiras tarifarias e nao-tari-
farias. Devido a grande volatilidade dos pregos de fronteira, os autores recomen-
dam cuidado ao interpretar esses indicadores.

E possivel verificar que as taxas de protecao nominal indicam queda na
prote¢io sobre todos os produtos. Isto fica claro para os produtos importaveis
que sao considerados alimentos basicos (trigo, arroz, feijao e milho). No caso
do feijao, a protegiao que era de 39,2% em 1985, passou para uma taxa nominal
negativa, isto é um gravame. No caso do arroz, observa-se fendmeno semelhan-
te com os precos domésticos bem superiores aos pregos internacionais em 1985
e inferiores em 1992,

Observando os produtos de exportagao, nio se pode dizer que houve redu-
¢ao na taxacao a esses produtos, conforme refletida pela comparacao dos pregos
domésticos com os precos de fronteira. As oscilagcdes sao grandes sem definir
uma reducio sistematica entre os produtos.

Tabela 6.3
Taxa Nominal de Protecao, Produtos Exportaveis e Importaveis (%), (1980-1992)

[ 1980 [ 19811982 [ 1983 [1984 | 1985 | 1986 | 1987 [ 1988 | 1989 | 1990 | 1991 [ 1992
EXPORTAVEIS
Cacau 197 [ 92 | -126] -9 | -54[-115 | -159] —96] -87[-183] 99 | -85 [208
Algodao 243 | 262 | 354| 504 | 234 | 268 | 1948 | 535| 282| 242| 263 | 295 | 85
Milho 10,1 | 20 | 2127|1686 | 29
Soja 56 |-154 | 8 | 85|15 | 95| 3 | 19| 8 | -71|-53 | 39| -89
Agucar 428 | -81 | 583 132 | 11,2 | 436 | 242 | 496| 141|-27,9| 465 |-327 |-316
IMPORTAVEIS
Feijao 148 | 21,7 | 1623 06| 392 | 138| 493| -303|-338| 32 | 37| -35
Milho 46,1 | -23,2 | ~36,9| ~16,3| 42,7 |-239 |-33 |47
Artoz 483 |435 | 562| 261 |-303 | 408 | 486 1 92| 07| 175 | 30 | -12
Trigo 38 |-138 | 66|-19 |92 189 | 67,1 | 329| 182|321 |-321 |-167 |-179

Fonte: Banco Mundial, 1993.

A Tabela 6.4 apresenta uma agenda de reducodes tarifarias para produtos
agricolas, insumos, miquinas e equipamentos. Dos produtos da tabela, os mais
protegidos sdao acucar e leite com 20%. Em seguida, a prote¢ao maior recaiu
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sobre o trigo com 15% em 1993, depois de ter experimentado 25% em 1991. Ne-
nhuma protegio foi criada para o algoddo, em funcio da protegio que era dada a
indastria téxtil. Na verdade, o algodio foi exposto aos rigores da concorréncia e
sofreu taxacoes indiretas (contingenciamentos) desde o inicio da década de 1980,
com resultados negativos sobre o crescimento da produgio, transformando o pais
de exportador na década de 1970 para importador liquido nos udltimos anos.

A dependéncia crescente de fertilizantes quimicos importados, especialmen-
te os nitrogenados, define uma estrutura de baixas tarifas para esses insumos.
Para aménia, enxofre e nitratos, as tarifas sao nulas e ficam entre 5 e 10% para o
super-fésforo e outros fertilizantes. A protecio se mantém alta para tratores
com a inten¢ao de defender a industria nacional, bastante ociosa depois que os
créditos de investimento cafram a niveis muito pequenos. A tarifa entdo vigente

de 40% caiu para 30%.

Tabela 6.4

Agenda de Reducao de Tarifas de Produtos e Insumos Agricolas (1991/1993)
Produto/insumo 1991 1992 1993
Trigo 25 20 15
Mitho 10 10 10
Semente de Milho 0 0 [}
Arroz Irrigado 15 15 15
Arroz, Qutros 15 15 15
Feijao (3 categorias) 0 o} 10(0)
Algodao 0 0 0
Cacau 10 10 10
Cafe, Grao 10 10 10
Café, Qutros 15 10 10
Soja Graos 10 10 10
Soja, Derivados 20 15 10
Aveia 10
Oleos de Graos 10
Agucar, Varios 20
Carnes Variadas
(boi. porco, carneiro, frango) 15 10 10
Leite in natura, leite em pd 20
Horticolas 10
Fertilizantes 15 15
Uréia 10
Amobnia, enxofre 0
Nitratos 0
Super Fosforo 5-10
Outros 0-10
Tratores 40 35 30(20)
Equipamentos (arados etc.) 25 20
Equipamento para Industria lactea 20
Qutros equipamentos 20
Quimicos
Matérias-primas 5 5 10
Produtos finais 15 15 10

Fonte: Banco Mundial, 1993.
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Além da reforma tarifaria, implantou-se reformas complementares destina-
das 2 modernizagio do sistema de informacdes estatisticas do comércio exterior
e simplificacdo dos mecanismos de controle aduaneiros. Criou-se mais agilidade
nos registros, guias e processamentos. Criou-se um sistema eletrdnico agil com
capacidade para alimentar a Receita Federal (controle aduaneiro), o Banco Cen-
tral (controle cambial) e o Banco do Brasil (controle estatistico) com informa-
¢des on line. Antes da reforma, esses controles eram realizados pelas agéncias
de modo separado com pequena integracao entre elas, muitas vezes de forma
arbitraria e discriciondria no controle das licengas, o que introduzia elementos
de risco, aumentando o custo das importag¢des.

Em 1991, o Brasil criou uma legislagio sobre medidas compensatérias para
reduzir a demora na andlise de casos anti dumping Essas normas previam que,
uma vez identificado que existe subsidio ao fornecedor no exterior, uma medida
compensatéria se aplicaria quando: a) a importagao fosse superior a 2,08% do
consumo (produgido) brasileiro médio dos dltimos 3 anos; e, b) quando o prego
de importagao estivesse abaixo do preco médio doméstico dos udltimos 5 anos.

Em 1991, foram eliminados os impostos nas exportagdes e o sistema de quo-
tas e de licencas prévias nas exportagoes de produtos agricolas. Em 1992, foi
eliminada a necessidade de licenca prévia para a exportagio de agticar e dlcool.
Foram eliminados todos os subsidios diretos e indiretos, exceto aqueles existen-
tes nas zonas francas e no sistema draw-back. Através desse sistema, nio haveria
tarifas nas importagdes de insumos utilizados em produtos que seriam exporta-
dos. O nimero de documentos no processo de exportagio foi reduzido e foram
simplificados os documentos de comércio exterior.

As restricdes mais importantes que permaneceram foram aquelas relacionadas
aos setores de satde, seguranga alimentar e espécies animais com perigo de extingao.
Também permaneceram os impostos indiretos ICMS, IPI e FINSOCIAL. Apenas
em 1996, é eliminado o ICMS, o imposto estadual sobre o valor adicionado de
cerca de 12% em média nas exportagdes.

RErForMAS NA PoLiTicA DE PRECOS DOMESTICOS

Com a redugio dos subsidios no crédito rural, o governo passou a dar maior
importincia & administracdo dos precos domésticos. Teria que ser um sistema de
interveng¢ao que resguardasse o espago para o funcionamento, o mais eficiente
possivel, dos mercados. Agora haveria necessidade de administrar a oferta e
evitar escassez de abastecimento através do controle de estoques governamen-
tais. O sistema desenhado ja em 1984 por Dias e Barros (1984) combinava as
politicas comercial, de estoques reguladores e de pregos minimos em um unico
sistema de controle de natureza estritamente tarifaria e nio quantitativa.

Através dos mecanismos previstos na reforma, 0 governo passava a intervir
nos mercados agricolas apenas quando os precos fossem muito altos ou muito
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baixos. Seria um sistema de bandas com niveis correspondente ao pre¢o minimo
e a um pre¢o maximo, previamente anunciados, de forma a fornecer os sinais
corretos aos agentes e traders envolvidos em todo o processo comercial agricola.
Em sua forma original, o sistema proposto por Dias e Barros previa que se o
preco doméstico do produto subisse além do pre¢o maximo, o governo passaria
a desovar seus estoques para manter o preco dentro do intervalo das bandas. Se
nio conseguisse sucesso com a desova de estoques, as importa¢des seriam
internalizadas no montante necessério para baixar os pregos domésticos aos pre-
cos desejados. Se a queda dos pregos domésticos fosse muito acentuada, ocorre-
riam aquisi¢des pela politica de pre¢os minimos. Se o pre¢o internacional de um
produto subisse muito, pondo em perigo o abastecimento doméstico do produ-
to, 0 governo passaria a taxar a exportagdo do produto de forma a neutralizar
uma internalizag¢do dessa instabilidade externa. Da mesma forma, se o preco
internacional de um produto cafsse de forma muito acentuada, ameagando pro-
dutores domésticos, o governo imporia uma tarifa de forma a impedir que os
produtores domésticos fossem expostos a tais choques.

A implantagao dessa reforma sistema alterou de forma significativa a forma
de interveng¢ao governamental. Antes da reforma, ocotria uma intervengao dire-
ta tanto nos pregos ao produtor como nos pre¢os ao consumidor. O mais grave
nessa forma de intervengao pré-reforma era a incerteza que era transmitida para
produtores, processadores e comerciantes. Na realidade, o sistema implantado
nao se distanciou muito daquele proposto em 1984, exceto quanto as tarifas
flutuantes nas importa¢des e exportagdes. A politica de pregos minimos conti-
nuou administrando a oferta agricola ao fixar anualmente o prego minimo e
alocar incentivos de precos de acordo com as estimativas de demanda futura. A
politica de estoques reguladores se integrou a politica de pre¢os minimos com
um programa de controle de estoques governamentais e de incentivos para a
manutengdo de estoques privados. A politica de pregos minimos continuou com
sua fungao de sinalizar precos futuros para os agricultores, sinalizar pregos dife-
renciados para culturas regionais especificas, facilitar linhas de crédito para pe-
quenos agricultores e fornecer precos de referéncia para o sistema financeiro

(BIRD, 1993).

A Politica de Garantia de Precos Minimos (PGPM) funciona com dois ins-
trumentos. Um instrumento de atuagédo direta nos mercados, chamado AGF (aqui-
si¢oes do governo federal), através do qual o governo compra o produto para
estocagem quando o preco de mercado, na época da colheita, cai abaixo do pre-
¢o minimo. O instrumento de atuagio indireta é o chamado EGF (empréstimo
do governo federal) que atua sobre o financiamento do produto colhido. O cré-
dito é concedido por um periodo (por volta de 6 meses) durante o qual o agricul-
tor tenta obter um melhor pre¢o no mercado. Nesse tltimo instrumento (EGF),
pode ocorrer ou nao a opgao do agricultor vender o produto para o governo
(transformar em AGF), caso niao encontre melhor op¢do no mercado.
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Tabela 6.5
Aquisigoes do Governo Federal (AGF) como Percentagem da Safra (1975/92)
‘ Ano Algoddo Arroz Feijao Mitho Trigo
F1 975 9,7 0 1,7 0,6 0
1985 6 17,3 22,8 15,2 12
1987 11 28,1 43,3 295 5
1988 1,5 18,8 48 6.6 0
1989 0,2 7.9 0 3,8 0
1990 0 1,1 0 2 0
1991 0 0 04 0 0
1992 0 0.8 0,2 11 0

Fonte: Banco Mundial, 1993.

Tabela 6.6
Empreéstimos do Governo Federal (EGF) como Percentagem da Safra (1975/92)

Ano Algodao Arroz Feijao Mitho Soja
1975 51 12 3 54 32,4
1985 13 21 5 7.9 17,2
1987 42 30 5 6.9 25
1988 38 31 7 15,6 18,7
1989 15 27 2 14,1 4,4
1990 4 4 3 22 3,9
1991 7 3 3 36 1,2
1992 | 3 38 17 19,6 9,5

Fonte: Banco Mundial, 1993.

Com a reforma, a PGPM passa por pequenas alteragdes. Em 1988, é criado o
preco de liquidacao dos estoques (PLE) acumulados com a PGPM. Representou
inicialmente um gatilho que dispara a colocagio de estoques governamentais de
milho, carnes, arroz, feijao e trigo no mercado, toda vez que o preco de mercado
sobe além do PLE. O PLE foi concebido como uma média mével de 40 a 60
meses, acrescida de um adicional de 15% destinado a dar um pouco mais de
flexibilidade ao mercado.

Em 1992, ha mudanca no prazo para liquidagio do EGE com a criagio do
chamado EGF especial, que pode ser plurianual. Em 1993, é criado um prego de
empréstimo inferior ao preco minimo para avaliar o empréstimo para alguns
produtos especificos tais como soja. Também nesse ano é criado o preco de
liquidagao do EGE através do qual o agricultor vende o produto no mercado e

recebe a diferenca do governo.

A politica agricola de precos nao foi executada a contento durante todo o
periodo porque a escassez de recursos publicos provocou algumas vezes quebra
dos compromissos, o que pds em cheque a credibilidade dos programas.
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IMPACTOS DAS REFORMAS E AS MUDANCAS ESTRUTURAIS
NA AGRICULTURA BRASILEIRA

Embora essa transi¢io marcada por reformas tenha sido rapida e o setor
agricola tenha perdido o seu principal mecanismo de compensagao — o programa
oficial de crédito altamente subsidiado —, existe uma certa surpresa no fato de
que a produgio manteve sua trajetéria de crescimento, sem apresentar crises de
ajustamento, fregiientes na experiéncia mundial recente de paises com mudan-
cas estruturais mais significativas (Gréfico 6.1). Outro comportamento que sut-
preende é o grau de abertura, medido pelo volume das exportagdes sobre a pro-
dugdo doméstica, que para de crescer e até chega a apresentar uma leve tendén-
cia de reducgao (Grafico 6.2). Fica evidente que o “viés* pro-exportagio estava
presente no modelo anterior porque durante a crise de crescimento dos anos
1980 e, mesmo depois da estabilizacio, o grau de abertura nao recupera a ten-
déncia registrada até 1983.

Nesta se¢ao vamos explicar esse desempenho peculiar do setor agricola bra-
sileiro com os seguintes elementos: a) um argumento de ordem micro, onde o
crescimento de produtividade ao nivel da firma mais capitalizada e uma evolu-
¢do favoravel da relagio de troca (produto/insumo) sustentam o crescimento da
produgio agregada; b) um conjunto de fatores macroecondmicos indicam que as
mudangas estruturais ainda estao incompletas, com uma moeda doméstica mui-
to valorizada e uma elevada dependéncia de poupangas externas que se traduz
em taxas de juros muito elevadas; e, por fim, ¢) a estabilizacio do processo
inflaciondrio que, juntamente com algumas politicas sociais compensatérias,
sustentaram o crescimento da demanda doméstica sobre o setor agricola. Com o
propésito de subsidiar o leitor, iniciaremos com uma breve descricio dos fatos
que levaram 2 descontinuidade da politica agricola anterior.

) Grafico 6.2
Indice da Produgao Agropecuaria (1969/1998)
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Fonte: FIBGE, elaboracao MBA.
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Grafico 6.3
Evolugao do Grau de Abertura (%) (1962-1996)
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Fonte: FIBGE, elabora¢io MBA.

O instrumento de politica de maior impacto foi o crédito rural, que redistribuia
os incentivos funcionando assim como o elemento coordenador do processo. A
percepgao que ja se teve de que o setor financeiro desempenharia esse papel
coordenador no desenvolvimento agricola nao se verificou, entre outras razdes
porque o setor financeiro servindo a agricultura foi totalmente controlado pelo
governo, sem nunca ter sido absorvido pelo sistema privado de intermediagio
financeira e, fundamentalmente, porque o governo perde a capacidade de gerar
recursos ao longo da década de 1980. E nesse periodo que a inflagiio se acelera
pelos mecanismos da indexa¢ao e o mercado internacional de capitais se fecha
para o Brasil. O setor agricola passa entdo a experimentar um gradual afasta-
mento do governo e vive os desmantelamentos dos instrumentos de intervengio
na agricultura que foram intensamente utilizados desde os anos 1960. Com a
recessao que atinge a economia no inicio dos anos 1980, em fungdo principal-
mente da crise da divida externa, o governo perde sua capacidade de continuar
assistindo a agricultura com injecao de recursos publicos, principalmente através
do crédito rural subsidiado e da politica de garantia de pregos minimos. A inter-
ven¢ao governamental na agricultura exerceu seu papel positivo enquanto foi
possivel injetar crédito para investimento, criagio de infra-estrutura e nova tec-
nologia, possibilitando a expansao da fronteira agricola em direcdo a areas geo-
graficas novas e mais produtivas da Regidao Centro-Qeste e do Brasil Central.

Na auséncia do principal mecanismo de compensacao, aparecem fortes pres-
soes politicas do setor rural contra os elementos de discriminacao dados pelas
interveng¢des governamentais. Essas pressoes do setor se somam a outras de
organismos internacionais, em especial do Banco Mundial que as expressa nas
salvaguardas contidas nos projetos de ajuda setorial. Comeca entio a configu-
rar-se com maior clareza um novo modelo que tomaria forma a partir de meados
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dos anos 1980. A agricultura passari a se relacionar de modo muito mais inte-
grado, de um lado, com o sistema de distribui¢io, composto por setores agro-
industrial e por cadeias de supermercados varejistas e de outro lado, com os
fornecedores de insumos e servicos. A nova estrutura de abastecimento acom-
panha de perto o ritmo acelerado de urbanizagio do pais e imprime nova confi-
guragio no comércio de alimentos e outros produtos agricolas e passa a liderar e
coordenar processos produtivos de grandes segmentos da agricultura, imprimin-
do-lhes procedimentos padronizados e maior eficiéncia. Essa for¢a coordenado-
ra tem base na liquidez concentrada nas cadeias de supermercados, nas indastri-
as de alimentos, nos traders e também na industria de insumos. No periodo em
que o sistema de crédito rural oficial se esgota, essas novas fontes de financia-
mento comegam a ocupar espago. Os supermercados concentram liquidez por-
que operam através de compras a prazo e vendas a vista, em grande escala. Os
traders/processadores detém acesso privilegiado ao crédito externo através de
importag¢des financiadas e, ou antecipagdes de recursos sobre exportagdes. Nes-
se novo ambiente mais integrado com outros setores da economia, a agricultura
experimenta talvez o fato explicativo mais importante para se entender a sua
dindmica de crescimento positivo no periodo: o crescimento sistematico da pro-
dutividade, assunto que passaremos a discutir.

Grafico 6.4
Evolugao dos Valores de Crédito Rural Concedido (1965/1997)
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AJUSTE MICROECONOMICO AO NiVEL DAS UNIDADES PRODUTIVAS

Um novo conjunto de incentivos, agora predominantemente de mercado,
comega a se formar na agricultura. A hipétese que seguimos é de que, a partir da
segunda metade dos anos 1980, a perda das transferéncias de renda via crédito
subsidiado induz os agricultores a um processo de redugao dos custos médios ao
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nivel da propriedade agricola. O instrumento mais importante foi o crescimento
vigoroso da produtividade no nivel da unidade produtiva, com redu¢ao modera-
da da érea cultivada mas forte redugio do emprego de mio-de-obra.

AUMENTO DA PRODUTIVIDADE DA TERRA

Os indicadores de produtividade da agricultura, quer de lavouras quer da
pecudria, registram um crescimento sistemético no periodo de 1987 a 1998. Cons-
truiu-se um indice de produtividade do setor de lavouras a partir das produtivi-
dades individuais, usando como peso de ponderacio a participacio do valor de
cada cultura no valor global da producio de um ano-base. O comportamento
desses indices médios de produtividade mostra um crescimento positivo em quase
todos os anos da década. A taxa de crescimento desse indicador de produtivida-
de no periodo 1987/98 esteve préxima de 1,85% ao ano. Na média do triénio

1996/98, a produtividade foi 22% superior aquela de 1987.

O indicador de produtividade da pecuéria nido pdde ser construido a partir
de estatisticas anuais porque nao existem indicadores representativos de taxas
de conversao de peso a partir de alimentos consumidos, assim como nao exis-
tem dados anuais de rebanhos. A alternativa utilizada foi comparar os dados do
Censo Agropecuirio de 1996 com os do censo de 1985 que fornecem dados
adequados para os estoques de rebanho e da produ¢io obtida. Em conseqiién-
cia, obteve- apenas uma estimativa média de crescimento da produtividade para
o periodo entre os censos. O resultado foi um crescimento muito parecido com
o crescimento da produtividade das lavouras, cerca de 1,94% ao ano. A produti-
vidade média do triénio de 1996/98 foi 21,3% maior que em 1987 (Tabela 6.2).
No agregado, considerando pecuaria e lavouras, a agropecudria mostrou um cres-
cimento médio anual de 1,88% ao ano.

) Tabela 6.7
Evolugao dos Indices de Produtividade (1987/1998)
Ano Subsetores A o
Lavouras Produtos Animais gropecuaria

1987 100,0 100,0 100.0
1988 96,1 101,9 98,0
1989 100,5 1038 1016
1990 94,9 105,8 98,5
1991 97,1 107,9 100,7
1992 1036 110,0 105,7
1993 10,8 112,1 11,3
1994 .3 14,3 12,3
1995 125 116,6 13,8
1996 114,2 118,9 115,8
1997 116,4 121,3 118,0
1998 122,4 123,6 1228 J

Fonte: FIBGE.
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O crescimento elevado da produtividade da terra foi favorecido por varios
fatores. Em primeiro lugar, o fraco desenvolvimento na infra-estrutura de trans-
portes comparado com as duas décadas anteriores, for¢cou a utilizagio mais in-
tensiva do fator terra, utilizando 4reas tradicionais mais préximas dos centros
urbanos e 4reas novas do Brasil Central e do Centro-Oeste. Um segundo fator
foi o aproveitamento de tecnologias desenvolvidas pela Empresa Brasileira de
Pesquisa Agropecuaria (EMBRAPA), a empresa do governo responsavel pela
pesquisa agropecudria, principalmente a partir de meados da década de 1970. Os
componentes da nova tecnologia envolviam tanto novas variedades adaptadas
as regides de fronteira agricola (principalmente regides de cerrados) como os
tratos culturais complementares dessas novas variedades.

Um terceiro fator importante foi, sem ddvida, o fator humano. A agricultura
passou por um forte processo de profissionalizacdo nesse periodo. Durante os
anos 1960 e 1970, massas de agricultores se deslocam do Sul para outros esta-
dos, levando consigo algum capital fisico mas, principalmente, capital humano e
atraidos por terras aptas para a agricultura nessas novas areas. Tanto nas regides
do Centro-Oeste como na Regidao Norte, esses agricultores comegam a levantar
o patamar de produtividade das culturas, auxiliados por terras novas e tecnolo-
gia existentes e apropriadas (David, 1997). A mudanga nos pregos relativos,
propiciada pela abertura, reduziu substancialmente o preco dos insumos agrico-
las e como veremos mais adiante, atuou como um elemento importante para a
aceleragdo da absor¢io e implantagio dessas novas tecnologias orientadas para
o crescimento da produtividade.

Tahela 6.8
indice de Produtividade das Culturas mais importantes (1986/98)
( Ano Produtividade
Algodao Soja Café Cacau Mitho Feiljdo
86/88 100,0 100,0 100,0 100,0 100,0 100,0
87/89 106,3 100,0 75,0 104,7 99,7 1137
88/90 110,3 98,0 63,7 103,7 97,7 121,3
89/91 116,3 95,0 68,0 101,0 96,7 122,7
90/92 121,3 96,0 68,7 917 100,3 1310
91/93 126,3 103,7 71,3 89,7 11,3 1447
92/94 127,3 15,0 74,7 89,3 120,3 154,3
93/95 136,0 18,0 737 86,3 125,7 158,3
94/96 139,7 119,0 78,3 82,7 1237 1527
95/97 148,7 121,3 76,0 78,3 127,0 153,3
96/98 152,2 124,3 87,0 77,0 130,7 158,3

Fonte: FIBGE.
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O crescimento da produtividade nao foi homogéneo sendo mais intenso em
alguns produtos e menos intenso em outros. Na Tabela 6.3, é possivel observar
o rapido crescimento da produtividade de arroz e milho, os produtos mais repre-
sentativos dos alimentos basicos de consumo da classe trabalhadora e da popu-
lagao mais pobre. A produtividade do milho passou de 100 em 1987, para 131 no
triénio 1996/98. O algodao mostrou expressivo crescimento no periodo, quando
a produtividade cresceu cerca de 52%. A produtividade da soja cresceu menos

de 30%.

Os produtos que se beneficiam da dinAmica dos mercados externos nio tive-
ram resultados tao bons em termos de crescimento da produtividade quanto
aquelas mais ligadas aos mercados domésticos. Dois historicos produtos da pau-
ta de exportacdes, café e cacau, experimentaram taxas negativas de crescimento
da produtividade. Por outro lado, o feijao que sempre foi um dos produtos mais
problematicos em termos de produtividade no passado, mostrou desempenho
extraordinirio com crescimento de 58% na produtividade entre 1987 e 1998 (Ta-
bela 6.8).

A observagiao desses indicadores nao deixa davidas quanto ao superior de-
sempenho dos produtos de consumo doméstico e desempenho até decepcionante
de produtos de exportagiao (casos de cacau e café). A implicagdo desse compor-
tamento diferenciado de produtividade na agricultura brasileira sugere que a
agricultura tomou uma dire¢ao mais orientada para atender o seu mercado inter-
no do que para atender os mercados exportadores.

Os indicadores de produtividade para a pecuiria sio mais expressivos ainda
do que para lavouras, no periodo que se estende de 1987 a 1998. O indice de
produtividade da agropecuaria, média dos indices de produtividade para bovi-
nos, aves, suinos, ovos e leite, registrou crescimento de 23,6% entre 1987 e
1998, superior aos 22,8% registrados para lavouras. Crescimento extraordindrio
coube ao segmento de suinos com um crescimento de 90,4% no periodo. A
produtividade do leite foi também expressiva (25,7% no periodo).

O ajuste do setor agricola via crescimento da produtividade ao nivel da em-
presa agricola propiciou o crescimento sustentado da agricultura no periodo mas
se deu com ampliagdo de desemprego rural e alteracio na estrutura das firmas
agricolas. A seguir se expde esse argumento.

RepucAo po EMPREGO RURAL E MUDANGAS NA ESTRUTURA
DAS FIRMAS AGRICOLAS

z

Este é um ponto que ainda merece reflexao e melhor analise porque os da-
dos preliminares do censo ainda nao estao disponiveis em todos 0s cruzamentos
requeridos e devem portanto ser analisados com cautela. A agricultura brasileira
se ajustou as vdrias restricdes que enfrentou nas décadas de 1980 e 1990, empre-
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gando formas alternativas de capitalizagiio interna ao estabelecimento produti-
vo, ligadas principalmente ao forte aumento na produtividade, redu¢ao de cus-
tos e desmobiliza¢io de ativos. A conseqiiéncia foi um forte processo de desem-
prego de mao-de-obra, nio somente de trabalhador contratado mas também da
familia dos produtores, redugiao do nimero de estabelecimentos e queda nos
pregos das terras, principalmente apds a estabilizagao. Esse processo agrava uma
situagao anterior, com fortes raizes histéricas que caracterizam o setor agricola
brasileiro como registrando uma das distribui¢des de renda mais desiguais na
América Latina.

Os dados da apuragao preliminar do Censo Agricola de 1996 permitem infe-
rir que o pessoal ocupado na agricultura se reduziu em 23% entre 1985 e 1996
enquanto o produto agregado do setor teria cresceu 30% no mesmo petiodo.
Portanto, a produtividade média do trabalho cresceu mais do que a produtivida-
de da terra durante o processo de ajustamento. A Tabela 6.9 mostra que a redu-
¢ao do emprego ocorre em todas as macro-regides do pais. Dos 5,5 milhoes de
postos de trabalho perdidos, 4 milhdes de postos se referem a responsaveis
pelos estabelecimentos produtivos (e membros de sua familia), quando classifi-
cados por categoria de ocupagio. E também que 4,1 milhdes de postos de traba-
lho desapareceram no grupo de estabelecimentos com area menor que 200 hec-
tares, ou seja, o grande peso do ajuste concentrou-se nos estabelecimentos de
agricultura familiar. A maior redugao no grupo dos empregados permanentes
(173 mil) ocorre no Sudeste, seguido de perto pelo Nordeste (164 mil). Entre os
empregados temporarios, a maior redugao estd no Sudeste (420 mil). E dentro
desse grupo de empregados temporarios que ha maior polémica sobre os dados
no censo de 1996. A mudanga no periodo de coleta das informagdoes para setem-
bro que é més tradicional de baixa atividade produtiva, teria provocado uma
elevada subestimagio no contingente de parceiros classificados nesse grupo de
pessoal ocupado.

Dados alternativos sobre a populagio economicamente ativa no setor rural
podem ser encontrados na Pesquisa Nacional sobre Domicilios — PNAD. A Ta-
bela 6.10, construida a partir desses dados, indicam que a populagio economica-
mente ativa rural cresce a uma taxa (0,4% ao ano) muito menor que a urbana
(2,5% ao ano). Todavia, o dado mais importante é que a populagio rural ja
cresce a taxas negativas (-0,5% ao ano) para os empregados em atividades agri-
colas no perfodo entre 1992 e 1995. E a atividade nio-agricola no meio rural,
com crescimento de 3,5% ao ano, que compensa as perdas de postos de trabalho
que estdo ocorrendo no setor produtivo agricola (Graziano, 1996).



Mudangas estruturais na agricultura brasileira, 1980-1998 243

Tabela 6.9
Pessoal Ocupado na Agricultura por Categoria (1985/95)
Categorias Regido
Ano Norte Nordeste | Sudeste | Sul Centro- | Brasil
Oeste
Pessoal Ocupado Total 1985 2478 10442 4738 4490 1247 23395
1995 1878 8211 3441 3383 1018 | 17931
Variagdo (%) 1985/95 | —-24,2 -21,4 -274 | -24,7| -183 -23,4
Responsaveis € Membros
Nao-Remunerados da Familia | 1985 2.234 8.387 2.593 | 3.642 785 | 17.641
1995 1.606 6.645 1.984 | 2.782 591 | 13.608
Variagao (%) 1985/95 | 28,1 -20,8 -23,5 | 23,6 -24,7 -22,9
Empregados Permanentes 1985 87 610 925 333 236 2.192
1995 95 446 753 291 253 1.839
Variagao (%) 1985/95 9,9 -26,9 -18,7 | 12,5 7,0 -16,1
Empregados Temporarios 1985 131 1.199 832 423 183 2.768
1995 121 932 412 230 139 1.835
Variagdo (%) 1985/95 -7,5 -22,2 -50,5 | -455| -243 -33,7
Parceiros 1985 9 106 285 53 16 469
1995 14 60 172 37 7 290
Variagao (%) 1985/95 53,4 —43,8 -39,7 | 298| -54,2 -38,2
Outra Condigao 1985 18 139 103 41 25 326
1995 42 127 120 42 27 360
Variagao (%) 1985/95 136,1 -8,6 16,9 4,5 7,7 10,3

Fonte: FIBGE, Censo Agropecuario, 1996.

Tabela 6.10
Mudancas na Populagao Economicamente Ativa Rural e Urbana- (92-95),
Composigao Percentual e Taxas de Crescimento

Taxas de Crescimento da Populagdo Economicamente Ativa (PEA)
PEA Total Ocupada Agricola Ndo agricola Desocupada
. = Te ax.

gg‘,’?‘;gl‘zg do 1995 | 9552 | 1995 ;‘;)/(gaz 1995 ;‘;)/(gz 1995 ;‘?5)/(932 1995 9T5/gz

% % aa % % aa % % aa % %aa | % % aa
Urbano 76,4 2,5 75,2 27 26,6 -1,0 92,4 3,1 93,7 | 0,6
Urbanizado 75,2 2,4 741 2,7 253 -1,2 91,3 3,1 926 | 0,6
Nao-urbanizado 1,2 51 1.2 52 1,3 3,0 11 6,2 11 2,7
Rural 23,6 0,4 24.8 0.4 73,4 0,5 7.6 3,5 6,3 1,2
Extensao
urbana 0,8 2,4 0.8 2,0 0,5 -6,1 0,9 3,8 11 7,6
Povoados 2,2 2.1 2.2 2,0 4.8 09 13 3,5 17 3,2
Rural 20,7 0,1 21.8 0,2 68,1 -0,5 55 3.4 35 (-1,2
Total 100,0 1.9 100,0 2,1 100,0 -0,6 100,0 3,2 100,0 | 0,5

Fonte: Graziano, ].S. “Sobre a delimita¢io do rural e do urbano no Brasil”, Anais da Sober, 1996,
Campinas.
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As maiores taxas de reducio de emprego da populagio economicamente
ativa agricola ocorrem naqueles grupos de trabalhadores rurais que vivem em
ambientes ja urbanizados como, a exemplo dos que tém seus domicilios na ex-
tensio dos perimetros urbanos (-6,1% ao ano) e dentro dos perimetros urbanos
(-1,2% ao ano). As maiores taxas de crescimento do grupo de desocupados tam-
bém esta entre os que vivem na zona rural (1,2% ao ano) mas especialmente
aqueles que ja estao na extensao urbana (7,6% ao ano) e nos pequenos povoa-
dos (3,2% ao ano), estes caracterizam os grupos com empregos mais precarios
no setor agricola, a exemplo dos diaristas e dos que exercem tarefas sazonais.

Tabela 6.11
Populagao Economicamente Ativa Rural e Urbana (1992/1995)

o PEA PEA PEA PEA PEA
Situagdo do Total Ocupaca Agricola Ndo agricola Desocupada
Domicilio

1992 1995 1992 1995 1992 1995 1992 1995 1992 1995
Urbano 52,636 56,606| 48,334 52,379 4,984 4,835 43,350 47,545 | 4,302| 4,227
Urbanizado 51,880 55,749| 47,626 51,573 4,763 4,594 42,863 46,979 | 4,253| 4,175
Nao-urbaniz. 739 857 692 806 220 241 472 565 47 51
Rural 17,333 17,532 17,061 17,249 13,515 13,320 3,546| 3,930 (273 283
Extensao urbana 541 580 503 533 103 85 400 448 38 48
Povoado 1521 1617 1,452 1,540| 855 878 597 663 70 77
Rural 15,271 15,335 15,106 15,176 | 12,558 12,356 2,549 2,819 (165 [159
Total 69,963 74,138] 65,395 69,629 18,500 18,154 46,895| 51,474 | 4,574 4,510

Fonte: Graziano, J. S. “Sobre a delimitagio do rural e do urbano no Brasil”, Anais da Sober, 1996,
Campinas.

Como medida de politica social compensatéria para uma crise social desta
dimensio, o governo reagiu acelerando os programas de reforma agraria com
assentamento de cerca de 200 mil familias no periodo recente e criou um progra-
ma de apoio crediticio para a agricultura familiar, que ja atingiu um volume de
700 mil produtores. Aparentemente, a compensagio mais relevante esteve na
reforma da previdéncia social depois das resolu¢des da Constituinte de 1988 que
aumentou o valor minimo da pensao mensal de meio para um salario minimo e
estendeu o direito da aposentadoria por tempo de servigo para todos os idosos
que pudessem comprovar o exercicio do trabalho rural no passado, independen-
temente de qualquer contribui¢ao para o sistema. Os resultados estio nas Tabe-
las 6.12 e 6.13; 0 nimero de novas aposentadorias rurais é de quase dois milhdes
entre 1991 e 1995, o valor médio unitirio mais do que dobra em valores reais
(convertido em US$) e a cobertura da populagio em idade de aposentadoria
chega a um ter¢o o que é extremamente significativo. Esses fatos adquirem uma
dimensao de reparagio social mais significativa quando verificamos que o im-
pacto foi muito maior nos estados de menor renda rural per capita e em especial
no Nordeste do pais.
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Tabela 6.12
Ranking e Evolugao da Renda Domiciliar Rural e de seus Componentes nos Estados (1991/1993)
Estados Renda Media RIR/YDR (% ) Var. Var. Var.

Domiciliar Rural YDR/ RIR/ RNIR/

( YDR/N ) YDR YDR YDR

1991 1993 1991 1993 93/91 93/91 93/91
Ceara 95 1214 253 48,5 0,43 0,44 -0,01
Piauf 96 138,5 27,6 49,0 0,52 0,48 0,04
Paraiba 100 127.8 35,8 63,2 0,33 0,48 -0,15
Bahia 114 155,1 19,2 30,1 0,48 0,25 0,23
Rio Grande Norte | 122 1757 26,2 39,6 0,73 0,42 0,31
Sergipe 129 156,0 19,0 38,3 0,20 0,27 -0,07
Pernambuco 130 118,7 22,4 55,8 -0,12 0,27 -0,39
Alagoas 130 135,4 17.8 34,7 0,06 0,19 -0,13
Maranhao 175 193,2 10,7 19,5 0,15 0,12 0,03
Goias 185 260,4 13,0 17,9 0,66 0,17 0,49
Rondbnia 187 - 72 - - 0,11 -
Espirito Santo 188 205,6 10,5 23,9 0,22 0,19 0,04
Acre 198 - 17,2 - - 0,25 -
Rio de Janeiro 202 2229 17,0 23,1 0,17 0,10 0,07
Minas Gerais 205 2192 12,0 25,0 0,14 017 -0,02
Parana 205 335,6 12,2 20,9 0,53 0,20 0,34
Amazonas 212 - 1,3 - - 0,12 -
Mato Grosso 231 2943 8,1 11,4 0,68 0,11 057 |
Mato Grosso Sul | 231 294,3 11,6 20,7 0,29 0,15 0,13
Rio Grande Sul 245 4042 8,5 14,6 0,68 0,16 0,51
Sta. Catarina 264 427,0 6,2 9.9 0,76 0,11 0,65
Para 280 - 4.9 - - 0,08 -
S3o Paulo 360 419,8 8,5 14,3 0,24 0,09 0,15
Distrito Federal 519 743,1 14,2 17,5 0,76 0,17 0,59

Notas: YDR = renda domiciliar rural, RIR= renda dos inativos rurais, RNIR = renda dos ndo-inativos
rurais.

Fonte: Delgado, 1996.

Tabela6.13
Quantidade e Valor de Beneficios Rurais (1991/1995)

Ano Valor Global dos No. Total de No. Total de Valor Unitario | BRC/ BRC/ Pop.
Beneficios (US$ Beneficidrios Aposentadori- Mensal dos Pop.Total com ldade de
mithdes) Rurais as Rurais™ BRC (US$) (%) Aposentado

Continuados* (%)
H

1991 180,0 4 080.4 23717 441 2,78 19,6

1992 234,4 4 976.9 3051,0 47 1 3,30 23,9

1993 403,8 6 001.0 3989,3 67,3 3,96 31,1

1994 484.6 6 359,2 4 307,2 73,9 4,14 32,3

1995 639,4 6 361,2 4 263,9 100,5 - -

* Aposcntarias, Pensoes e Rendas Mensais Vitalicias em manutengio, o estoque.
** Estritamente as aposentadorias por idade.

Fonte: Delgado, 1996.
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ELEVACAO DA RELACAO DE TROCAS

Elemento importante na sustentagio do crescimento agricola pds-reformas
foi a melhoria nas relagoes de troca dos agricultores. A agricultura se ajustou ao
processo de abertura econdmica iniciado em meados dos anos 1980 com o inicio
da liberalizagio de exportagdes agricolas. Embora a abertura, ja consolidada anos
1990, tenha trazido maior competitividade nos mercados de produtos agricolas e
de alimentos processados, foi a abertura nos mercados de insumos que exerceu
maior impacto sobre a agricultura. Esses mercados eram menos competitivos e
absorveram mais os subsidios dados ao setor agricola durante o periodo anteri-
or. Com maior exposi¢io A competi¢io externa, ocorreu forte recomposi¢ao dos
seus termos de troca que, juntamente com os aumentos de produtividade, resul-
taram em um maior poder de compra sobre os insumos agricolas. Este é o prin-
cipal fator que explica o crescimento agricola nesse periodo de transformagoes
estruturais e, a0 mesmo tempo, estabelece o seu limite.

A partir de 1987, periodo mais caracteristico da abertura, os pregos recebidos
pelos agricultores cresceram cerca de 30% em relagdo aos pregos pagos pelos
agricultores. No Indice de Precos Pagos pelos agricultores estio fertilizantes e
outros insumos, bem como a remuneragio para terra, capital e trabalho. O cres-
cimento da relagio de trocas poderia ter sido bem maior nao fosse a perda expe-
rimentada pelo setor de pecuaria. Enquanto o setor de lavouras experimentou
um crescimento de 46% na relagao de trocas entre 1987 e 1998, o setor de pecu-
4ria perdeu perto de 3%. Tanto o setor de lavouras quanto o de pecuaria experi-
mentaram crescimento na relagio de trocas de 1987 a 1994 quando atingiram,
respectivamente, os picos de 49% e 27%. A partir desse ano se observa queda na
relagdo de trocas, com recuperagiao no setor de lavouras apenas a partir de 1997.

Dos 20 principais produtos analisados do setor de lavouras, quase todos
experimentaram aumentos nos pregos recebidos em relagio aos pregos pagos.
Observa-se aumentos entre 24% para milho e 62% para mandioca e 65% para
arroz, 11% para soja e 139% para café. Apenas uva, trigo e cacau experimentaram
perdas na relagio de troca de 23, 30 e 6% respectivamente. Para todos os produ-
tos, 0 ano de 1994 representa um ponto maximo no crescimento da relagio de
precos. No ano seguinte, se da recuperagdo, exceto para aqueles produtos que
experimentaram perdas na relagdo de trocas.

Como ja foi discutido, o setor de pecuéria experimentou perdas na relagao
de trocas. Essas perdas estiveram concentradas nos setores de produgio de fran-

gos e leite. Este dltimo perdeu quase 20% em sua relagao de trocas de 1987 a
1988.

E possivel inferir das evidéncias nas relagoes de precos apresentadas que a
abertura da economia vem contribuindo para eliminar desequilibrios de pregos
relativos na agricultura na direcio de aumentar os pregos dos produtos em rela-
¢ao aos precos dos insumos. Poucos produtos (frango e leite entre os produtos
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Tabela 6.14
Evolugao das Relagoes de Troca (1987/98)
Produtividade
Ano Lavouras Pecuaria Agropecudria
1987 100,0 100,0 100,0
1988 118,1 92,1 109,5
1989 93,4 96,9 94,6
1990 122,0 119,6 121,2
1991 120,1 108,9 116,4
1992 121,2 102,8 115,2
1993 133,2 120,4 129,0
1994 1494 127,5 1422
1995 128,8 100,1 119,3
1996 122,5 90,2 111,8
1997 139,9 98,5 126,2
1998 1457 97,7 129,9

Fonte: FIBGE, elaboragao MBA.

pecuarios e cacau, trigo e uva entre os produtos do setor de lavouras) estavam
com rela¢des de troca mais favoraveis antes da abertura. A abertura possibilitou
importagdo e exportacao de produtos e insumos para a agricultura, integrando-
a nos mercados internacionais, o que contribuiu para melhorar a relagio de troca
para a maior parte dos produtos. Com um processo mais homogéneo de forma-
¢do de precos, a agricultura nao mais reflete um comportamento diferenciado
entre produtos tipicamente de exportagio e produtos de consumo doméstico.

Tabela6.15
Relagoes de Troca de Produtos Selecionados (1987/1998)

Ao Relacdo de Trocas

Arroz Feijao Milho Soja Café
1987 100,0 100,0 100,0 100,0 100,0
1988 121,4 99,4 128,1 140,3 118,1
1989 95,1 110,8 98,2 84,8 93,4
1990 150,3 126,0 145,7 83,4 122,0
1991 173,3 11,7 143,9 102,5 120,1
1992 139,7 106,7 134,7 109.6 121,2
1993 157,3 1419 158,0 121,3 133,2
1994 156,9 155,3 137,8 106,7 1494
1995 132,0 101,9 127,2 99,6 128,8
1996 125,3 106,3 123,2 100,8 122,5
1997 146,9 108,2 112,5 122,9 139,9
1998 167,7 159,6 125,0 108,4 145,7

Fonte: CONAB, elaboragaoc MBA.
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AUMENTO DO PoODER DE COMPRA DOS AGRICULTORES

O estimulo efetivo que os agricultores e pecuaristas obtiveram com a abertu-
ra pode ser avaliado através de um indicador de lucratividade. Para refletir a
lucratividade se construiu um indice de poder de compra dado pelo produto do
indice de precos relativos pelo indice de produtividade. Esse indicador registra
que o poder de compra da agropecudria cresceu cerca de 59% de 1987 a 1998. A
evolugio desse crescimento apresentou oscilagdes, com quedas em 1989, 1995 e
1996 e alta nos outros anos, até atingir um pico de 42% em 1994, voltando a
crescer desde 1996. Esse crescimento no poder de compra da agricultura de la-
vouras é resultado de um aumento de 22% no indice de produtividade e 31% no
indice de relagdes de trocas.

2

E importante notar que o crescimento observado na relagao de pregos rece-
bidos das lavouras em geral e das culturas de consumo doméstico em particular
se constituiu em importante incentivo aos agricultores para o crescimento obser-
vado na produgao agricola. A evolugao do poder de compra no segmento lavou-
ras mostrou crescimento bem superior ao apresentado pelo segmento animal. A
agricultura de lavouras apresentou crescimento de cerca de 78% em seu poder
de compra de recursos produtivos. O crescimento nessa relagao beneficio/custo
foi resultado de um aumento de 46% nos pregos relativos e 22% no indice de
produtividade das lavouras entre 1987 a 1998. A agricultura apresentou um gan-
ho maior nas relagdes de pregos e equiparavel na produtividade, quando compa-
rado com o setor agropecuario como um todo.

Tabela 6.16
Evolugao do Poder de Compra dos Setores de Pecudria e Lavoura (1987/1998)
Indices de Desempenho

Ano Setor de Pecudria Setor de Lavoura

Relagao Produtivi- Poder de Relagdo de | Produtivi- Poder de

de Troca dade Compra Troca dade Compra
1987 100,0 100,0 100,0 100,0 100,0 100,0
1988 92,1 101,9 93,8 118,1 96,1 113,5
1989 96,9 103,8 100,6 93,4 100,5 94,0
1990 119,6 105,8 126,5 122,0 94,9 115,8
1991 108,9 107,9 117,5 120,1 97,1 116,7
1992 102,8 110,0 1131 121,2 103,6 125,6
1993 120,4 1121 135,0 133,2 110,8 147,6
1994 127,5 114,3 145,8 1494 111,3 166,2
1995 100,1 116,6 116,7 128,8 12,5 1449
1996 90,2 118,9 107,3 122,5 114,2 139,9
1997 98,5 121,3 119,5 139,9 116,4 162,8
1998 L 97,7 123,6 120,7 1457 122,4 178,3

Fonte: FIBGE, CONAB, elaboracio MBA.
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O setor de pecudria experimentou perdas de cerca de 2% na relagdo de trocas
mas registrou um aumento de 23,6% na produtividade (Tabela 6.2), obtendo
um ganho liquido de 21% no indice de poder de compra (Tabela 6.7), no periodo
de 1987 a 1998. Quando se confronta os setores de lavouras e de pecuaria, infe-
re-se que o aumento da produtividade na pecuéria se traduziu em redugao de
precos dos produtos desse setor numa velocidade maior do que a queda nos
precos dos insumos utilizados. No caso das lavouras, com um crescimento leve-
mente menor na produtividade (21,3% para lavouras e 23,6% para pecuaria), o
crescimento do indice de produtividade se deu em paralelo a um aumento nos
precos dos produtos e queda nos precos dos insumos de forma a ampliar o indi-
ce de relagao de trocas a favor da agricultura de lavouras.

Essa vantagem, medida em termos de produtividade e de melhora nas rela-
¢des de troca, é que habilita o produtor agricola de alta tecnologia a encontrar
substitutos para o sistema tradicional de crédito rural. Com certeza, se altera
substancialmente o publico beneficidrio dessa forma de capitalizagao, quando
comparada com o modelo anterior de politica, onde a distribui¢do do crédito
rural subsidiado era a varidvel mais importante. Nesse novo sistema, todos os
produtores com produtividade abaixo da média devem estar se descapitalizando
e gradualmente sendo expulsos do setor.

IMPACTOS DA INSTABILIDADE MACROECONOMICA

Na primeira metade dos anos 1980, a economia brasileira é atingida por uma
sucessdo de choques macroecondmicos: o desequilibrio nas transagdes comerci-
ais com a crise do petrdleo de 1979 e recessio mundial, duas desvalorizagdes de
moeda (dezembro de 1979 e margo de 1983) e duas tentativas de conter a acele-
ragdo inflacionria com politica monetéria restritiva e corte de despesa do gover-
no (1981 e 1983). O setor agricola sofre com recessiao no mercado doméstico,
forte redugio no volume de crédito (principal fonte dos subsidios) e elevagao
nos custos de transporte. A desvalorizagio de cAmbio de 1979 nio produziu as
mudangas esperadas nos precos relativos, devido a aceleragio da inflacdo que se
seguiu ao forte processo de indexagio dos precos domésticos a taxa de cAmbio e
A inflagio defasada. Em 1983, a desvalorizagdo cambial é acompanhada de forte
recessdo doméstica. O sucesso na eliminacao do déficit comercial, com incre-
mento de exportagdes incentivadas, tem seu impacto scbre o setor agropecudrio
amortecido devido a redugio nos precos internacionais das commodities (Barros
e Manoel, 1992). Depois de 1985, ocorre uma forte reducio do cambio real o que
sugere um “viés doméstico” contra a agricultura na politica macroecondmica.
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Grafico 6.5
Evolugao da Taxa de Cambio Real (1977/98)
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Crises cambiais na economia brasileira foram atenuadas com recursos vin-
dos do FMI e Banco Mundial no inicio dos anos 1980. Dai surgiram grande parte
das pressdes para que as autoridades econdmicas brasileiras mudassem o seu
modelo de politica agricola. As justificativas eram fundamentalmente ligadas ao
descontrole das contas publicas com os gastos setoriais e ao desequilibrio nos
precos relativos da agricultura provocados fundamentalmente pela auséncia de
liberdade de comércio. Essas pressdes contribuiram para a implantacao de refor-
mas orientadas a liberalizacio de mercados e para retirada, as vezes gradual
(café, cana de aglcar), as vezes repentina (trigo), do governo das atividades de
regulacao dos mercados agricolas.

Em um ambiente macroecondmico de elevado risco, a agricultura perde a
protecio governamental e se expde nos mercados internacionais a um elevado
grau de risco comercial que passa a ser dividido entre o sistema agro-industrial e
os produtores agricolas. Essa alta instabilidade macroeconémica parece ter con-
tribuido para uma perda de margem de comercializagio do produtor rural para a
indiistria agro-alimentar e para os intermediarios, durante os picos de acelera-
¢ao da inflagio em 1982, 1985, 1987 e 1989. Posteriormente, com a estabilizagio
e a consolidag¢io simultinea do processo de abertura e com a integragio do
Mercosul a partir de 1990, surge indicacio de que a margem comercial reduz
para um novo patamar. O Grafico 6.5 mostra a evolugao do indice de preco
recebido pelos produtores agropecudrios em relagao ao indice de precos de ali-
mentos pagos pelos consumidores urbanos.



Mudangas estruturais na agricultura brasileira, 1980-1998 251

Grafico 6.6
Evolugao das Margens de Comercializagao (1980/1996)
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Vimos que os produtores rurais ganham muito no poder de compra sobre os
insumos. Na se¢iao anterior, encontramos evidéncia de que os agricultores per-
dem um pouco na margem de comercializacdo no mercado interno e com a mo-
eda doméstica valorizada também devem ter perdido poder aquisitivo em rela-
¢ao aos saldrios urbanos. Aparentemente, a politica macroecondmica prejudicou
a agricultura. Todavia, acredita-se que ocorreram efeitos compensatdrios, em
func¢ao de incrementos substanciais na demanda de alimentos. Este é um ponto
muito importante porque ainda temos que fornecer uma explicacdo satisfatéria
que sustente um crescimento da demanda por alimentos embora ja tenhamos
apresentado evidéncias de que a oferta agregada do setor agropecudario tenha
crescido.

Utilizaremos um indicador de saldrio urbano dado pelo indice de salérios
pagos pela industria de construcao civil das grandes cidades para medir a evolu-
¢ao do poder de compra dos saldrios em termos de alimentos. A vantagem em
utilizar o salario do Setor de Construgao Civil vem do fato de que o nivel de
qualificagao destes trabalhadores é baixo, seu poder de organizagio sindical tam-
bém é baixo o que lhes confere a caracteristica de um setor do mercado de traba-
lho urbano com salérios flexiveis diante das flutua¢oes do nivel de demanda
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agregada. Outra vantagem deste indicador de saldrio é a de que se referem a um
contingente da populagio de baixo poder aquisitivo e que gastam portanto uma
parcela mais elevada de sua renda no consumo de alimentos. O Grifico 6.6
apresenta o comportamento deste indice de saldrio em relagio ao indice combi-
nado dos pregos pagos pelos alimentos (IPC-Alimentos) e pelos artigos de ves-
tuario (IPC-Vestuario) onde as fibras produzidas pelo setor rural também sao
elemento de custo relevante.

O comportamento deste relativo de pregos é esclarecedor porque é no peri-
odo mais recente, depois da liberalizagio comercial, que ele apresenta a maior
tendéncia de crescimento, passando de um nivel 1,5 para 2,5. Em outras pala-
vras, o poder aquisitivo dos saldrios da construgio civil em relagdo a alimentos e
vestudrio teria crescido em mais de 60% nesta ultima década. A menos de uma
forte reducao no nivel de emprego urbano teria ocorrido um elevado crescimen-
to no mercado interno de alimentos sustentando o crescimento da produgao
agropecuaria acima do crescimento geral da economia brasileira.

Grafico 6.7
Evolugdo do Poder de Compra do Salério na Construgao Civil (1980/1997)
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A liberalizacao comercial e a politica cambial promoveram uma transforma-
¢ao radical dos pregos relativos com uma forte redugio dos precos dos alimentos
em relagao aos saldrios urbanos dos grupos de trabalhadores de baixa qualifica-
¢do. Este ajustamento permite um crescimento da demanda por alimentos que
encontra uma resposta equivalente do lado da oferta agregada do setor rural
porque aqui também ocorre uma forte reducao nos precos dos insumos, abrindo
caminho para uma forte difusao das tecnologias mais modernas. A caracteristica
radical desses movimentos de pregos relativos somada a reducio do programa
de crédito oficial discrimina fortemente contra os produtores de tecnologia tra-
dicional e de pequeno porte dando-lhes pouca chance de sobrevivéncia em tao
curto espago de tempo.
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EMPREGO E PRODUTIVIDADE NO BRASIL NA DECADA DE 1990
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1. INTRODUCAO

A década de 1990 tem se caracterizado como um dos mais importantes pon-
tos de inflexdao na historia econdmica brasileira. Partindo de uma economia fe-
chada ao fluxo de comércio e de capitais internacionais, com grande presenga do
Estado como produtor de bens e servicos e uma crescente tendéncia inflacioné-
ria, o Brasil caminhou para uma economia aberta, com redugao da proteg¢io co-
mercial e liberalizagdo dos fluxos de capitais, redugio da presen¢a do Estado
como produtor de bens e servigos, através do processo de privatizacio, culmi-
nando com um programa de estabilizacao baseado em uma dncora cambial e
respaldado pela abertura comercial e financeira.

Essas mudangas estruturais tiveram efeitos importantes sobre o ritmo e a
estrutura do crescimento da economia. Entre 1990 e 1992, o pais viveu uma forte
recessdo, com redugdo do nivel de atividade e aumento da taxa de desemprego.
A partir de 1993 e, mais intensamente, a partir da estabilizacio em junho de
1994, esse processo foi revertido, com crescimento da economia até 1997. Com
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o advento da crise asiatica e da crise financeira internacional em meados de
1998, ocorreu uma interrupgao do crescimento econdmico.

Como nio poderia deixar de ocorrer, esses desenvolvimentos em nivel
macroecondmico tiveram fortes reflexos sobre o desempenho do mercado de
trabalho, reflexos estes que continuam a se propagar no final dos anos 1990.
Redugao do emprego industrial, aumento da propargio de trabalhadores infor-
mais, combinado a aumento do rendimento real dos trabalhadores e do empre-
go nos setores comércio e servigos, sdo alguns desses reflexos.

Entretanto, nio somente o aumento do nivel de emprego nos setores de
comércio e de servigos que, no inicio do processo de estabilizagao compensou a
queda do emprego industrial e evitou o aumento da taxa de desemprego, come-
¢ou a mostrar sinais de arrefecimento a partir de 1997, como também com o
advento da crise asidtica a impossibilidade de manter o crescimento do produto
devido a restrigio externa, levou a um forte aumento da taxa de desemprego
aberto a partir do inicio de 1998.

Essa evolugio do mercado de trabalho apos a abertura econdmica e a estabi-
lizagdo sugere um quadro preocupante para o futuro, com mudanga na estrutura
da demanda por qualificagio da mao-de-obra, inadequagio da demanda a ofer-
ta de qualificagio e aumento da taxa de desemprego de longo prazo. Se nao
quiser conviver com elevadas taxas de desemprego estrutural, o pafs tera que
adotar reformas importantes na sua legislagdo trabalhista, cujo objetivo é au-
mentar os incentivos para que empresas e trabalhadores invistam em qualifica-
¢io e treinamento ao longo da relagio de trabalho.

O objetivo deste capitulo é analisar o desempenho do mercado de trabalho
metropolitano brasileiro ao longo dos anos 1990. Analisamos a evolugio do
nivel e da estrutura do emprego, dos rendimentos reais e da produtividade do
trabalho nos setores inddstria, comércio e servigos e da taxa de desemprego.
Com base nos dados da Pesquisa Mensal de Emprego (PME) do IBGE, mostra-
mos que o desempenho do mercado de trabalho metropolitano brasileiro so-
mente pode ser “racionalizado” a partir da hipitese de que ganhos significativos
de produtividade estio ocorrendo no setor industrial e no setor servicos da eco-
nomia. Utilizando os dados da Lei 4923, mostramos evidéncias de que esses
ganhos de produtividade realmente ocorreram, principalmente no periodo pos-
estabilizagao.

Em segundo lugar, analisamos a mudanca ocorrida na estrutura de qualifica-
¢ao dos trabalhadores empregados nas regides metropolitanas brasileiras, onde
mostramos uma melhoria acentuada neste aspecto.

O capitulo estd dividido em 6 se¢des. Na proxima se¢ido apresentamos os
fatos estilizados do comportamento do mercado de trabalho brasileiro metropo-
litano ao longo dos anos 1990. Na se¢ao seguinte, “racionalizamos” esse com-
portamento com base em um modelo simples de oferta e procura por trabalho.
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Na Sec¢ao 4 mostramos a evolugdo da produtividade marginal do trabalho no
setor industrial e no de servigos, tomando como proxy para produtividade mar-
ginal o salario de contratacio, obtido da Lei 4.923 do Ministério do Trabalho
deflacionado pelo indice de precos do setor especifico. Na Se¢io 5 mostramos a
evolugao da estrutura de qualificagio dos trabalhadores brasileiros entre 1990 e
1996. Finalmente, na Secdao 6 apresentamos algumas conclusdes.

2. Os FaTos EsTIL1ZADOS

O desempenho do mercado de trabalho metropolitano brasileiro na década
de 1990 deve ser dividido em dois subperiodos distintos. O primeiro, tem inicio
em 1990 e vai até a estabilizagio da economia em 1994. Neste subperiodo, a
economia viveu uma forte recessio, com aumento da taxa de desemprego aber-
to, niveis extremamente elevados de inflacao e passou por grandes mudangas
estruturais, provocadas principalmente pela abertura comercial. O segundo, co-
mega em 1994 e dura até o presente. Neste subperiodo, nio somente a taxa de
inflagao foi reduzida para niveis bastante baixos (em 1997 a taxa de inflagao foi
inferior a 5% ao ano), como a taxa de crescimento do produto se tornou positi-
va, até 1997, com estagnagio a partir deste ano.

Apesar dessa grande diferenca no desempenho macroecondmico dos dois
subperiodos, em alguns aspectos o desempenho do mercado de trabalho mos-
trou similaridades. Isto decorre das importantes mudangas estruturais que ca-
racterizaram estes anos. Ou seja, aqueles aspectos do funcionamento do merca-
do de trabalho que estdo relacionados aos efeitos das mudangas estruturais,
como a abertura da economia, as privatiza¢des etc. tém uma evolugio similar, no
que se refere ao sentido das transformacdes, entre os subperiodos, embora no
primeiro periodo essas transformag¢des tenham ocorrido de forma muito mais
intensa. Por outro lado, os aspectos do funcionamento do mercado de trabalho
relacionados ao desempenho macroecondmico de curto prazo, como a estabili-
zagao, tém comportamentos bastante diferentes entre os subperiodos. O objeti-
vo desta se¢do é analisar o comportamento do mercado de trabalho brasileiro

entre 1990 e 1998.

2.1. O Periodo 1990/1994

A economia brasileira iniciou a década de 1990 com uma forte recessao.
Apos um periodo de elevadas taxas de inflagio no final dos anos 1980, quando
o crescimento dos pregos chegou a 80% ao més, no inicio de 1990 uma moratéria
da divida interna implementada pelo governo teve um efeito fortemente recessivo.
A taxa de desemprego aberto (dessazonalizada), que em marco de 1990 era de
4,0% da for¢a de trabalho, atingiu 6% da forca de trabalho no segundo semestre
de 1992, auge da recessiao (Grafico 7.1).
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Grafico 7.1
Taxa de Desemprego Aberto— PME
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Um aspecto importante a ser destacado é que, apesar da forte recessio, o
aumento da taxa de desemprego aberto foi relativamente moderado. Em ne-
nhum momento essa taxa atingiu niveis préximos aos da recessiao do inicio dos
anos 1980 (8% da for¢a de trabalho). Por outro lado, o desemprego aberto, ao
contrario do periodo anterior mencionado, comegou a dar sinais de que tem um
componente estrutural importante, com redugao sisteméatica do emprego indus-
trial e aumento do emprego nos setores comércio e servigos. Esses sinais come-
caram a ficar mais claros com a retomada do crescimento da economia, quando
o nivel de emprego industrial continuou caindo apesar do aumento da produgao.
Algumas evidéncias empiricas apresentadas a seguir mostram essa pequena sen-
sibilidade do desemprego a movimentos ciclicos do produto.

Esses dois componentes ficam claramente definidos quando olhamos a evo-
lu¢do do nivel de emprego nos trés principais setores de atividade econdmica no
pais, indistria, comércio e servicos. Essa evolugio pode ser observada no Gréfi-
co 7.2, em que podemos notar que o nivel agregado de emprego permanece
estagnado entre abril de 1991 e o final de 1992, quando entéo inicia-se um pro-
cesso de leve recuperagio até meados de 1994.*

* Os dados se referem as regides metropolitanas de Belo Horizonte, Porto Alegre, Recife, Rio de Janeiro,
Salvador ¢ Sio Paulo. Infelizmente os dados de nivel de emprego da PME/IBGE tém uma quebra em janciro
de 1990. Por esta razdo, ¢ como estamos utilizando médias méveis de 12 meses, somente devem ser conside-
rados os dados a partir de 1991.
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Grafico 7.2
Nivel de Eemprego Total — Brasil - PME
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Porém, a recuperagio do nivel de emprego se dd nos setores de comércio e
de servicos, enquanto o setor industrial continua com queda ou estagna¢io do
nivel de empregos. Os Grificos 7.3, 7.4 e 7.5, mostram a evolugao do nivel de
emprego nesses trés setores no periodo considerado. Conforme pode ser obser-
vado pelos grificos, o nivel de emprego na inddstria caiu cerca de 10% durante a
recessido e se estabilizou com a recuperagio da economia no segundo semestre
de 1992. J4 no setor do comércio, além de o nivel de empregos ter permanecido
estagnado ao longo da recessao, a partir do final de 1992 comeca a apresentar
sinais de crescimento, enquanto no setor de servicos o nivel de emprego tem
uma evolugio ascendente durante todo o periodo. Portanto, a evolugio da taxa
de desemprego aberto e a estagnacdo do nivel de emprego estio diretamente
associados a redu¢ao do emprego industrial.

A redugdo do emprego industrial, por outro lado, é o resultado do processo
de abertura comercial e aumento de concorréncia desencadeado por essa mu-
danca estrutural. A maior abertura econdmica tornou fundamental para a pré-
pria sobrevivéncia do setor industrial brasileiro a introdugio de novas tecnologias
e de novas formas de organizagio do trabalho, cujo principal objetivo foi o au-
mento da produtividade da industria. O resultado foi uma reducio sistematica
do emprego industrial no pais. Conforme veremos adiante, este fato é confirma-
do pela evolugao do emprego industrial ap6s a estabiliza¢io, quando a econo-
mia passa a crescer de forma rclativamente rapida.
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Graficos 7.3
Emprego na Inddstria, Comércio e Servigos — PME
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Grafico 7.4
Emprego no Comércio— PME

IUNRE TR DR SURY S GO RS |

99

98 1

'

v
~
»

% |

95 T

94 T

93 +

92 T

91

90

yeune
76/1a¥
¥6/no-
£6/2eQ
£6/N0
£6/0By
ge/unp
£6/10Y
£6//94
26/2eQ
26/N0
26/0By
geune
z6/1ay
26/nod
16/ze@
+6ANO
16/0BY
Le/unr

Média mével centrada de 12 meses

Base: jun/90 = 100




Emprego e produtividade no Brasil na década de 1990 261

Grafico 7.5
Emprego nos Servigos — PME
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Para sabermos como variou a estrutura setorial do emprego entre dois ins-

tantes do tempo, utilizaremos o indice de turbuléncia, que pode ser definido
comao:

1 =
T=-2— _]2;1 | pjl_pjol

Em que P, ¢ a proporgao do emprego no setor j em relagio ao emprego total,
no instante de tempo i.

Com dados da PME para 27 setores da economia, o indice de turbuléncia
apresentou os valores mostrados no Grafico 7.6 para um intervalo de tempo de
um ano. Para essa analise sao utilizadas as médias aritméticas anuais do empre-
go para cada um dos setores. Pela observag¢io do Grafico 7.6, notamos que o
inicio da década de 1990 apresentou fortes alteragdes estruturais, associadas a
movimentos do emprego do setor industrial para os servicos e o comércio.
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Até 1990 as taxas de desemprego tinham um comportamento mais parecido
com os do ciclo de producdo. Quando a economia entrava em processo recessivo
o desemprego aumentava, revertendo aos baixos niveis do final do periodo de
crescimento no final do ciclo seguinte. Esse movimento das taxas de desempre-
go aberto sugeriam um elevado grau de flexibilidade do mercado de trabalho
brasileiro (salarios reais e emprego) em relagdo ao tamanho dos choques vividos
pela economia. Durante a década de 1990 a taxa de desemprego apresenta uma
tendéncia nova de crescimento que nao estid diretamente associada a movimen-
tos ciclicos do produto. Além disso, um novo componente surge no inicio da
década com as mudancgas estruturais que levam a um aumento da importincia
dos choques realocativos sobre o desemprego.

Os efeitos das variacdes ciclicas do produto e dos choques realocativos sao
captados através da estimagdo da taxa de desemprego mostrada na Tabela 7.1. O
desemprego é estimado utilizando como varidveis explicativas a prépria taxa de
desemprego defasada, as variagoes do PIB, calculado pelo IBGE, em log como
medida de variagbes do produto e um indice de dispersdo,’ construido através
das taxas de crescimento do nimero de empregados em 27 setores da economia
que capta os efeitos de choques realocativos. Além dessas variaveis sao utiliza-
das também dummies sazonais.

Os dados sao trimestrais e portanto, a taxa de desemprego utilizada nas
estimacOes é a média aritmética trimestral da taxa mensal divulgada pelo IBGE.
As estimagoes sio mostradas na Tabela 7.1.

5 A correlagio entre choques realocativos € desemprego foi estimada pela primeira vez por Lilien (1982).
Detalhes sobre a construgio do indice de dispersio utilizado e os efeitos de choques realocativos sobre o
desemprego podem ser encontrados em Reis (1999).
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Tabela 7.1
Variavel Dependente: Desemprego
Varidveis (1) (2) (3)
Desemprego, , 0,97 0,98 0,92
(25,44)* (25,52)** (18,40)**
APIBt -10,02 -9,01 -
(5,92)** (5,90)** -
APIB,_, -5,18 -6,18 -
(3,34)** (4,17)**
Dispersao, —0,001 - -
(0,97)
Disperséo, 0,03 - -
(2,08)*
Dummy sazonal, 0,15 0,46 1,20
(0,57) (2,16)** (4,95)**
Dummy sazonal, 0,75 0,88 0,52
(2,58)** (3,73)** (1,83)**
Dummy sazonal, —-0,008 0,38 0,07
(0,98) (1,48) (0,23)
Dummy sazonal, -1,18 -0,90 -0,32
(4,24)* (3,96)** (1,14)*
Observagdes 58[83:3-97:4] 58(83:3-97:4] 59(83:2-97:4]
Jarque-Bera 0,78 1,13 0,45
R? ajustado 0,95 0,93 0,88
R 0,93 0,93 0,87

Nota: As estatisticas-t sd0 mostradas entre parénteses.
* e ** indicam que os coeficientes sio significativos aos niveis de 10% e 5%, respectivamente.

Os resultados mostram que a taxa de desemprego nao flutua muito em rela-
¢do ao seu valor defasado, como se pode observar pelo valor do coeficiente
proximo de um que essa varidvel apresenta nas equacOes. A equagao 1 mostra
que o indice de dispersdo é positivamente significativo ao nivel de 5%, assim
como as varia¢cdes do produto que também sio altamente significativas, mas
com sinal negativo.

Na equagio 3 a taxa de desemprego é estimada apenas em funcio do seu
valor passado e das variacdes sazonais. A exclusio do produto e dos choques
realocativos nido provoca muitas alteragdes em termos do ajuste da regressio,
como podemos notar pela reducio muito pequena no R? e no R? ajustado da
equacao 3 em relag¢ao as equagoes 1 e 2.

A importincia dos choques realocativos sobre o desemprego no inicio da
década de 1990 pode ser observada através dos Graficos 7.7 e 7.8 que mostram
os valores efetivos e previstos um periodo 2 frente, através das estimativas das
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equagdes 1 e 2 de 1983 a 1989. Os modelos 1 e 2 representam, respectivamente,
estimativas que consideram ou nio os efeitos de choques setoriais sobre o de-
semprego.

O modelo que nio considera os efeitos dos choques setoriais subestima sis-
tematicamente a taxa de desemprego no inicio dos anos 1990, ou seja, ignoran-
do os efeitos diferenciados sobre os setores das alteragbes estruturais ocorridas
no inicio da década de 1990, a capacidade de previsio do desemprego é bastante
reduzida. A razio pela qual esses choques realocativos apresentaram um grande
efeito sobre a taxa de desemprego agregada pode estar na lentidio do mercado
de trabalho para se ajustar as novas condi¢oes da economia, que analisaremos a
seguir.

Grafico 7.7
Taxa de Desemprego Efetiva e Prevista com a Equagao 1
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Grafico 7.8
Taxa de Desemprego Efetiva e Prevista com a Equagao 2
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O rendimento médio real nos setores de comércio e de servicos acompanha
a evoluc¢do da taxa de desemprego aberto ao longo deste periodo. Até meados
de 1992, o rendimento médio real dos trabalhadores desses setores, deflacionado
pelo Indice Nacional de Precos a0 Consumidor, cai sistematicamente, reverten-
do essa tendéncia quando a economia volta a crescer e a taxa de desemprego
aberto comega a cair no final de 1992. Essa evolugdo mostra a relativa flexibili-
dade dos salérios reais nesses setores, em relagio a evolugdo da taxa de desem-
prego aberto. Ou seja, uma parte importante do ajuste do mercado de trabalho
a recessao se deu através da redugio dos rendimentos reais (Graficos 7.9 e 7.10),
evitando um aumento ainda maior da taxa de desemprego.

Grafico 7.9
Rendimento Médio Real — Comércio (INPC)
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Grafico 7.10
Rendimento Médio Real — Servigos (INPC)
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Ao contrario, os rendimentos reais dos trabalhadores da inddstria tendem a
ficar basicamente constantes ao longo de todo o periodo recessivo, apesar das
quedas do emprego industrial (Grafico 7.11). Em parte, esse resultado decorre
da mudanca de precos relativos entre bens comercidveis e nao-comerciaveis.
Como pode ser observado no Grafico 7.12, a relagio entre o Indice Nacional de
Precos ao Consumidor, que inclui bens comercidveis e nao-comercidveis, e o
Indice de Precos por Atacado, setor industrial, que somente engloba os bens
comerciaveis, tende a cair sistematicamente até o final de 1993.

Gréafico 7.11
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Grafico 7.12
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O Griéfico 7.13 mostra que, quando deflacionados pelo indice de precos ao
consumidor os rendimentos reais dos trabalhadores industriais permaneceram
constantes, enquanto se deflacionados pelo indice de precos da inddstria, ou
seja, custo real do trabalho, sofreu importante reducao desde o inicio dos anos
1990 até o fim da recessiao em meados de 1992, permanecendo estagnado a
partir daf até a estabilizacdo da economia. Em outras palavras, ao longo deste
periodo, ocorreu uma transferéncia de renda dos trabalhadores e dos empreséri-
os dos setores de comércio e de servigos, para as empresas do setor industrial.

Grafico 7.13
Rendimento Médio Real - Indistria (IPC)
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Portanto, em termos de grandes tendéncias da evolu¢ao do mercado de tra-
balho neste primeiro subperiodo, podemos dizer que:

a. Ocorreu uma queda do emprego industrial e aumento do emprego nos
setores de comércio e de servigos, que acompanhou a evolucao do nivel de
atividade na economia.

b. A taxa de desemprego aberto tendeu a aumentar no inicio dos anos 1990
com a recessao, mas principalmente devido ao ajustamento lento do mer-
cado de trabalho as mudancas estruturais ocorridas no inicio da década
com a abertura comercial. A partir da retomada do crescimento em mea-
dos de 1992 o desemprego apresentou um pequeno recuo.

c. Finalmente, os rendimentos reais dos trabalhadores dos setores de comér-
cio e de servigos tiveram um movimento inversamente relacionado a evo-
lugdo da taxa de desemprego aberto, a0 mesmo tempo em que a mudanga
de precos relativos a favor dos setores produtores de bens comerciaveis,
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principalmente a inddstria, permitiu que os rendimentos reais dos traba-
lhadores deste setor nio caissem, apesar da redugio do nivel de emprego.
Ao mesmo tempo, o custo real do trabalho neste setor se reduziu signifi-
cativamente.

2.2. O subperiodo 1994/1998

O subperiodo que se inicia em junho de 1994 ¢ caracterizado por uma impor-
tante mudanga em rela¢io ao periodo anterior, a estabiliza¢io dos pregos. Atra-
vés da maior concorréncia gerada na economia e da ado¢do de uma 4ncora cam-
bial, a taxa de inflagio que havia atingido 40% ao més, em junho de 1994, foi
drasticamente reduzida para niveis préximos a 5% ao ano em 1997.

Um dos principais efeitos da 4ncora cambial combinado ao aumento de de-
manda gerado pela prépria estabilizagio dos precos, foi uma mudan¢a no com-
portamento dos pregos relativos na economia. Os preg¢os dos bens nao-
comercidveis passaram a crescer mais rapidamente que os dos bens comerciaveis,
invertendo a tendéncia do periodo anterior. Ao mesmo tempo, a economia en-
trou em uma trajetdria de crescimento, com aumento do nivel de emprego.

Até o inicio de 1995, o aumento do nivel de emprego total é suficiente-
mente forte para levar a uma redugio na taxa de desemprego aberto. A partir
deste momento, com os efeitos da crise do México, a taxa de desemprego aberto
volta a crescer, movimento este que se acentua a partir de 1997 devido a estagna-
¢ao do emprego agregado (Graficos 7.14 e 7.15).

Grafico 7.14
Taxa de Desemprego Aberto — PME
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Gratico 7.15
Emprego — Brasil - PME
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Novamente, a observagiao da evolugiao do nivel de emprego nos trés setores
de atividade econdémica (Graficos 7.16, 7.17 e 7.18), separadamente, mostram
um quadro similar, ainda que mais claro, a0 que ocorreu no inicio da década
(Gréficos 7.3, 7.4 e 7.5). O emprego industrial tende a cair a partir de 1995,
apesar do crescimento do produto, enquanto o emprego no setor do comércio e
no setor de servigos tende a aumentar acentuadamente até o final de 1996, quando
entao apresenta uma tendéncia clara a estagnagao. Portanto, no inicio do pro-
cesso de estabilizacao, o crescimento do emprego nos setores de comércio e de
servicos mais que compensa a queda no emprego industrial, fato que niao mais
ocorre a partir de 1997. O resultado é uma clara tendéncia ao aumento da taxa

de desemprego aberto desde este ano, que se acentua em 1998 com a queda do
emprego nestes dois setores.

Grafico 7.16
Emprego na Industria— PME
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Grafico 7.17
Emprego nos Servigos — PME
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Grafico 7.18
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Com a reducao da taxa de desemprego aberto, os rendimentos reais dos
trabalhadores nos setores de comércio e de servicos tendem a crescer rapida-
mente. Entretanto, outro fendmeno importante a ser considerado é a mudanca
de pregos relativos em favor dos setores produtores de bens nao-comercidveis.
Enquanto persiste esta mudanca de pregos relativos (até meados de 1996), os
rendimentos reais dos trabalhadores destes setores subiu. No final do periodo,
na medida em que o emprego comegou a cair, a taxa de desemprego aberto
aumentou e os pregos relativos pararam de ser favordveis aos produtos destes
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setores, os rendimentos reais dos trabalhadores dos mesmos comeg¢am a apre-
sentar quedas sistemiticas.

No setor industrial, a0 mesmo tempo em que o nivel de emprego caiu de
forma acentuada, os rendimentos reais dos trabalhadores cresceram até o final
de 1998. A queda do nivel de emprego na induastria é o resultado do
aprofundamento da abertura comercial, refor¢ada pela 4ncora cambial. Porém,
ao contrério do que ocorria no primeiro subperiodo, com a mudanga no compor-
tamento dos precos relativos, com os precos dos bens ndo-comerciaveis passan-
do a aumentar mais do que o dos bens comercidveis a partir da adogio da dncora
cambial e da estabilizacao da economia, o custo real do trabalho na indastria
cresceu fortemente. Entre meados de 1994 e o final de 1997, o custo real do
trabalho na industria cresceu 30 pontos de porcentagem.

Este efeito de carater conjuntural reforga o efeito estrutural gerado pela maior
abertura sobre o emprego industrial, intensificando a queda no nivel de empre-
go. Somente em 1998, com a redugio do nivel de atividade decorrente da crise
asiatica, tanto os salarios reais quanto o custo real do trabalho na indastria ten-
dem a cair.

Através das estimativas, podemos perceber que a partir de 1994, a taxa de
desemprego passa a apresentar um comportamento um pouco diferente do
subperiodo anterior com uma diminuic¢ao da importincia dos choques realocativos
e do produto em relagio ao componente estrutural, que passa a ter um papel
cada vez mais importante.

O Griéfico 7.19 mostra as taxas de desemprego efetivas e previstas para um
periodo a frente pela equagao 1 a partir de 1995, onde se percebe que ha um
aumento da taxa de desemprego que nao ¢ explicado pelas variages do produto
e nem pelos choques realocativos. A taxa prevista estd sempre abaixo da taxa
efetivamente observada nos dltimos dois anos.

Grafico 7.19
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Em resumo, o subperiodo 1994/1998 foi caracterizado por um aumento dos
rendimentos reais dos trabalhadores em todos os setores de atividade econdmi-
ca, aumento do emprego nos setores de comércio e de servicos e queda do em-
prego no setor industrial. A taxa de desemprego caiu logo no inicio do processo
de estabilizagdo, devido ao aumento de demanda gerado pela dréstica redugio
da taxa de crescimento dos pregos, passando a aumentar a partir dos efeitos da
crise do México.

3. FaTos EsTiLizADOS: UMA TENTATIVA DE RACIONALIZACAO

Uma vez descritos os fatos estilizados do mercado de trabalho metropolita-
no brasileiro na década de 1990, podemos tentar “racionalizar” estes fatos.

“Racionalizar” os fatos estilizados significa conseguir explici-los a partir de
um modelo consistente de funcionamento do mercado de trabalho. O modelo a
ser utilizado neste artigo é o modelo simples de oferta e demanda por trabalho.
Neste modelo, a hipotese subjacente basica é de que a curva de demanda é
formada a partir da maximizagio de lucros por parte da empresa, o que significa
que, no longo prazo, ela somente contrata um novo trabalhador se o valor da
produtividade deste trabalhador for igual, ou maior caso o mercado nio seja
competitivo, ao custo de contrata-lo.

Do lado da oferta de trabalho, a hipétese tradicional é a de otimizagao da
alocagao do tempo do trabalhador entre as diferentes alternativas disponiveis, o
que d4 origem a uma curva de oferta positivamente inclinada. Para os objetivos
deste artigo, vamos nos concentrar no subperiodo 1994/1998, pos-estabilizagao
da economia.

Este periodo é caracterizado por crescimento econdmico e aumento do em-
prego ¢ dos rendimentos reais nos setores de comércio e de servigos e por redu-
¢3o do emprego e aumento dos rendimentos reais e do custo real do trabalho no
setor industrial. Portanto, para que possamos racionalizar este comportamento
através de um modelo de oferta e procura de trabalho, as curvas de demanda por
trabalho teriam que ter se deslocado para cima em ambos os setores. Porém,
como o emprego industrial caiu, este deslocamento da curva de demanda por
trabalho, tem que ter sido acompanhado por um deslocamento da curva de ofer-
ta de trabalho neste setor para a esquerda.

As Figuras 7.1 e 7.2 mostram as dire¢des dos deslocamentos das curvas de
oferta e procura por trabalho nos setores industrial e de servicos no periodo
analisado que podem gerar os fatos estilizados descritos anteriormente.
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Figura7.1
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Tomemos inicialmente o caso do setor industrial. Como vimos, os dois fatos
estilizados importantes neste setor foram o crescimento dos rendimentos reais,
o aumento do custo real do trabalho e a reducio do nivel de emprego. Este
comportamento somente pode ser obtido através de um modelo de oferta e
demanda por trabalho se:

a. A curva de oferta de trabalho tiver se deslocado para a esquerda, enquan-
to a curva de demanda por trabalho permaneceu estavel. Na figura, estes
movimentos sao representados pelo deslocamento da curva de oferta de
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trabalho de SOSQ para SISI1. A partir do ponto a, o mercado de trabalho
industrial caminharia para o ponto d, na figura.

Ou:
b. A curva de demanda por trabalho tiver se deslocado para a direita, de

DODO para DID1 ao mesmo tempo em que a curva de oferta de trabalho se
deslocava para a esquerda mais que proporcionalmente. Ponto ¢, na figura.

Ou:

c. Que a curva de demanda por trabalho tenha se deslocado para a esquerda,
de DODO para D1D1, simultaneamente a um deslocamento mais que pro-
porcional da curva de oferta de trabalho para cima, de SOSO para S1S1.

Em todos os trés casos, para que os fatos estilizados descritos no mercado de
trabalho do setor industrial possam ser explicados a partir de um modelo de
oferta e procura por trabalho, é indispensivel que a curva de oferta de trabalho
no setor industrial tenha se deslocado para a esquerda. Ou seja, que a oferta de
trabalho no setor industrial a cada nivel de salario real, tenha se reduzido.

Tomemos agora o setor servigos. Como descrito na se¢do antetior, os fatos
estilizados a serem explicados sao um aumento do nivel de emprego, dos rendi-
mentos reais e do custo real da mao-de-obra. A Figura 7.2 mostra os desloca-
mentos necessarios das curvas de oferta e procura para que estes fatos possam
ser “racionalizados” a partir de um modelo de oferta e procura por trabalho.
Esta figura mostra as seguintes possibilidades:

a. Um deslocamento para a direita da curva de demanda por trabalho, de
DODO para D1D1 com a curva de oferta permanecendo estavel. Ponto h na
Figura 7.2.

Ou:

b. Um deslocamento da curva de demanda de DODO para D1D1 e da curva de
oferta de trabalho para a direita, de SOSQ para S1S1, simultaneamente,
desde que a curva de demanda se desloque mais que proporcionalmente
que a curva de oferta de trabalho. Tomando como ponto de partida o
ponto e, o mercado de trabalho estaria se deslocando para o ponto g na

Figura 7.2.
Ou:

¢. Que a curva de demanda por trabalho tenha se deslocado para a direita
simultaneamente a um deslocamento menos que proporcional da curva de
oferta de trabalho neste setor para a esquerda.

Portanto, no setor servicos, o aspecto importante a ser destacado é que, para
que os fatos estilizados descritos possam ser explicados com base em um mode-
lo de oferta e procura por trabalho, é necessario um deslocamento da curva de
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demanda por trabalho para a direita, ou seja, que o valor da produtividade mar-
ginal do trabalho tenha aumentado ao longo deste periodo.

Dadas estas possibilidades, quais seriam as combina¢ées que poderiam ter
gerado os fatos estilizados nos dois setores simultaneamente? A primeira possi-
bilidade ¢ que a curva de oferta de trabalho no setor industrial tenha se desloca-
do para a esquerda (de SOSO para SISI) e a do setor de servigos tenha permane-
cido estavel (em S0SQ). Ao mesmo tempo, a curva de demanda por trabalho no
setor de servigos se deslocava para a direita (de DODOQ, na Figura 7.2) e da de-
manda por trabalho no setor industrial tenha permanecido estivel (em DODO,
na Figura 7.1). A combina¢ao (a,a).

Para que esta combinagdo seja capaz de “racionalizar” o comportamento do
mercado de trabalho metropolitano brasileiro no periodo pés-estabilizagao, de-
verfamos ter uma redugao da taxa de participagdo da Populagio em Idade de
Trabalhar na Populagao Economicamente Ativa, pois a oferta de trabalho no
setor industrial teria se deslocado para a esquerda e a oferta de trabalho no setor
servigos teria permanecido estavel.

A Tabela 7.2 mostra a evolugao da taxa de participag¢do da for¢a de trabalho
no Brasil metropolitano entre 1991 e 1996. Como pode ser observado, nao existe
qualquer tendéncia a uma redugao desta taxa no periodo 1994/1997. Ao contra-
rio, se alguma tendéncia ocorreu, foi no sentido de aumento da taxa de partici-

pagao.
Tabela 7.2
Taxa de Participagao da Forga de Trabalho (1991/1996)
Ano Taxa de participagao
média de 1991 60,87
média de 1992 59,51
média de 1993 58,74
média de 1994 59,26
média de 1995 59,27
média de 1996 59,56

Fonte: PME/IBGE.

Além disso, nesta combinacao a produtividade do trabalho no setor indus-
trial teria permanecido constante, pois a curva de demanda por trabalho neste
setor nao teria se deslocado. Como veremos na préxima se¢io, existem evidén-
cias fortes de que este nao foi o caso, mas sim que houve um aumento da produ-
tividade do trabalho no setor industrial neste periodo. Portanto, podemos des-
cartar a combinagao (a,a) como racionalizadora dos fatos estilizados descritos
anteriormente.
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Porém, se a curva de oferta de trabalho no setor industrial se deslocou para
a esquerda (para SIS1) e a taxa de participa¢do nio diminuiu, a curva de oferta
de trabalho no setor de servicos tem de ter se deslocado para a direita (para
S1S1). Ou seja, os trabalhadores deslocados de seus empregos no setor industri-
al, em lugar de se oferecerem para novos empregos neste setor, passaram a ofe-
recer sua forga de trabalho no setor de servigos. Sendo os empregos no setor
industrial de maior produtividade e melhores salarios, este deslocamento pare-
ce, em principio, dificil de ser explicado.

Tal deslocamento pode ser explicado a partir das mudangas tecnolégicas e,
conseqiientemente, das mudangas nos conteddos de qualificagio exigidos pela
indastria no periodo pos-estabilizacio. Com a abertura da economia e a valori-
zagao cambial, novas e mais modernas maquinas e equipamentos passaram a ser
incorporados ao processo de produgao no setor industrial. Isto tornou muitos
trabalhadores antes empregados neste setor “desqualificados”, ou com as quali-
ficagoes inadequadas. Incapazes de se requalificarem para a nova tecnologia,
restou a estes trabalhadores oferecerem sua forca de trabalho no setor de servi-
¢os, onde o contetido de qualificagio demandado é menor que na indastria e as
mudangas tecnolégicas menos freqiientes e menos drdsticas. Portanto, uma das
possiveis explicaghes para este comportamento € que uma parte importante dos
trabalhadores deslocados do setor industrial pelas novas tecnologias passaram a
se oferecer no setor de servigos, deslocando a curva de oferta de trabalho neste
setor para a direita.

Uma segunda explicagio esta relacionada a prépria mudanga de precos rela-
tivos. Com a adogio de uma ancora cambial, os precos relativos mudaram de
forma drastica em favor dos bens nio-comercidveis, com aumento mais signifi-
cativos dos pregos dos servigos em relagao aos pregos industriais. Como os sala-
rios reais incorporam os pregos dos servigos, as pressdes sobre os salarios nomi-
nais sdo determinadas por estes pregos, enquanto os pregos industriais depen-
dem dos pregos dos bens importados. Ou seja, o custo real do trabalho passa a
crescer mais que os salarios reais na indastria.

Incapazes de aumentar seus pregos e, a0 mesmo tempo, incapazes de conter
a pressao dos trabalhadores por aumentos nominais de salarios decorrente dos
aumentos de pregos dos servi¢os, os custos reais do trabalho tenderam a crescer
sistematicamente ao longo deste perfodo. O deslocamento da curva de oferta de
trabalho apenas estaria refletindo esta disparidade da evolugao dos pregos rela-
tivos.

Porém, se a combinagao (a,a) nao consegue “racionalizar” os fatos estilizados
e se a curva de oferta de trabalho no setor de servigos se deslocou para a direita,
qualquer combinagio que inclua a possibilidade ¢ para o setor servigos esta fora
de consideragio. Portanto, nos sobra como possibilidades de “racionalizacao”
destes fatos as combinagdes (b,b) e (c,b). No caso da combinagao (b,b), teria-
mos um deslocamento das curvas de oferta de trabalho no setor industrial para
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a esquerda (de SOSO para S1SI na Figura 7.1) e no setor de servicos para a direita
(de SOSO para S1S1 na Figura 7.2), simultaneamente a um deslocamento das
curvas de demanda por trabalho em ambos os setores para a direita (para DID1
em ambas as figuras), o que significa ganhos de produtividade do trabalho em
ambos os setores. No caso da combinacdo (c,b), teriamos os mesmos desloca-
mentos das curvas de oferta de trabalho e um deslocamento para a esquerda da
curva de demanda por trabalho no setor industrial (de DODO para D1D1 na Figu-
ra 7.1) e para a direita no setor servigos (de DODO para D1DI na Figura 7.2). Em
outras palavras, um aumento da produtividade do trabalho no setor de servigos
e queda no setor industrial. Estas sdo as escolhas possiveis. A decisao entre elas
é uma questdao empirica a ser analisada na préxima secdo.

4. PRODUTIVIDADE MARGINAL VERSUS PRECOS RELATIVOS

Os deslocamentos da curva de demanda de trabalho em um determinado
setor podem estar relacionados ao movimento de duas varidveis: a variagao dos
precos relativos na economia e/ou a variagdes da produtividade marginal do tra-
balho. Para vermos isto, vamos escrever a condicdo para que uma empresa esteja
maximizando lucros:

w = ps. Pmg

em que: w = salario nominal
ps = preco do setor

Pmg = produtividade marginal do trabalho no setor

dividindo ambos os lados pelo indice de pregos ao consumidor, teremos:

w/pc = ps/pc.Pmg
A(w/p) = A(ps/pc) + Apmg

ou seja, um aumento (reducao) do preco relativo do setor em relagio ao indice
de precos ao consumidor fard com que, no ponto de 6timo, a empresa pague um
salario real maior (menor) para a mesma produtividade marginal do trabalho.
Em outras palavras, uma mudanga de precos relativos em favor (contra) do setor
significa um deslocamento da curva de demanda por trabalho para a direita (es-
querda).

A mudanga de pregos relativos é um fator conjuntural e que depende do
nivel de atividade da economia, por um lado, e da politica cambial, por outro.
Como os precos do setor de servigos sao mais flexiveis que os pregos do setor
industrial, um aumento (queda) do nivel de atividade tende a aumentar (redu-
zir) os pregos relativos do setor de servicos em relacao ao setor industrial. Neste



278  Brasil: Uma década em transigio

sentido, este deslocamento da curva de demanda pode ser temporario, devido a
redugio da taxas de crescimento da economia.

Da mesma forma, dados os pregos relativos na economia, a curva de deman-
da por trabalho se deslocara se a produtividade marginal do trabalho variar. Ao
contrario dos pregos relativos, este é um fator estrutural, relacionado ao aumen-
to da disponibilidade de capital fisico e capital humano em cada setor de ativida-
de econdmica.

Portanto, a curva de demanda por trabalho do setor industrial ou do setor
servi¢os podem ter se deslocado para a direita (esquerda) por duas razoes:

* um fator conjuntural — os pregos relativos do setor tenham aumentado
(diminuido) e/ou;

* um fator estrutural — a produtividade marginal do trabalho no setor tenha
aumentado (reduzido).

Quanto se deve a cada um destes fatores é uma questdo empirica a ser ana-
lisada nesta secao.

Um dos efeitos do programa de estabilizagdo foi a significativa mudanca de
precos relativos a favor dos setores produtores de bens niao-comerciaveis (prin-
cipalmente o setor de servigos) e contra os setores produtores de bens comercidveis
(principalmente industria). Os Graficos 7.20 e 7.21 mostram a evolugao da rela-
¢do entre os precos ao consumidor e os precos industriais (Grafico 7.20) e entre
os precos ao consumidor e os pregos dos servigos (Gréfico 7.21) entre janeiro de

1994 e agosto de 1997.

Como podemos observar, entre janeiro e julho de 1994, os pregos ao consu-
midor e os pregos industriais variaram basicamente 4 mesma taxa. A partir da
estabiliza¢io da economia em julho de 1994, os precos industriais passaram a
variar a uma taxa significativamente menor que o conjunto dos pregos ao consu-
midor, até junho de 1996. Neste periodo, 0 aumento dos pregos ao consumidor
foi 23% maior que os pregos industriais.

O oposto ocorre com o setor servigos. Desde janeiro de 1994 os pregos do
setor servigos crescem a uma taxa superior ao conjunto dos pregos da economia
até agosto de 1995, sendo que entre julho de 1994 e agosto de 1995 os servigos
tém um aumento de precos 13% acima do aumento dos precos ao consumidor.
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Grafico 7.20
IPG-Fipe/IPA-Industria (Base: Jan/94=100)
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Grafico 7.21
IPC-Fipe/IPC-Servigos (Base: Jan/94=100)
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Estes dois indicadores sugerem que ocorreu um deslocamento da curva de
demanda por trabalho para a direita no setor servigos decorrente de um aumen-
to dos pregos relativos deste setor (de DODO para DIDI na Figura 7.2). Ou seja,
uma parte dos ganhos salariais dos trabalhadores do setor de servigos se deve a
esta mudanca de pregos relativos.

Por outro lado, a mudanca de pregos relativos contra os produtos industriais
sugere um deslocamento da curva de demanda de trabalho deste setor para a
esquerda. Este é um efeito que podera se restringir ao curto prazo, pois estd
relacionado a utilizagio da taxa de cAmbio como ancora para controlar a taxa de
inflagdo, e ao forte aumento de demanda decorrente da propria estabilizacao
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dos pregos. Mudangas na politica cambial e/ou um nivel de atividade menos
forte teriam o efeito de reverter este efeito.

O segundo fator que pode ter gerado deslocamentos das curvas de demanda
por trabalho nestes dois setores sdo variagdes na produtividade marginal do
trabalho. Indicadores de produtividade marginal do trabalho sao dificeis de se
obter. Entretanto, a partir da hipotese de que uma empresa somente contrata
um trabalhador novo se sua produtividade for igual ou maior que o custo de sua
contratagio, a evolugio dos saldrios pagos aos trabalhadores que estido sendo
contratados em cada setor, deflacionado pelo indice de precos do préprio setor
nos da uma proxy da evolucao da produtividade marginal do trabalho.

Para o segmento formal do mercado de trabalho brasileiro, existem estatisti-
cas sobre o salarios de contratagio com base nos dados da Lei 4.923 do Ministé-
rio do Trabalho. Os Graficos 7.22 e 7.23 mostram a evolugao do salirio de
contratagio no setor industrial, deflacionado pelo IPA-industria, e do salario de
contratagdo do setor de servigos, deflacionado pelo indice de precos dos servi-
¢0s, respectivamente.

A evolugio destas duas varidveis mostra que o saldrio de contratagao destes
dois setores apresentam um comportamento bastante similar, queda no inicio
do periodo de estabilizagdo, entre julho e dezembro de 1994 e aumento signifi-
cativo deste entdo. A queda no inicio do periodo provavelmente decorre da inca-
pacidade dos trabalhadores destes setores de se apropriar de ganhos de produti-
vidade no curto prazo.

No caso do setor de servigos, a redugdo mais acentuada do salario de
contratagdo deflacionado pelo indice de pregos do préprio setor indica também
a incapacidade dos trabalhadores de se apropriarem do aumento do preco relati-
vo deste setor no inicio do processo de estabilizagao. Note que este é também o
periodo em que ocorre o aumento mais acentuado destes pregos relativos.

Grafico 7.22
Salario de Contratacao Real na Indistria
(Deflacionado pelo IPA-Indistria — Base: Jul/94=100)
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Grafico 7.23
Salario de Contratagao Real nos Servigos
{Deflacionado pelo IPC-Servigos — Base: Jul/94=100)
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Entretanto, o crescimento sistematico do saldrio de contratagao desde o ini-
cio de 1995 até o presente é um forte indicador de que estdo ocorrendo impor-
tantes ganhos de produtividade marginal tanto no setor industrial quanto no
setor de servigos da economia brasileira. Se tomarmos o ponto mais baixo da
curva como ponto de referéncia, estes ganhos sao da ordem de 45% para o setor
industrial e 33% para o setor de servigos. Tomando-se julho de 1994 como refe-
réncia, estes ganhos sio de, respectivamente, 25% e 5%.

Em outras palavras, os ganhos de produtividade marginal do trabalho no
setor industrial sdo mais que suficientes para compensar a mudanga de pregos
relativos contra este setor, o que indica um deslocamento da curva de demanda
por trabalho na inddstria para a direita. Por outro lado, os ganhos de produtivi-
dade no setor de servigos atuam na mesma dire¢io que a mudanga de pregos
relativos em favor deste setor, indicando um deslocamento da curva de demanda
de trabalho no setor servigos também para a direita.

Um indicador alternativo de ganhos de produtividade é a evolugio do nivel
de qualificagiao dos trabalhadores nos diferentes setores de atividade econdmi-
ca. A Tabela 7.3 mostra esta evolugao entre 1989 e 1996.
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Tahela7.3
Evolugao da Estrutura de Qualificagao da Mao-de-Obra
Anos Zero anos 0 a 4 anos de 4 a 8 anos 8 a 12 anos Mais de 12
de estudo estudos de estudos de estudos anos de
estudos
1989 8% 30% 20% 31% 1%
1990 8% 29% 21% 32% 1%
1991 7% 29% 20% 32% 1%
1992 7% 29% 20% 33% 1%
1993 7% 28% 20% 34% 1%
1994 6% 28% 20% 34% 1%
1995 6% 27% 21% 35% 12%
1996 5% 26% 21% 37% 12%

Fonte: PME/IBGE.

Pela tabela, podemos notar um claro aumento do nivel de escolaridade da
forca de trabalho empregada na economia brasileira entre 1989 e 1996. A por-
centagem dos trabalhadores com menos de quatro anos de estudos declinou de
38% em 1989 para 31% em 1996, enquanto a porcentagem dos trabalhadores
com mais de 8 anos de estudos aumentou de 42% para 49% da forga de traba-

lho.

A Tabela 7.4 mostra como este aumento de escolaridade foi distribuido en-
tre os diferentes setores da economia, inddstria, comércio e servigos.

Como podemos observar pela tabela, a proporcao de trabalhadores com mais
de oito anos de estudos aumenta em todos os trés setores de atividade econdmi-
ca, o oposto ocorrendo com a proporgio de trabalhadores menos educados. O
setor industrial é o que apresenta o maior aumento percentual, 8 pontos de
porcentagem, enquanto nos setotes de comércio e de servicos este aumento foi
de 6 pontos de porcentagem nestes 7 anos. Portanto, ocorreu um aumento do
nivel de qualificagio da mio-de-obra no pais no periodo analisado, o que sugere
ganhos de produtividade do trabalho.

Em conclusio, essa analise sugere que no periodo pds-estabiliza¢io, ocorreu
um deslocamento da curva de oferta de trabalho na inddstria para a esquerda e
no setor de servigos para a direita. Concomitantemente, se deu um deslocamen-
to das curvas de demanda por trabalho em ambos os setores para a direita.
Portanto, em termos de “racionalizacao” dos fatos estilizados da Secao 2, a com-
binacio (b,b) parece ter melhor capacidade de explica-los.

Os dados também sugerem estar ocorrendo um choque positivo de produti-
vidade tanto no setor industrial quanto no setor de servigos da economia brasi-
leira neste periodo, sendo este ganho mais expressivo no setor industrial que no
setor de servigos.
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Como os ganhos de produtividade marginal no setor industrial sao mais
elevados que no setor de servigos, e este é o fator estrutural importante para
explicar ganhos de longo prazo nos rendimentos do trabalho, devemos esperar
um aumento da disparidade entre os salarios destes dois setores no futuro. No
curto prazo, a disparidade salarial entre estes dois setores diminuiu devido a
mudanca de pregos relativos em favor do setor servigos, um fator conjuntural
que podera se reverter em periodos de reducio do nivel de atividade.

Tabela7.4
Estrutura da Qualificagao da Mao-de-Obra
por Setores da Economia

Anos de Estudos 1989 1993 1996
Indistria

0 a4 anos 32% 28% 25%

4 a 8 anos 24% 24% 24%

8 a 12 anos 34% 38% 41%

Mais de 12 anos 10% 10% 1%
Comércio

0 a 4 anos 25% 23% 21%

4 a 8 anos 23% 22% 22%

8 a 12 anos 44% 47% 49%

Mais de 12 anos 8% 8% 9%
Servigos

0 a 4 anos 33% 31% 27%

4 a 8 anos 21% 21% 22%

8 a 12 anos 32% 34% 37%

Mais de 12 anos 14% 14% 15%

Fonte: PME/IBGE.

Os efeitos dos ganhos de produtividade sobre o desemprego a partir de 1995
sao bem representados por uma tendéncia incluida a partir desse periodo no
modelo estimado com as mesmas varidveis apresentadas na Tabela 7.5. Os re-
sultados mostram que a tendéncia ¢ significativa ao nivel de 10% na equacio 1,
captando o aumento de desemprego a partir de 1995 que nio é explicado pelas
variagoes do produto e por chogues de realocagao.
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Tabela7.5
Variavel Dependente: Desemprego
Varidveis (1) 2
Desemprego, , 0,95 0,97
(25,02)** (23,76)**
APIB, -9,77 -8,90
(5,91)* (5,52)**
APIB,, -4,82 -6,10
(3,17)* (3,88)"*
Disperséo, -0,005 -
(0,33)
Disperséo, , 0,04 -
(2,46)"
Dummy sazonal, 0,10 0,55
(0,40) (2,50)*
Dummy sazonal, 0,68 0,87
(2,38)** (3,49)"
Dummy sazonal, -0,10 0,40
(0,30) (1,48)
Dummy sazonal, -1,23 -0,88
(4,54)** (3,74)*
Tendéncia 0,03 0,03
(1,95)* (2,47)**
Observacgoes 58[83:3-97:4] 60[83:3-98:2]
Jarque-Bera 1,11 2,87
R? ajustado 0,94 0,93
R 0,93 0,94

Nota: As estatisticas-t sao mostradas entre parénteses.
* ¢ ** indicam que os coeficientes sio significativos aos niveis de 10% e 5%, respectivamente.

A equacao 2 mostra os resultados com a inclusao de dados para os primeiros
trimestres de 1998, como forma de tentar explicar o grande aumento da taxa de
desemprego a partir de janeiro de 1998. A estimacio exclui o indice de dispersio
pela falta de dados para esses ultimos periodos. Podemos notar que o aumento
bastante acentuado da taxa de desemprego em 1998 faz com que a tendéncia
apresente um nivel de significAncia ainda maior, decorrente da incapacidade dos
servicos e do comércio de compensar a queda no emprego industrial.

5. IMPLICACOES PARA FORMACAO PROFISSIONAL E DESEMPREGO

O desempenho do mercado de trabalho metropolitano brasileiro descrito na
Se¢do 3 tem sérias implicagdes para a formacdo profissional no pais e para a
evolugao da taxa de desemprego. Em primeiro lugar, devemos nos perguntar
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como o sistema de formagao profissional deve se adaptar 2 nova estrutura de
qualificagio da mao-de-obra exigida pela industria. Segundo, dada a disponibi-
lidade de recursos do sistema, devemos considerar duas opgdes: por um lado,
formar jovens recém entrados no mercado de trabalho, para atender a demanda
destas novas ocupagdes. Por outro, como desenvolver um sistema de retrei-
namento e requalificagdio da mao-de-obra que estd sendo deslocada do setor
industrial e que nio mais consegue se reempregar neste setor.

A questdo basica a ser respondida é se os beneficios que podem ser obtidos
com a requalifica¢io e retreinamento desta mio-de-obra mais idosa justificam
os custos deste esfor¢o. O grande problema é a capacidade desta mao-de-obra,
uma vez retreinada e requalificada, de competir em igualdade de condigdes com
0s jovens que estdo entrando no mercado de trabalho e que, ao longo de seu
processo de formacao, se familiarizaram com as novas tecnologias, sem os vicios
e as desvantagens de terem passado uma parte substancial de suas vidas profis-
sionais utilizando tecnologias ja obsoletas.

Alguns analistas sugerem ser extremamente dificil e custoso que trabalha-
dores mais idosos, com qualificagao e treinamento em tecnologias obsoletas,
sejam capazes de se retreinarem e se tornarem competitivos no mercado de tra-
batho com os novos entrantes. Se isto é verdade, o sistema de formagao profis-
sional deveria se concentrar na qualificagdo dos novos entrantes, utilizando tec-
nologia moderna e novas técnicas de geréncia e de relagdes de trabalho. Porém,
isto traz um problema social grave de realocacido dos trabalhadores idosos e de
aumento da taxa de desemprego estrutural na economia.

Um segundo aspecto importante é a redugio do nivel de emprego industrial.
Qual o papel de um sistema de qualificagao de mao-de-obra para um setor que
esta reduzindo o emprego de forma dréstica e sistematica? Qual a quantidade de
recursos que se justifica gastar para qualificar a mio-de-obra de um setor que
gera uma quantidade marginal de empregos, em um pais no qual o problema do
desemprego esta sc¢ tornando grave! Neste sentido, talvez seja mais eficiente, do
ponto de vista da alocacdo de recursos, o direcionamento das instituigdes de
ensino profissional no sentido de qualificar trabalhadores para setores de servi-
cos auxiliares da atividade industrial, fundamentais para o bom funcionamento
deste setor, ainda que nao diretamente empregados por ele.

A segunda questdo importante que se coloca diante desses resultados é como
enfrentar o problema do aumento do desemprego aberto na economia brasilei-
ra. Note que, ao contririo de outros periodos quando o desemprego aberto au-
mentou em resposta a movimentos ciclicos de curto prazo, se a andlise esta
correta, o aumento do desemprego aberto no atual estigio da economia brasilei-
ra tem um importante componente estrutural, que devera se refletir em um cres-
cimento da taxa de desemprego de longo prazo. Ou seja, mesmo quando a eco-
nomia retomar uma trajetéria de crescimento, a queda do desemprego aberto
devera ser mais lenta do que nos periodos anteriores. Isto ja esta se refletindo
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no aumento do tempo médio de desemprego, que passou de 3,5 meses em 1991
para 6 meses em 1998 e no aumento do desemprego dos chefes de familia.

Esta questio estd diretamente relacionada aos incentivos criados aos traba-
lhadores e empresas pela regulacio do mercado de trabalho brasileiro. O ponto
importante a ser considerado é que esta legislagio induz contratos de trabalho
extremamente curtos € nenhuma cooperagao entre trabalhadores e empresas no
processo produtivo. Dois fatores devem ser considerados.

Primeiro, quando a economia esta crescendo e a taxa de desemprego é pe-
quena, existe um incentivo para que os trabalhadores busquem sua demissao.
Isto porque, caso isto ocorra, o trabalhador recebe uma indenizagio correspon-
dente a um saldrio mais 40% de um fundo acumulado pela empresa em seu
nome (o FGTS) que corresponde a um salario para cada ano de trabalho na
empresa. Este incentivo é tio maior quanto menor a taxa de desemprego e mais
facil conseguir um novo emprego.

O segundo ponto é que uma série de direitos dos trabalhadores, que estao
na Constituicao do pais, somente podem ser negociados na Justica do Trabalho,
0 que ocorre apenas apds o trabalhador ser demitido. Qu seja, um trabalhador
que, ao ser empregado, nao recebe todos os direitos que estdo na legislagao,
pode demand4-los na Justica do Trabalho. Enquanto estd no emprego, ele nao o
faz com medo de ser demitido. Apés ser demitido, ele os demanda na Justica do
Trabalho e o processo de conciliacao entre trabalhadores e empregadores é simi-
lar a um processo de negociacao individual. Isto cria um incentivo para que os
empregadores somente paguem estes direitos diante da Justica e para que os
trabalhadores desejem ser demitidos para receber pelo menos parte dos mes-
mos. Esta talvez seja uma das razdes pelas quais a porcentagem dos trabalhado-
res assalariados sem contrato assinado, que é ilegal, seja acima de 25% da forca
de trabalho e crescente no pais.

O resultado é uma relacao de trabalho de prazo extremamente curto (em
média, aproximadamente 33% dos trabalhadores do setor formal do mercado de
trabalho no Brasil mudam de emprego a cada ano), o que reduz os incentivos a
investimentos em capital humano especifico por ambas as partes. Conseqiiente-
mente, a responsabilidade pela qualificagio e treinamento dos trabalhadores
acaba se concentrando no Estado. Dadas as restrigdes fiscais, o investimento
que o Estado pode realizar é insuficiente para resolver o problema do desca-
samento entre a estrutura de qualificaces ofertada e demanda decorrente das
mudangas estruturais. Por outro lado, como as necessidades das empresas sio
melhor conhecidas por elas préprias, o tipo de qualifica¢do fornecido pelo Esta-
do ndo necessariamente é compativel com as necessidades das empresas.

Neste contexto, as solucdes seriam eliminar os ganhos dos trabalhadores
quando estes sao demitidos. Manter o seguro-desemprego e a multa pela de-
missao, mas fazer com esta multa seja utilizada para financiar o seguro-desem-
prego e nao seja apropriada privadamente pelo trabalhador demitido como é no
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momento. Segundo, deslocar as negociacdes dos direitos dos trabalhadores da
Justica do Trabalho para as empresas, através dos sindicatos. Com isto, esta
negocia¢ao podera ser feita antes da demissio. Estas duas medidas, tenderiam a
aumentar a duragdo do contrato de trabalho e a incentivar investimentos em
qualificagdo e treinamento especifico por parte das empresas e trabalhadores.

6. CONCLUSOES

Neste capitulo analisamos o desempenho do mercado de trabalho metropo-
litano brasileiro no periodo 1990/1998. Mostramos que ocorreu uma redugiao do
nivel de emprego na industria e um aumento do nivel de emprego nos setores de
servicos e de comércio. O aumento do emprego nestes dois dltimos setores foi,
entretanto, insuficiente para compensar a reducdo do emprego industrial.

Os resultados das estimativas mostraram que as transformagoes ocorridas
na estrutura da economia no inicio da década de 1990 provocaram um aumento
do desemprego nos primeiros anos da década em virtude da lentidao do ajuste
do mercado de trabalho, com o deslocamento do emprego da inddstria para os
servicos e o comércio. Além disso, as variacées do produto e os choques
realocativos nio sido capazes de explicar 0 aumento do desemprego apds a esta-
bilizagao da economia.

Ao mesmo tempo, os rendimentos reais e o custo do trabalho aumentaram
em todos os setores da economia. Mostramos que estes desenvolvimentos so-
mente podem ser “racionalizados” através de um modelo de oferta e procura
por trabalho se supusermos que ocorreu um deslocamento da curva de demanda
por trabalho para a direita no setor de scrvicos e um deslocamento da curva de
oferta de trabalho para a esquerda na inddstria. Como a taxa de participagao
permaneceu basicamente constante, concluimos que a tUnica possibilidade de
explicagio seria através de um deslocamento da curva de oferta de trabalho no
setor de servicos para a direita.

Mostramos também que os dados disponiveis indicam um importante au-
mento da produtividade marginal do trabalho no setor industrial, suficiente para
mais que compensar a mudanca de pregos relativos contra este setor ocorrida
com a estabilizagao da economia. Desta forma, a curva de demanda por trabalho
na industria também se deslocou para a direita. Por outro lado, a produtividade
marginal do trabalho no setor de servigos também cresceu significativamente ao
longo do periodo, ainda que a uma taxa menor que no setor industrial.

Um outro aspecto relevante analisado neste artigo é a tendéncia ao cresci-
mento da taxa de desemprego aberto a partir de 1997. Isto se deve a incapacida-
de dos sctores de comércio e de servigos de compensar as perdas de emprego
ocorridas no setor industrial. Esta evolugao sugere uma tendéncia ao aumento
do desemprego estrutural na cconomia brasileira. Para evitar este resultado, o
artigo sugere algumas mudancas na legislacao que rege o funcionamento do
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mercado de trabalho brasileiro no sentido de criar incentivos para que o investi-
mento em qualificacio e treinamento especifico seja melhor distribuido entre
Estado, empresas e trabalhadores.
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EFEITOS DISTRIBUTIVOS DAS REFORMAS
ESTRUTURAIS NO BRASIL

Marcelo Neri*

José Mércio Camargo ™

I. INTRODUGAO

O Brasil nio ¢ apenas um retardatirio em termos de reformas estruturais e
estabilizagdo: as principais mudangas institucionais observadas durante os ulti-
mos onze anos nao tém como objetivo o chamado Novo Modelo Econdmico
(NME). Especificamente, enquanto todas as principais economias latino-ameri-
canas caminhavam em dire¢dio a um aparato fiscal mais firme e esquemas mais
flexiveis de regulagao trabalhista, a Constitui¢ao Brasileira de 1988 introduziu
varios obstaculos ao NME, nas duas areas.

Por outro lado, a liberalizagao do comércio internacional foi iniciada durante
o governo Collor, em 1990, sendo intensificada pelo governo Cardoso, em 1994.
Da mesma forma, as reformas financeiras internas, a liberalizagio da conta de
capital e a privatizagio foram implementadas bem mais tarde, em comparagio
com o resto do continente (ainda que ao menos estejam de acordo com o NME).

De forma complementar, os impactos das reformas implementadas por Collor
e por Cardoso no campo de distribui¢io de renda foram dominados por mudan-
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¢as no ambiente macroecondmico (instabilidade devida a infla¢ao, recessao pro-
funda, aumento de demanda provocado pela estabiliza¢ao e crise externa). Nao
é um exercicio simples tratar de capturar os impactos das reformas econdmicas.
Por exemplo, a superposi¢io entre o periodo pés-Constituicio e o periodo pos-
terior A abertura externa da economia nao nos permite identificar que impulsos
eram dominantes para o acentuado aumento na produtividade do trabalho (por
exemplo, se os maiores custos de mao-de-obra ou a maior exposicao a concor-
réncia).

Este capitulo trata de medir a evolugao da distribui¢ao de renda e seus fato-
res determinantes, durante o periodo de reformas econdmicas. Nosso ponto de
partida sera estabelecer alguns pontos conceituais: em primeiro lugar, o movi-
mento em dire¢do as reformas nao foi unidirecional no Brasil, e muitas mudan-
cas institucionais ocorreram de modo simultineo. Isso cria dificuldades na ava-
liagao dos efeitos distributivos das reformas especificas. Em segundo lugar, hou-
ve um atraso até certo ponto longo antes de as idéias de reforma ganharem
impeto no Brasil. Os registros administrativos do primeiro mandato de Fernan-
do Henrique Cardoso, de 1995 a 1998 serdo conhecidos como um periodo de
consolidagio da estabilizagdo, e nio de implementagio de reformas. O apice da
primeira gera¢ao de reformas somente agora vai ficando visivel no Brasil. Neste
sentido, uma anilise dos efeitos das reformas brasileiras sobre a distribuigao de
renda terd que incluir dados atualizados, além de um componente de prospecgao.
Em terceiro lugar, a queda permanente da inflagio observada apés o Plano Real
deve ser tratada como uma reforma econdmica, considerando os seus efeitos
sobre o comportamento econdmico e sobre as institui¢des. Finalmente, os efei-
tos das flutuagdes macroecondmicas nas variaveis distributivas sio tio proemi-
nentes, que é impossivel deixa-los fora da anilise.

Este capitulo é dividido em duas partes: na primeira, exploramos as rela¢des
de longo prazo entre as reformas e a distribuigao de renda. A principal estratégia
empirica escolhida aqui é o estabelecimento de comparagdes entre as caracteris-
ticas institucionais relacionadas as reformas e os aspectos de distribuigio de
renda em diferentes pontos no tempo. O contraste entre a situagio observada
antes e apOs as reformas permite interpretacdes tentativas das relagdes causais
entre as reformas que foram efetivamente implementadas e os resultados
distributivos.

Para determinar as principais datas para implementagio das reformas, utili-
zamos indices de reformas institucionais encontrados na literatura (Morley e
outros, 1999 e Lora, 1997), juntamente com outros tipos de evidéncias (Secao
IL1). As principais reformas medidas relacionam-se as areas de comércio, mio-
de-obra, fiscal, financeira, conta de capital e privatizagio. A mudanga ocorrida
em 1994 relacionada ao regime inflacionario é percebida como uma reforma se-
parada.
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Do lado da distribui¢ao de renda, utilizamos informagdes ao nivel nacional,
extraidas das pesquisas da PNAD,' para construir as medidas agregadas de desi-
gualdade (Sec¢do I1.2), e para aplicar técnicas padronizadas de decomposigio
(Secao IL.3). Esses exercicios sao feitos para diversas defini¢des (conceitos de
renda, de populacao e medidas de desigualdade), calculadas para os anos de
1976, 1985, 1990, 1993 e 1997. O periodo de 1976 a 1990 é usado como expres-
sdo da era pré-reformas, enquanto o periodo de reformas (1990-97) assume
funcio central na analise. Este periodo de reformas é dividido em duas partes:
1990-93, como o periodo inicial de reformas, em meio 3 instabilidade gerada
pela inflagao, e 1993-97, como o periodo para o qual é avaliada a nova rodada de
reformas, incluindo a estabilizagio.

No final da primeira parte deste capitulo tratamos de estudar o impacto
gerado pelas reformas econdmicas sobre os ricos (Se¢io 11.4). Em primeiro lu-
gar, analisamos as modificacées em termos de renda absoluta para os 10% colo-
cados no topo da distribui¢ao de renda, analisando também como mudou a com-
posicao do grupo durante o periodo de reformas. Em segundo lugar, avaliamos a
contribuicio deste grupo e do grupo de individuos formados por universidades,
para a desigualdade geral.

A segunda parte explora as pesquisas mensais de domicilios (PME),? para
extrair delas as relacoes entre os movimentos de variaveis distributivas, por um
lado, e as reformas econdémicas e as flutuacbes macroecondmicas, por outro.
Qualificamos os efeitos da estabilizacao de 1994 sobre a distribuicao de renda
(Secao II1.2). Em primeiro lugar, aproveitamos os mais altos graus de liberdade
permitidos pela PME em comparagio com a PNAD, para escolher os periodos
antes e depois da estabilizacio, para compara¢ao da distribui¢ao de renda. Por
exemplo, a PME permite medir 0 momento anterior ao lancamento do plano de
estabilizagio, e compara-lo ao final de 1998, incorporando os efeitos dos cho-
ques externos adversos que atingiram recentemente a economia brasileira. Em
segundo lugar, o fato de que a PME acompanha os mesmos individuos através
de periodos curtos de tempo permite qualificar a natureza das modificagdes ob-
servadas na desigualdade. Especificamente, o aspecto longitudinal da PME per-
mite isolar os efeitos das taxas mais baixas de inflagdo sobre a variabilidade
temporal dos ganhos dos efeitos exercidos sobre as medidas de desigualdade em
seu sentido mais estrito (e seus componentes entre grupos e intergrupos).

Considerando a ocorréncia de flutuagdoes macroecondmicas acentuadas no
caso brasileiro, e a possibilidade de medir varios aspectos da distribui¢io de
renda de forma detalhada com a PME, a tltima parte do trabalho trata de isolar
os efeitos distributivos dos choques macro e das politicas. A possibilidade de

! Pesquisa Nacional por Amostra de Domicilios.

* Pesquisa Mensal de Emprego.
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construir para o periodo 1980-99 séries mensais de varidveis especialmente pre-
paradas de acordo com os registros individuais e familiares da PME permite-nos
aplicar técnicas de séries temporais padronizadas, capturando os efeitos de vari-
aveis macro sobre as variaveis de distribui¢io dos ganhos do trabalho (Secao
II1.2). Analisamos os padrées de correlagdo entre as varidveis macro (desempre-
go, inflagdo, vérios tipos de taxas de cAmbio, taxas de juros e salarios minimos)
e as variaveis distributivas (medidas de desigualdade agregada e ganhos médios
dos diferentes grupos — por ntimero de anos de escolaridade, idade, situa¢io no
domicilio, setor de atividade e classe de trabalho).’

Como ¢ habitual, o artigo termina com um sumaério das principais conclu-
soes (Segdo IV). Essa segio pode ser usada como resumo executivo.

II. REPRESENTAGOES DAS REFORMAS E DA DISTRIBUICAO DE RENDA

Esta secao avalia os impactos de longo prazo das reformas sobre a distribui-
¢ao de renda no Brasil. Faz comparagdes entre as caracteristicas institucionais
relacionadas as reformas e os aspectos de distribui¢ao de renda, através do tem-
po. Os contrastes entre as descricdes observadas antes e depois do lancamento
das reformas permite interpretagdes provisorias das relagdes de causalidade en-
tre as reformas implementadas e os resultados distributivos. Comegamos deter-
minando o cenario econdémico para a implementagio das reformas. O segundo
passo é identificar as principais datas, em termos da implementagio das refor-
mas. Esses pontos sao utilizados para estudar os efeitos das reformas sobre a
distribui¢ao de renda.

I1.1. Anélise das Reformas

II.1.1. Cendrio econémico

Entre os paises latino-americanos, a experiéncia do Brasil foi bastante pecu-
liar, no sentido de que as reformas, especificamente a liberalizagao comercial,
apenas comecaram hd poucos anos. Enquanto outros paises da regiao comega-
ram a abrir as suas economias no inicio e em meados dos anos 1980, no Brasil o
processo comegou efetivamente nos primeiros anos da década de 1990. Com a
estabilizagdo, a histéria é a mesma. Enquanto o México comegou o seu processo
em meados dos anos 1980, e a Argentina no inicio dos anos 1990, no Brasil foi
apenas em 1994 que se chegou a uma estabilizagao bem-sucedida de precos.

No inicio dos anos 1990 ocorreram duas mudangas principais: a abertura da

economia e o langamento de um plano de estabilizagio bem-sucedido em 1994.
As mudangas estruturais introduzidas pela liberalizagao comercial com estabili-

* Por classe de trabalho, consideramos as categorias de empregados formais, empregados informais, autdnomos
e empregadores.
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zagdo sdo tao significativas para explicar o ambiente macroecondmico e a dini-

mica da implementacao de outras reformas, que é inevitavel focalizar nesses
eventos a nossa andlise.

11.1.2. Estabilizagdo

Desde pelo menos o inicio dos anos 1990, a inflagio transformou-se em
questao central de politica no Brasil. Desde entio, foram experimentados trés
esforcos importantes de estabilizagio: o Plano Cruzado em 1986, o Plano Collor
em 1990 e o Plano Real em 1994. Os dois primeiros fracassaram. O Plano Real
foi muito bem-sucedido em reduzir a inflagdo, e as perspectivas a este respeito
sa0 muito boas, mesmo apds os choques externos que atingiram a economia
brasileira em setembro de 1997 (crise da Asia), setembro de 1998 (crise da Russia)
e a flutuagao da taxa de cAmbio em janeiro de 1999.

O Plano Real de 1994 incluiu pelo menos duas diferengas principais, em
comparagiao com os planos anteriores. Em primeiro lugar, um processo extrema-
mente bem-sucedido de “desindexagiao” baseado no estabelecimento de uma
unidade transitéria de contas, plenamente indexada a inflagio. Em segundo lu-
gar, a economia encontrava-se consideravelmente mais aberta, e o governo con-
siderou-se preparado para permitir a valorizagio da moeda. Conseqiientemente,
as importagoes desempenharam papel crucial como variavel de ajuste entre a
demanda e a oferta agregadas domésticas, e a taxa de cAmbio nominal estabele-
ceu um teto para 0s pregos, ao menos no setor de comercializaveis (tradables).

A abertura da economia e a valorizagao do Real siao dois elementos centrais
naquilo que é até agora visto como um esforco muito bem-sucedido de estabi-
lizagao. A liberalizagao comercial auxiliou a estabiliza¢do e, a0 mesmo tempo, o
governo a considera elemento primordial na nova estratégia de desenvolvimento.

I1.1.3. Abertura comercial

Além da estabilizag¢io, o elemento mais importante das reformas é a abertu-
ra da economia. Até 1990, o Brasil era uma economia extremamente fechada,
como resultado de uma estratégia deliberada de substitui¢ao de importagoes e,
por causa da crise da divida dos anos 1980, das pressdes para a geragio de
superavits comerciais. Desde o inicio da década de 1990, o ambiente mudou. Por
um lado, mudou o contexto internacional, com a volta do crédito externo. Por
outro, existe um ponto de vista, compartilhado por muitos, segundo o qual a
natureza fechada da economia e as politicas comercial e industrial ativas nos
anos 1980 eram na verdade fatores que dificultavam a estabilidade de precos e o
crescimento sustentado.

A crise da divida dos anos 1980 imp0s severa restri¢io externa a economia
brasileira. A drastica redu¢do no crédito externo e o aumento dos servigos de
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juros sobre a divida externa exigiam grandes superdvits comerciais. A taxa de
cambio estava atrelada 3 taxa de inflagio, e as importagdes foram gradualmente
reduzidas, com a adogdo de barreiras tarifarias e nio-tarifarias.

Desde 1985, o superdvit comerciai variou entre US$8 bilhdes (1986) e US$19
bilhdes (1988). Em média, entre 1985 e 1994, ultrapassou US$10 bilhses. Os
superdvits comerciais mal foram suficientes para equilibrar a conta corrente até

1994.

A liberalizagdo comercial comega formalmente no final dos anos 1980, ain-
da que mais efetivamente nos primeiros anos da década de 1990. Seus efeitos
mais dramaticos ocorreram apds 1994, com a expansio da demanda interna e
com a valorizagao do Real. Houve dois episédios de valorizagio da moeda. O
primeiro, em 1989-90, é associado a aceleragiao rapida da inflagdo e, até certo
ponto, pode ser visto como “involuntario”. O segundo episédio ocorreu em
1994-5, quando a taxa de cAmbio foi usada como instrumento da estratégia de
estabilizagio. Deliberadamente, o governo permitiu a valorizagdo da taxa de
cambio nominal, para aumentar a pressio competitiva sobre o pre¢o de bens
comercializaveis.

Até meados de 1994, o superdvit comercial mensal médio estava ao redor de
US$1,1 bilhdo. Nesse ano, os superavits transformaram-se em déficits. A impor-
tagdo de bens de capital e intermedidrios aumentou praticamente 150% entre
1992-93 e 1995-96, e a importa¢ao de bens de consumo cresceu 300%. No peri-
odo 1993-95, o PIB cresceu 15%: a comparagio das duas taxas nos da uma idéia
do crescimento do coeficiente de importagio.

I1.1.4. Identificagio de Periodos Relevantes para a Anélise das Reformas

Para medir o ritmo das reformas, recorremos a estimativas encontradas em
Morley e outros (1999) e Lora (1997). As reformas relacionam-se 2 politica co-
mercial, politica trabalhista, impostos, desregulamentagio financeira, conta de
capital e privatizagdo. Cada um dos indices foi normalizado para variar entre
zero e um, sendo um correspondente a uma reforma integral, ou liberdade das
distor¢des ou da intervengio do governo.

Esses indices possibilitam uma boa visdo comparativa dos paises especifi-
cos, e ddo uma boa perspectiva das principais tendéncias relativas. O Grafico 8.1
apresenta a média simples referente a cinco reformas (excluindo as reformas
trabalhistas). O Brasil foi mais liberalizado do que outros paises latino-america-
nos da regido no inicio da série, mas o seu processo de reformas ficou estagnado
durante a década de 1980. O indice de reforma regional médio subiu 50% duran-
te o periodo 1970-90. No final da década de 1980, o Brasil engajou-se em um
sério esfor¢o para recuperar o tempo perdido, e durante um periodo de trés
anos, a partir de 1988, o indice geral de reformas no Brasil subiu 40%. A analise
de cada uma das reformas revela que as da 4rea financeira, comercial e fiscal sao



Efeitos distributivos das reformas estruturais no Brasil 295

) Grafico 8.1
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* Exclui reformas trabalhistas.

Fonte: Morley et all (1999).

os principais fatores determinantes desse salto, e a tendéncia crescente prosse-
gue até o final do periodo de analise: o indice passa de 0,74 para 0,81 nos dlti-
mos trés anos.

P

E importante estabelecer algumas qualificaces sobre o indice geral de refor-
mas no Brasil, para os propositos do nosso trabalho. Em primeiro lugar, esse
indice atribui pesos iguais s diferentes reformas consideradas, enquanto alguns
dos aspectos das reformas sao claramente mais importantes. A liberalizacao co-
mercial é provavelmente mais importante para os propositos de distribuicao de
renda do que outras reformas consideradas. O indice de reforma comercial ape-
nas incorpora tarifas, enquanto a eliminagao de restricdes quantitativas a partir
de 1990 foi muito mais importante. Assim, se incorporarmos essas restri¢des a
analise, o Brasil estaria menos liberalizado antes de 1990, sendo magnificado o
tamanho do salto observado nesse ano.

Um segundo problema do indice brasileiro geral é o fato de atribuir peso
zero as reformas trabalhista e de seguridade social, que apresentaram conseqii-
éncias distributivas até certo ponto importantes.

Um dltimo problema relacionado € o fato de que o indice geral também nio
considera o ambiente de inflagio e seus efeitos danosos sobre a distribuicao de
renda. O periodo 1987-94 foi caracterizado por taxas de inflacao altas e instaveis,
que geraram influéncias de carater decisivo sobre o comportamento econdmico e
sobre as instituicoes. Como mostra a Tabela 8.1, as taxas anuais de inflacio, que
eram de 475% em 1991, atingiram o pico de 2.489% em 1993, tendo caido para
9,1% em 1996. O coeficiente de variacao segue um movimento semelhante, 3,86
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em 1991, 20,03 em 1994 e 0,41 em 1996.%° Mais uma vez, o resultado seria neu-
tralizar pelo menos parcialmente o salto em dire¢io a liberalizagio observado
em 1988. Da mesma forma, a permanente queda na inflagao observada em 1994,
apés o Plano Real, deveria ser tratada como reforma econdmica importante.

Tabela 8.1
Estabilizagao
1991 1996 Valor Maximo  Periodo Fonte
de Maximo
Nivel Anual da Taxa 47510 9,10 2.489,10 1993 CPI-IBGE
de Inflagao
Variabilidade das taxas 0,00 0,00 0,00 1994 CPI-IBGE
mensais de inflagao’
Variabilidade temporal 0,0000 0,0000 0,0000 1994 PME Longitudinal
dos rendimentos reais 2
Rigidez do salario nominal 3 0,0 0,0 0 1995 PME Longitudinal

' Coeficiente de varia¢do no ano.
* Variancia dos rendimentos log reais através de 4 meses consecutivos.

? Percentagem de sal4rios fixos entre 2 meses consecutivos.

Em resumo, a nossa percepgao é que uma vez que a andlise leve em conside-
ragdo o fim das restricdes quantitativas sobre o comércio internacional ocorrido
em 1990, as contra-reformas nas areas de trabalho e de seguridade social obser-
vadas em 1988 e o ambiente de inflagio, as duas datas decisivas no caminho de
implementacao de reformas no Brasil siao 1990 e 1994.

I1.2. Evolugio no Tempo da Distribui¢ao de Renda

A maior vantagem do caso brasileiro neste tipo de estudo reside na disponibili-
dade de informagbes. Existe uma longa tradicao com relacao as pesquisas de domi-
cilio. Focalizaremos a nossa analise empirica em duas dimensées geograficas: a) ao
nivel nacional e b) para seis areas metropolitanas principais. A medida que passa-
mos do nivel nacional para o metropolitano, aumenta a disponibilidade de dados
atualizados. Como fontes bésicas de dados, utilizaremos duas pesquisas de domici-

lios: a) PNAD 1976, 1981, 1985, 1990, 1993 e 1997, e b) PME, de 1980 em diante.

* Talvez a mais benéfica das conseqiiéncias da estabilizacio seja que a variancia temporal dos ganhos reais
medidos a nive!l individual através de quatro meses consecutivos caiu de 0,1363 em 1994 para 0,106 em 1996
(Tabela 8.1). A acentuada redugiio de volatilidade observada teve conseqiiéncias diretas sobre o nivel de bem
estar social, ainda que crie dificuldades adicionais para medir a desigualdade.

5 Por outro lado, o nivel de rigidez do salario nominal, medido pela proporgao de saldrios nominais fixos entre
dois meses consecutivos, aumentou de 24,8 em 1991 para 32,25 em 1995 (Tabela 8.1). Neste sentido, a
inflagao lubrificou as engrenagens do mercado de trabalho, no sentido de que os fregiientes (e custosos)
ajustes nominais induzidos pela inflagio ndo permitiram que os saldrios reais se afastassem muito dos valores
de equilibrio. Assim, uma das conseqiiéncias da estabilizagio foi aumentar a demanda por reformas traba-
lhistas que trariam de volta o nivel perdido de flexibilidade salarial.
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Pesquisa Nacional de Amostras a Domicilio — PNAD: E uma pesquisa nacional
anual de domicilios, executada no terceiro trimestre, que entrevista 100.000 domici-
lios todos os anos. E realizada pelo IBGE - Instituto Brasileiro de Geografia e Esta-
tistica -, desde 1967. A PNAD passou por uma importante reavaliacio entre 1990 ¢
1992, expandindo o tamanho do questionario de 60 para 130 perguntas. O novo
questiondrio esta disponivel para os anos de 1992, 1993, 1995, 1996 e 1997.

A cobertura nacional, e a diversidade de fontes de renda sao as vantagens
principais quando se utiliza a PNAD, ainda que as mudangas sublinhadas nos
questiondrios exijam esfor¢os de compatibilizacio e imponham imperfeicoes nas
comparagdes realizadas através do tempo.

I1.2.1. Conceitos de renda e unidades de andlise

Trabalharemos com duas medidas basicas de desigualdade: o coeficiente Gini
¢ o Theil-T. A popularidade do coeficiente Gini, e o fato de que permite a incor-
poragdo de rendas nulas a andlise justifica a sua utilizacao. O Theil-T é a medida
central usada aqui, considerando a sua propriedade exata de decomposi¢ao. A
PNAD sera a nossa principal fonte de dados neste estudo, sendo que a anélise
estara cobrindo os anos de 1976, 1985, 1990, 1993 ¢ 1997.

Trabalharemos com cinco pares de conceitos de populagao-renda usando a

PNAD:

Conceito de Renda Conceito de Populagdo
Economicamente
Ocupados Ativos Idade Ativa Total
Trabalho NH
Trabalho

Individuos, Todas as Fontes
Per Capita, Todas as Fontes

*NH = Normalizado por horas de trabalho.

Como valor de referéncia, usaremos o Theil-T baseado nos economicamen-
te ativos e todas as fontes de renda.’

11.2.2. Evolugao da desigualdade no tempo

As Tabelas 8.2.A e 8.2.B apresentam os coeficientes Theil-T e Gini durante
o periodo 1976-97, e através dos diversos pares de conceitos populagao-renda.
A andlise da evolu¢ao da desigualdade através do tempo revela as seguintes
caracteristicas:

“ Este conceeito de renda inclui rendimentos Jo trabalho, transferéncias, aluguéis ¢ pagamentos de taxas de juros.
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a) O periodo 1976-85 corresponde aos tltimos anos do regime militar: veri-
fica-se uma queda na desigualdade durante este periodo, para todos os
conceitos utilizados. O nosso benchmark de medida (ou seja, Theil-T ba-
seado em todas as fontes de renda para a populagio economicamente

ativa) cai de 0,825 para 0,72.

b) O periodo 1985-90 ¢ caracterizado pela auséncia de reformas, intensifica-
¢ao dos niveis de inflagio e volatilidade crescente da renda, induzida pelas
sucessivas tentativas fracassadas de estabiliza¢iio, que geraram crescimen-
to de desigualdade para todos os conceitos analisados. A nossa medida
basica de desigualdade sobe de 0,72 para 0,748 durante este intervalo.

. Tabelas 8.2
A - Indice THEIL-T - Brasil

Conceito de Populagdo - Conceito de Renda 1976 1985 1990 1993 1997

Ocupados — Rendimentos do Trabalho 0,795 0,702 0,800 0,771 0,686
Ocupados — Rendimentos do Trabalho 0,846 0,772 0,854 0,831 0,809
Normalizados por Horas

Economicamente Ativos — Todas as 0,825 0,720 0,748 0,793 0,699
Fontes de Renda

Idade Ativa — Todas as Fontes de Renda 0,850 0,745 0,782 0,791 0,710
Total — Per Capita, Todas as Fontes 0,826 0,698 0,748 0,756 0,715
de Renda

Fonte: PNAD.

B - Coeficiente de Gini - Brasil

Conceito de Populagdo - Conceito de Renda 1976 1985 1990 1993 1997

Ocupados — Rendimentos do Trabalho 0,595 0,590 0,600 0,596 0,578
Ocupados — Rendimentos do Trabalho 0,610 0,608 0,615 0,610 0,602
Normalizados por Hora

Economicamente Ativos — Todas as 0,603 0,595 0,605 0,601 0,583
Fontes de Renda

Idade Ativa ~ Todas as Fontes de Renda 0,609 0,604 0,618 0,600 0,587
Total — Per Capita, Todas as Fontes 0,616 0,590 0,607 0,599 0,595
de Renda

Fonte: PNAD.

Examinando o periodo 1976-90 como um todo, a nossa medida referencial
basica cai de 0,825 para 0,748. Esta tendéncia decrescente ¢é seguida de perto
por conceitos mais amplos de desigualdade, como os baseados na populacio em

idade ativa e na renda total per capita, enquanto as medidas mais limitadas,
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baseadas na populagao ocupada, mostram ligeiro movimento de ascensio. Este
contraste pode ser parcialmente creditado a crescente participagao das mulheres
no mercado de trabalho, como o demonstra a préxima segao.

O periodo 1990-97 é o mais interessante, devido a implementagio das refor-
mas econdmicas. O nosso benchmark de medida de desigualdade (ou seja, eco-
nomicamente ativos e todas as fontes de renda) cai de 0,748 para 0,699. Este
movimento descendente ¢ seguido por todas as medidas Theil-T, exceto a que se
refere aos conceitos de todas as fontes de renda per capita.

Como se explica na Sec¢ao 1.1, o periodo de reformas de 1990 a 1997 pode
ser ainda dividido em dois subperiodos.

¢) O periodo 1990-93 é caracterizado pela combinagio de inflacao alta e
reformas econdmicas: a dire¢io das mudangas na desigualdade nao se
mostra robusta através dos varios conceitos utilizados. Por exemplo, en-
quanto a nossa medida basica sobe de 0,748 para 0,793, o conceito de
desigualdade baseado nos conceitos populagio ocupada — renda do tra-
balho cai, a0 mesmo tempo em que os conceitos mais amplos apresentam
discretos aumentos. A diferenga entre os conceitos de desigualdade mais
amplos e mais limitados pode ser explicada pela redu¢io na participagao
dos mais jovens no mercado de trabalho no inicio da década, o que com-
pensa em parte os efeitos da crescente participagio feminina observados
nos anos anteriores.

d) O periodo 1993-97 é caracterizado pela combinagio da bem-sucedida es-
tabilizagdo de pregos e da intensificagio de reformas econdmicas. Verifi-
ca-se queda de desigualdade para todos os conceitos utilizados. Por exem-
plo, a medida baseada nos economicamente ativos e todas as fontes de

renda cai de 0,793 para 0,699.

De uma forma mais geral, durante o periodo 1976-97 verifica-se uma queda
para todos os cinco pares de conceitos populagao-renda, para ambas as medidas
de desigualdade usadas. O indice Theil-T médio usado para todos os conceitos
cai 12,6%. A mesma estatistica para o coeficiente Gini apresenta queda de 2,87%.
Este resultado é interessante, porque durante o periodo 1976-93 a queda na
desigualdade nio se mostra homogénea para todos os pares populagao-renda
usados para ambas as medidas de desigualdade. O indice Theil-T médio para
todos os conceitos cai em 4,83% no periodo 1976-93 (38,3% da queda total
observada no periodo 1976-97). O mesmo exercicio aplicado ao indice Gini nos
leva a resultados semelhantes: uma queda de 0,08%, correspondente a 28,9%
da queda total observada no periodo 1976-97. Em outras palavras, a maior parte
da redugao nas medidas de desigualdade observada no Brasil nesses vinte e um
anos aconteceu nos ultimos quatro anos. Em nossa opiniao, isso pode ser expli-
cado principalmente pelos efeitos da estabilizagdo ocorrida em 1994 sobre a dis-
tribui¢do de renda. Voltaremos a essas questdes na Segio IIL1.
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I1.3. Decomposigoes da Distribui¢io de Renda

Esta secdo trata de identificar os principais fatores estruturais determinantes
da desigualdade no Brasil. Como ja vimos em se¢des anteriores, a distribui¢ao
de renda de acordo com varios conceitos passou por muitas mudangas ao longo
dos dltimos anos. Sera necessirio ir um passo a frente e quantificar os fatores
determinantes desta evolugao. Buscando uma associagio entre as medidas de
desigualdade, por um lado, e a disponibilidade, a utilizagdo e o retorno de dife-
rentes fatores de produgdo e caracteristicas pessoais por outro, efetuamos um
exercicio-padrio de decomposi¢io de desigualdade:

Decomposi¢ao do indice Theil

T =X og Bg Log ag + X ag Bg Tg (1)

em que

og = Yg/ib — Razio entre a renda média do grupo G (Yg) e a renda média geral.
Bg
Tg — Indice Theil do grupo G.

ng/N - Participa¢io do grupo G na populagio total.

O primeiro termo da expressao (1) corresponde ao componente “entre gru-
pos”, enquanto o segundo termo corresponde ao componente “intragrupos”. A
Tabela 8.3 identifica componentes entre e intragrupos para os subgrupos se-
guintes, definidos arbitrariamente: género, idade, escolaridade, classe de traba-
lho, setor de atividade, densidade de populagio e regido.

Os diferentes critérios de classificagao usados na Tabela 8.3 podem ser agre-
gados em termos de varidveis relacionadas ao capital humano (educagio e faixa
etaria), acumulagao de capital fisico (setor de atividade e classe de trabalho),
caracteristicas pessoais sujeitas a discriminag¢ao (género e raga) e localizagao (re-
gido demografica e densidade populacional). A Tabela 8.3 adota esta decompo-
si¢ao tanto para a populag¢io economicamente ativa quanto para todas as fontes
de renda, usadas como benchmark, e ilustra as diferentes categorias arbitraria-
mente escolhidas para cada um dos critérios de classificagio usados.

Como um exemplo ilustrativo especifico, a decomposigao dos grupos é feita
de acordo com o desempenho educacional dos individuos. Em termos do quadro
estatico apresentado para 1997 nas trés primeiras colunas da tabela, observamos
que o componente entre grupos explica 34,7% (0,243/0,699) do indice Theil- T
total de 0,699.

As trés Gltimas colunas da Tabela 8.3 apresentam as mudangas nesses ni-
veis, observadas para 1997 quando comparadas ao inicio do periodo de reformas
econdmicas, em 1990. A maior parte da queda na desigualdade de -0,049 (0,699
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) Tabela 8.3
Indice THEIL-T - Decomposigao e Variagao - Brasil
Universo: Populagao Economicamente Ativa - Todas as Fontes de Renda
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1997 Dif. entre 97 e 90
Total Entre Intra Total Entre Intra
Género Homens 0,602 0,099 0,503 —0,071 -0,012 -0,059
Mulheres 0,097 0,080 0,177 0,022 0,006 0,016
Total 0,699 0,019 0,680 —0,049 0,006 —0,043
Raga Indigenas 0,000 0,000 0,000 0,000 0,000 0,000
Brancos 0.667 0,183 0,484 —0,028 0,003 -0,031
Negros 0010 0,131 0,141 -0,018 0,000 0,017
Amarelos 0,022 0,014 0,008 -0,003 -0,002 0,000
Nao especificados 0,000 0,000 0,000 0,000 0,000 0,000
Total 0,699 0,066 0,633 —0,049 0,000 —0,048
Idade Até 24 anos -0,042 0,079 0,038 —0,001 0,015 —0,016
de 25 a 34 anos 0,130 —0,014 0,144 -0,045 —0,022 -0,023
de 35 a 59 anos 0,536 0,146 0,389 0,006 0,003 0,003
Mais de 60 anos 0,076 0,005 0,071 -0,008 -0,004 —-0,004
Total _0,699 0,058 0,642 0,049 0008 —0,040
Escolaridade 0 Anos —0,030 —0,046 0,017 0,001 0,010 —0,009
de 1 a4 anos 0,002 —0,096 0,098 —0,024 0,002 -0,026
de 5a 8 anos 0,032 0,054 0,087 —0,036 —0,011 -0,025
de 9 a12 anos 0,177 0,050 0,127 -0,013 0,018 0,006
de 13 a 16 anos 0.407 0,295 0,11 —0,007 -0,011 0,004
mais de 16 anos 0,112 0,094 0,018 0,030 0,027 0,003
Nao especificado 0,000 0,000 0,000 0,000 0,000 0,000
Total 0,699 0,243 0,456 —0,049 0,001 —0,048
Classe de Trabalho Desempregados 0.001 —0,003 0,003 0,001 -0,002 0,002
Servidores Publicos 0,160 0,065 0,095 0,008 0,009 —0,002
Empregados Formais 0,137 0,006 0,142 -0,057 0,009 —0,048
Empregados Informais 0,026  —0,083 0,056 —0,001 —0,003 0,002
Auténomos 0,140 0,019 0,159 0,034 0,017 0,017
Employer 0,293 0,204 0,089 -0,029 0,009 —0,021
Sem Salario -0,004  —0,009 0,005 -0,005 0,008 0,003
Nao especificados 0,000 0,000 0,000 0,000 0,000 0,000
Total 0,699 0,149 0,550 0,049 0,005 —0,044
Setor de Atividade  Agricultura 0,008 —0,056 0,063 —0,017 —0,001 —0,016
Indastria 0,103 0,007 0,096 -0,018 0,004 0,022
Construgao 0,015 0,012 0,027 -0,008 0,002 0,006
Setor Plblico 0.168 0,066 0,102 —0,031 -0,013 -0,018
Servigos 0,405 0,036 0,369 0,025 0,014 0,011
N&o especificados 0,001 —0,003 0,003 0,001 —0,002 0,002
Total 0,699 0,039 0,660 —0,049 0,000 —0,049
Densid. Populac. Metropolitana 0,425 0,145 0,280 -0,032 0.002 -0,034
Urbana 0286 0026 0,312 0,023 0,021 —0,002
Rural -0,012 0,064 0,053 0,006 0,014 —0,008
Total 0,699 0,055 0,645 -0,049 0,004 —0,044
Regiao Sul 0,115 0,009 0,106 0,006 0,006 0,000
Sudeste 0.463 0,111 0,352 0,017 0,018 —0,035
Norte 0.020 0,008 0,026 -0,015 0,012 —0,002
Nordeste 0,035 —0,081 0,116 —0,010 -0,001 —0,009
Centro-Oeste 0,066 0,005 0,061 -0,013 0,008 -0,005
Total 0,699 0,038 0,661 —0,049 0,003 —0,051

Fonte: PNAD.
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menos 0,748) observada do ponto de vista de diferentes categorias de escolari-
dade ¢ explicada pela queda do componente “intra” grupo de -0,048 (0,456
menos 0,504), a0 mesmo tempo em que 0 componente “entre” grupos perma-
neceu praticamente inalterado (-0,001).

I1.3.1. Taxas brutas de contribuicao

A decomposigio bruta do indice Theil resume a importancia relativa do ter-
mo “entre” grupos para os distintos critérios utilizados na desigualdade total.
Entre todas as variaveis consideradas, anos de escolaridade e classes de trabalho
sdo as que apresentam contribui¢cdes mais altas para a desigualdade total. O
poder de explicagio das duas varidveis aumentou de modo substancial durante
todo o periodo em analise (Tabela 8.4A): entre 1976 e 1997, a contribuigao
bruta dos anos de escolaridade e classe de trabalho para a desigualdade total
aumentou de 28,2% para 34,7%, e de 16,9% para 21,4%, respectivamente.

A idade ~ considerada aqui como proxy para acumulag¢ao de capital humano,
devido a aquisi¢ao de experiéncia — apresenta a terceira mais alta contribui¢ao
bruta para a desigualdade total em 1997, mas também um padrao oscilante atra-
vés do tempo. Entre 1976 e 1990, sua contribui¢io bruta aumenta de 8,1% para
um mdximo de 9,9% em 1985, ainda que caia para 8,2% em 1997.

A classificagio quanto a género mostra a mais baixa taxa bruta de contribui-
¢ao para a desigualdade total, exibindo uma queda quase que monotdnica entre
1976 e 1997, de 4,6% para 2,7%. A variavel setor de atividade apresenta também
baixa contribuigao para a desigualdade total, mesmo nio considerando suas pro-
vaveis interagdes com classe de trabalho. A contribui¢io bruta desta varidvel

caiu de 6,7% para 5,2% entre 1976 e 1990, mas aumentou ligeiramente para
5,6% em 1997.

Observamos um comportamento semelhante em relagao 2 densidade popu-
lacional: cai de 9,7% para 7,9% entre 1976 e 1990, permanecendo constante até
1997 (7,8%). Finalmente, a classificacao referente as cinco principais regides
brasileiras mostra comportamento mais estavel, com pequeno decréscimo em
seu poder de explicacao entre 1976 e 1997, de 5,9% para 5,4%.

I1.3.2. Taxas marginais de contribuicdo

Para levar em consideracao as interacdes entre as diferentes classificagdes e
isolar o impacto marginal de cada varidvel, tendo sido consideradas as outras
classificagdes, escolhemos um conjunto menor de distintos critérios de classifi-
cagido, para serem implementados simultaneamente. A soma da contribuicio
bruta dos componentes “entre grupos” das trés varidveis principais (idade, clas-
se de trabalho e anos de escolaridade) é de 64,6% da desigualdade total, en-
quanto os efeitos brutos das outras cinco varidveis correspondem a menos do
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que 30% da desigualdade total. Assim sendo, estaremos trabalhando com as
interagdes entre as varidveis idade, classe de trabalho e anos de escolaridade,
como mostra a Tabela 8.4.B.

2z

O primeiro ponto a ser observado é que a soma da contribui¢do marginal
dessas trés classificagdes para a desigualdade geral nos primeiros quatro anos da
série é bastante estdvel, jamais caindo abaixo de 41%, e alcancado o valor até
certo ponto baixo de 38,2% em 1993. Observamos também um fendmeno seme-
lhante quando utilizamos a soma das contribui¢des brutas dos sete critérios de
classificagao: chega ao valor de 73,8% em 1993, bem abaixo dos 80% verificados
durante os outros anos. O baixo poder explicativo dos componentes “entre gru-
pos” em 1993 pode ser atribuido a intensa instabilidade observada, causada pela
inflacao (que magnifica os componentes “intragrupos”). Voltaremos a este pon-
to na Secao IIL1; por enquanto, nio iremos considerar o ano de 1993 na anilise

da Tabela 8.4.B.

O poder marginal de explicagio da variavel escolaridade (de longe a mais
importante) sobe de 25,7% em 1976 para 26% em 1990, crescendo para 26,4%
em 1997. A contribuicio marginal da variavel idade (apds terem sido considera-
dos os efeitos da escolaridade e classe de trabalho), decresce ligeiramente de
7,1% em 1976 para 6,8% em 1990, para em seguida apresentar queda mais acen-
tuada para 5,9% em 1997. Finalmente, a contribui¢ao marginal da variavel classe
de trabalho cai de 9,2% em 1976 para 8,7% em 1990, permanecendo neste nivel
até 1997.

Em resumo, o perfodo 1990-97 — caracterizado pela implementacio das re-
formas no Brasil — indica um crescimento do poder de explicacio da varidvel
educagio, um decréscimo para idade, enquanto a contribuigio de classe de tra-
balho permanece no mesmo nivel, nos pontos extremos da série.

Tabelas 8.4
A - Taxas Brutas de Contribui¢ao - THEIL-T

Universo - Populagao Economicamente Ativa - Todas as Fontes de Renda

1976 1985 1990 1993 1997
Grupos:
Género 4,6% 4,9% 3,3% 3,5% 2,7%
ldade 8,1% 9,9% 8,8% 8,0% 8,2%
Escolaridade 28,2% 32,0% 32,6% 30,3% 34,7%
Classe de Trabalho 16,9% 22,3% 20,6% 18,7% 21,4%
Setor de Atividade 6,7% 5,2% 5,2% 3,7% 5,6%
Densidade Populacional 9,7% 7,1% 7,9% 5,6% 7,8%
Regido 5,9% 4,6% 4,7% 4,0% 5,4%

Fonte: PNAD.
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B - Taxas Marginais de Contribuigao - THEIL-T

Universo: Populagao Economicamente Ativa - Todas as Fontes de Renda

1976 1985 1990 1993 1997
Idade 7,1% 8,0% 6,8% 6,2% 5,9%
Escolaridade 25,7% 25,3% 26,0% 23,8% 26,4%
Classe de Trabalho 9,2% 9,6% 8,7% 8,2% 8,7%

Fonte: PNAD.

I1.3.3. Contribuigcoes Bruta e Marginal: Analise de Robustez

A Tabela 8.5 permite testar a diferenca das taxas brutas de contribuigao atra-
vés dos cinco pares populagio-renda usados para 1997. A comparagio das taxas
de contribuig¢ao para a popula¢ao ocupada com e sem controle para jornada de
trabalho demonstra que o poder de explicagao atribuido as variaveis género, raga e
idade cai de forma dréstica (principalmente género) a partir do momento em que
sao levados em consideragiio os efeitos das jornadas de trabalho parciais.

Tabela 8.5
Taxas de Contribuigao THEIL-T - 1997

Taxas Brutas

Conceito de Ocupados Ocupados Econom. Ativa Idade Ativa Total - Per

Populagéo Capita
Conceito de Renda Trabalho NH' Trabalho  Todas as Fontes Todas as Todas as

Fontes Fontes

Grupos:

Género 0,6% 2,7% 2,7% 3,3% 0,0%
Raca 8,3% 9,4% 9,4% 8,5% 12,1%
ldade 6,6% 7,8% 8,2% 7,3% 0,9%
Escolaridade 35,0% 34,6% 34,7% 36,0% 41,3%
Classe de Trabalho 16,8% 21,0% 21,4% 19,8% 14,2%
Setor 5,9% 51% 5,6% 6,0% 10,2%
Densidade Populacional 6,9% 7,5% 7,8% 7,5% 11,1%
Regiao 4,0% 5,4% 5,4% 4,9% 8,3%

Taxas Marginais

Conceito de Ocupados Ocupados Econom. Ativa Idade Ativa Total - Per
Populagao’ Capita
Conceito de Renda Trabalho NH' Trabalho  Todas as Fontes Todas as Todas as
Fontes Fontes
Grupos:
Escolaridade 26,6% 25,7% 26,4% 28,0% 34,9%
Classe de Trabalho 5,6% 8,7% 8,7% 8,5% 5,3%
36,2% 39,1% 41,0% 42,2% 42,9%

! Normalizado por Horas.
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A comparagio dos conceitos individuais (por exemplo, populagio economi-
camente ativa) com medidas baseadas na familia (representadas pela renda per
capita, de acordo com as caracteristicas do chefe da familia) demonstra que:

a) A contribuicao das variaveis género e idade cai de 2,7% para zero, e de
7,3% para 0,9%, respectivamente.

b) A contribuicio bruta da variavel raca sobe de 9,4% para 12,1%, o que é
explicado pela alta propensdo a casamentos dentro dos mesmos grupos
raciais.

¢) Da mesma forma, as classificagdes como densidade populacional e regido
sdao também menos sujeitas a casamentos de diferentes tipos, e isto refor-
¢a a contribuicao para desigualdade no nivel da familia, quando compara-
mos as medidas de desigualdade ao nivel individual.

d) A contribuigao tanto bruta quanto marginal da varidvel idade decresce
quando saimos do conceito de nivel individual e passamos para o familiar.
A contribui¢do marginal cai de 5,9% para 2,8% quando passamos do con-
ceito EAP para o per capita.

e) A contribui¢ao bruta e marginal da varidvel anos de escolaridade aumenta
de modo substancial quando passamos do conceito de nivel individual
para o familiar, subindo de 26,4% para 34,9%.

f) Em contraste, a contribui¢io marginal e bruta da classe de trabalho cai de
8,7% para 5,3% quando passamos do conceito EAP para o per capita.

I1.4. O Impacto das Reformas sobre os Ricos

I1.4.1. Impacto agregado absoluto

No Brasil, os individuos 10% mais ricos detém praticamente a metade da
renda per capita agregada. Esta subsecio tratard de avaliar o desempenho do
grupo dos mais ricos durante o periodo de reformas, usando técnicas padroniza-
das de pobreza aplicadas a analise dos individuos posicionados no topo da dis-
tribui¢do de renda.

Para podermos avaliar como os ricos foram afetados durante o periodo pos-
terior as reformas de 1990 a 1997, tomamos o nivel de renda per capita como
correspondendo aproximadamente ao percentil de 90% para 1997. Mais precisa-
mente, tomamos os individuos com renda per capita acima de R$500,00, a valo-
res de 1997, o que corresponde aos 10,61% dos individuos mais ricos em 1997,
8,61% em 1993, e 12,92% em 1990, de acordo com a Tabela 8.6. Esta tabela
mostra que houve uma reducio inicial (33%) no nimero de ricos entre 1990 e
1993. Este processo pode ser atribuido nao apenas aos efeitos das reformas eco-
ndmicas implementadas pelo governo Collor (como, por exemplo, a abertura da
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Tabela 8.6
Indices de Riqueza

Linha de Riqueza : R$ 500,00

PO P1 P2

(%) (%) (%)
1997 10,61 12,99 58,71
1993 8,61 10,57 66,85
1990 12,92 16,39 90,79

Fonte: PNAD - IBGE.

economia), que quebrou o poder de monopélio da elite industrial ~ incluindo
empresarios e trabalhadores sindicalizados —, associado a uma agressiva mas
curta reforma administrativa que afetou os servidores publicos. O congelamento
de 80% dos meios de pagamento (M4) afetou mais intensamente os grupos
mais ricos.

Durante a segunda parte do periodo de reformas, 1993-97, verificou-se um
aumento de 23% no ntmero de ricos, mas para todo o periodo 1990-97 este
numero na verdade caiu em 17,9%.

A evolugio dos ricos pode também ser verificada através da distincia média
da renda per capita dos ricos em relagiao a uma determinada linha de riqueza. Em
outras palavras, calculamos niao apenas o tamanho do grupo definido como rico,
mas também a extensdao de seus fluxos de renda. Durante o ano de 1990, a
distancia média de renda dos ricos em relagao a linha de pobreza era de 16,39%,
o que significa que a renda per capita média dos ricos corresponde a R$583,00
de 1997. Verifica-se uma queda acentuada em 1993, para 10,57%, e finalmente

uma recuperagao da metade das perdas sofridas durante o periodo 1990-93, che-
gando a 12,99% em 1997.

I1.4.2. Perfil do impacto das reformas sobre os ricos

A Tabela 8.7 mostra também um perfil dos ricos, que permite comparacdes
entre esses ricos e a populagio toda, de acordo com as caracteristicas descritas a
seguir.

Caracteristicas de Domicilio: regiao, densidade populacional, razio de de-
pendéncia, condi¢ao de habitacio, acesso a 4gua, acesso a saneamento, acesso a
eletricidade e acesso a coleta de lixo.

Caracteristicas dos Chefes de Familia: género, raca, idade, escolaridade, con-

di¢do de imigracio, classe de trabalho, estabilidade no emprego, tamanho da
empresa, setor de atividade.
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Tabela 8.7
Perfil de Riqueza - 1997
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Linha de Riqueza : R$ 500,00

Rendimentos
Caracteristicas dos  Subgrupos Populagdo  Medios PO P1 P2 Populagdo PO P1 P2
Domicilios Total PerCapita (%) (%) (%) (%) (%) (%) (%)
Total 155.627.427 24265 1061 1299 5871 100,00 100,00 100,00 100,00
Regiao Norte 7.566.784 180,54 6,55 7,23 30,20 4,86 3,00 2,71 2,50
Nordeste 45341554 12756 4,31 468 1401 2913 11,83 1050 6,95
Centro-Oeste 10.769.715 26426 1143 15,61 96,04 6,92 7,45 8,32 11,32
Sudeste 68.126.103 313,05 14,59 1852 87,30 43,78 60,17 62,38 65,09
Sul 23.823.271 270,34 12,16 1367 5424 15,31 1754 16,10 14,14
Zona Centro Metropolitano 28.004.399 428,35 22,77 34,09 163,72 1799 3860 4721 50,17
Periferia Metropolitana 18652518 24941 9,27 969 6830 1199 1046 893 1394
Grande Urbana 29.628.427 302,41 15,10 16,46 59,35 19,04 27,08 24,11 19,24
Média Urbana 24257879 22842 9,54 9,72 3518 1559 1401 11,66 9,34
Pequena Urbana 23.310.326 153,81 4,46 4,51 18,76 14,98 6,29 519 4,79
Rural 31.773.878 9534 1,85 1,84 724 2042 3,56 2,89 2,52
Razao de 1 16.164.540 550,54 29,33 4880 289,84 1039 28,70 39,01 5127
Depen- 1<d=<1.5 23.361.120 351,68 17,41 1924 71,96 1501 2462 2223 18,40
déncia 1.5<d=<2 34885439 27446 1236 1321 4867 2242 26,10 22,79 1858
2<d=<3 33.734.418 17555 5,83 5,72 1963 2168 11,90 9,54 7,25
3 <d=<4 21.829.495 148,64 4,65 4,54 16,31 14,03 6,14 4,90 3,80
>4 22.890.854 83,31 1,83 1,36 2,42 14,71 2,53 1,53 0,61
Outras/N&o Especificadas 2.761.561 0,00 0,00 0,00 0,00 1,77 0,00 0,00 0,00
Habitacdo  Casa Prodpria, ja Quitada, 99.802.985 247,55 10,96 1359 64,08 64,13 6622 67,09 69,99
Terreno Préprio
Casa Propria, ja Quitada, 8.638.718 13364 3,67 553 3740 555 1,92 2,36 3,54
sem Terreno Préprio
Casa Propria, Ainda 9.270.837 37292 1957 24,16 8567 596 1098 11,08 8,69
N&ao Quitada
Alugada 19.109.555 311,61 14,86 1777 74,84 1228 17,19 16,79 15,65
Cedida 17.814.217 129,85 3,17 2,66 6,62 11,45 3,42 2,34 1,29
Qutras 728.085 150,99 3,36 2,99 8,23 0,47 0,15 0,11 0,07
Nao Especificadas 263.030 257,89 _ 8,10 18,00 268,15 0,17 013  0.23 0.77
Agua Canalizada 126.630.268 28456 12,97 1588 71,41 81,37 9946 99,43 98,96
Né&o Canalizada 28.740.940 57,91 0,24 0,24 0,87 18,47 042 0,34 0,27
Qutras/Nao Especificadas 256.218 25549 7,88 17,92 27458 0,16 0,12 0,23 0,77
Saneamento Sistema de Esgotos 60.056.979 366,74 1870 23,78 10833 3859 6797 7063 7120
Desaglie de Concreto 1 14.617.434 34411 17,14 2109 87,33 9,39 15,17 15,24 13,97
Desaglie de Concreto 2 18.604.745 22320 8,55 8,84 3567 11,95 9,62 8,14 7.26
Desagule Rudimentar 37.168.933 126,19 2772 2,73 1543 23,88 6,11 5,02 6,28
Dreno 3.179.433 100,26 0,99 0,83 1,24 2,04 0,18 0,13 0,04
Rio ou Lago 4.339.763 142,04 2,55 2,53 9,55 2,78 0,67 0,54 0,45
Outros 350.581 100,06 1,12 0,87 0,85 0,23 0,02 0,02 0,00
Nao Especificado 17.309.559 51,72 0,23 0,33 4,16 11,12 0,24 0,28 0,79
Eletricidade Sim 143.923.608 258,05 11,45 1400 62,96 9248 99,74 99,67 99,16
Nao 11.440.615 48,61 0,18 0,16 0,53 7,35 0,12 0,09 0,07
Qutros/Nao Especificados 263.204 257,31 8,52 18,20 267,97 0,17 0,14 0,24 0,77
Lixo Coleta Direta 103.304.297 303,61 14,28 17,31 78,49 66,38 8933 8845 88,73
Coleta Indireta 11.854.587 24526 10,31 14,97 6491 7,62 7,40 8,78 8,42
Incinerado 21.971.909 100,15 1,86 1,86 7,44 14,12 2,47 2,02 1,79
Terreno Vazio 16.529.644 65,04 0,58 0,53 1,24 10,62 0,58 0,43 0,22
Outros/Nao Especificados 1.966.990 110,07 1,84 329 3860 1,26 0,22 0,32 0,83
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Tabela 8.7
continuagao

Contribuigdo para a Riqueza Total

Populagdo Rendimentos PO P1 P2 Populagao F0O P1 P2
Chefe do Subgrupos Meédios
Domicilio Total PerCapita (%) (%) (%) (%) (%) (%) (%)
Total 155.627.427 24265 1061 1299 58,71 100,00 100,00 100,00 100,00
Género Homens 127.476.261 24389 1066 13,18 61,72 8191 8230 8309 86,10
Mutheres 28.151.166 237,06 10,38 12,15 4513 18,09 17,70 1691 13,90
Raga Indigenas 240.718 12546 2,26 1,05 0,98 0,15 0,03 0,0 0,00
Brancos 82.813.067 330,20 16,37 21,48 100,33 53,21 82,06 86,72 90,93
Negros 71.883.113 13822 373 3,12 818 4619 16,23 11,10 6,43
Amarelos 668.257 671,48 4135 6554 360,85 043 1,67 2,17 2,64
Nao Especificados 22272 17551 6,72 1,61 0,39 0,01 0,01 0,00 0,00
Idade 24 Anos ou Menos 6.090.113 14917 3,95 3,30 7,35 3,91 1,46 0,99 0,49
25 a 44 Anos 75.353.866 227,17 9,59 11,29 43,50 4842 4375 42,05 3587
45 a 64 Anos 56.395.297 266,22 1245 1529 76,62 36,24 42,51 4265 47,29
65 Anos ou Mais 17.788.151 26551 1141 1626 84,01 11,43 1228 1430 16,35
Anos de Menos de 1 Ano 32.566.084 87,37 0,81 0,58 2,02 20,93 1,60 0,93 0,72
Escolari- 1 a4 Anos 31.961.631 126,36 2,49 1,65 4,61 20,54 482 2,61 1,61
dade 4a 8 Anos 47.030.711 186,32 547 3,98 980 3022 1557 9,26 5,05
8a 12 Anos 31.890.847 341,70 1756 1652 70,63 20,49 3391 2606 24,65
Mais de 12 Anos 12.178.154 92128 59,82 101,51 510,00 7,83 4410 61,13 67,97
Imigragdo  Nao Imigrante 63.148.690 219,06 9,55 11,67 4233 4058 3651 3646 29,26
0as5 Anos 11.681.757 230,42 10,04 11,69 44,16 7,51 7,10 6,75 5,65
6 a9 Anos 6.439.113 22319 8,84 11,28 50,84 4,14 3,45 3,59 3,58
Mais de 10 Anos 46.134.746 250,79 11,03 12,67 58,07 2964 30,82 2891 2932
Qutros/Ndo Especificado 28.223.121 29167 1295 1741 10425 1814 22,13 24,29 32,20
Classe de  Inativos 27548418 23152 10,26 10,65 33,79 17,70 1712 1450 10,19
Trabalho Desempregados 4.801.946 91,20 2,05 1,94 4,84 3,09 0,59 0,46 0,25
Empregados Formais 35.783.905 24547 950 1025 34,13 2299 2059 18,13 13,37
Empregados Informais 20.520.320 133,52 3,72 3,65 10,93 13,19 4,62 3,70 2,45
Auténomos 42541735 19569 7,559 860 3278 27,34 1955 18,09 1526
Empregadores 8.211.702 698,78 40,30 70,96 52255 528 2003 28,82 46,96
Servidores Publicos 13.136.777 37823 21,10 2426 78,36 8,44 16,78 15,76 1,27
Sem Salario 3.061.738 127,50 3,89 3,56 7.47 1,97 0,72 0,54 0,25
QOutros/Nao Especificado 20.886 70,91 4,01 0,80 0,16 0,01 0,01 0,00 0,00
Estabilidade 0 Anos 32.350.364 210,69 9,04 935 2949 20,79 17,71 1496 10,44
no 1 Ano ou Mais 19.308.095 184,75 6,68 6,93 21,72 1241 7.81 6,62 4,59
Emprego 1a 3 Anos 23.380.174 22514 8,72 10,25 4536 1502 1235 118 11,61
3a5Anos 13.340.233 248,03 9,71 1228 52,69 857 7,84 8,10 7,69
Mais de 5 Anos 66.249.243 28223 13,50 17,81 90,48 42,57 5413 5833 65,60
Outros/Nao Especificado 999.312 110,08 2,62 2,72 6,63 0,64 0,16 0,13 0,07
Tamanho 1 2.293.312 460,07 2648 3262 11253 147 3,68 3,70 2,82
daEmpresa 2a5 11.266.094 31790 16,24 2095 9212 7,24 11,08 1167 11,36
6ai10 5.523.207 333,26 1524 2341 157,32 3,55 5,10 6,39 9,51
>11 934.794 1503,79 7227 211,72 245117 0,60 4,09 9,79 25,08
Outros/Nao Especificados  135.610.020 220,34 9,26 10,21 3452 87,14 76,06 6844 5123
Setor de Agricultura 29.740.290 103,64 2,54 3,12 1797 19,11 4,56 4,59 5,85
Atividade Industria 18.465.354 26542 1129 1320 81,16 11,87 1262 1205 1640
Construgdo 12.999.652 171,71 4,19 4,62 17,84 8,35 3,29 2,97 2,54
Servigos 49.398.856 31854 1517 19,74 9324 31,74 4536 4823 50,40
Setor Publico 12.658.127 394,69 2146 27,48 103,71 8,13 16,45 17,20 14,37
Outros/Nao Especificados 32.365.148 210,61 9,04 9,35 29,48 20,80 17,71 1496 10,44

Fonte: PNAD - IBGE.
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Esses perfis calculam também indices padronizados FGT de pobreza’ daque-
les individuos acima da linha arbitraria de riqueza escolhida e a sua contribui¢io
para essas medidas.

Para 1997, a regidao Sudeste (44% da populagio) concentrava 60% dos ricos
(ou 62%, se levarmos em consideracao a sua distincia da linha de riqueza).
Essas estatisticas eram bastante semelhantes em 1990, o que indica que as refor-
mas nio afetaram a distribui¢ao espacial dos ricos no Brasil.

Em termos de densidade populacional, 18% da popula¢do vivem nas areas
metropolitanas, mas essas areas concentram 39% dos ricos e 47% da riqueza.

Como seria de se esperar, os ricos sao super-representados entre aqueles
com razdo de dependéncia igual a um: 29%, comparados a 10% para o total da
populac¢ao. Os ricos sio também muito numerosos entre os que pagam pela sua
prépria casa e aqueles que pagam aluguel. Por outro lado, aparecem em pequena
quantidade entre os que vivem em locais cedidos e entre os que moram em casa

~ .

propria, mas sem direitos a propriedade do terreno.

O acesso a servigos publicos, como 4gua, saneamento, eletricidade e coleta
de lixo é quase universal entre os ricos, mas nem tanto para os grupos nao-ricos
da sociedade brasileira. As tendéncias quanto a género, idade e condi¢ao de
imigragio do chefe dos domicilios sao relativamente pouco importantes entre os
ricos, enquanto o viés racial é bastante impressionante: 53% dos domicilios sao
encabe¢ados por individuos brancos, e para os ricos esta estatistica chega ao

nivel de 82%.

A importancia do poder de explicagio do capital humano é impressionante:
7,83% da populagio tem doze ou mais anos de educagio, enquanto entre os
ricos esta participacao chega a corresponder a 44%.

Em termos de capital humano especifico adquirido através da permanéncia
no emprego, 43% da populagao total afirmou ter como chefe um individuo com
cinco ou mais anos de experiéncia no emprego do momento. No caso dos ricos,
esta estatistica sobe para 54%. Em outras palavras, a maior parte dos ricos indi-
cou que nao mudou de emprego durante o periodo das reformas, preservando e
expandindo assim o seu estoque de capital humano especifico.

" Usamos os indices de pobreza FGT, usando o grau de aversao a pobreza igual a 0,1 ¢ 2, ou seja, P°,P' e P?,
respectivamente. A férmula geral do indice FGT ¢ dada por:

o 1 7_Y o

— Z i 1)

p S
n ;= Z

em que

n= ndmero de individuos na populagio

g= naimero de individuos abaixo da linha de pobreza

Z= linha de pobreza

Y= renda do individuo i

a = grau de aversao a pobreza
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Finalmente, a classe de trabalho e o setor de atividade dos chefes de domici-
lios revelam que o niimero de ricos era bastante significativo no setor publico,
na érea de servigos e entre os empregadores. O aumento do grau de super-repre-
sentagiio é a mudanca mais notével.

I1.4.3. Exercicios em decomposicdo de desigualdade

De acordo com as sugestdes de Sam Morley e com base em seu trabalho
(Morley, 1999), esta subsegido avalia quanto das mudangas em desigualdade
observadas durante os anos anteriores e posteriores a reforma advém de modifi-
cagOes ocorridas no topo da distribuigao. Efetuamos este exercicio de duas for-
mas: para os 10% mais ricos e para o grupo com formagio de nivel universitario.

11.4.4. Os 10% do topo

A Tabela 8.8 mostra os detalhes que permitem a avaliagio de como a partici-
pagdo do Theil geral devido aos 10% sofreu modificagdes ao longo do tempo.
Definimos isso como o indice Theil total “entre” grupos mais o indice Theil “intra”
grupo para os 10% mais ricos, como percentagem do indice Theil total. Por exem-
plo, em 1990 a contribui¢ao percentual dos 10% do topo é de (0,475 + 0,119)/
0,748 = 74,9%. Esta evidéncia demonstra que sao as diferengas dentro do grupo
do topo e entre este grupo e todos os outros que sao principalmente responsaveis
pelos altos niveis de desigualdade no Brasil. Dessas duas fontes de desigualdade,
as diferencas em renda média sdo de longe o componente mais importante.

Tabela 8.8
Decomposigao - Indice THEIL-T - Brasil

Universo: Populagac Economicamente Ativa - Tds. Fontes de Renda

1976 1985 1990
Total Entre Intra Total Entre Intra Total Entre  Intra
10+ 1,002 0,812 0,189 0,866 0,752 0,114 0,883 0,763 0,119
90- -0,177 0,297 0,120 -0,146 -0,288 0,141 -0,135 -0,288 0,153
Total 0,825 0,515 0,309 0,720 0,464 0,256 0,748 0,475 0,273
Fonte: PNAD.
1993 1997
Total Entre Intra Total Entre Intra
10+ 0,957 0,794 0,162 0,858 0,740 0,118
90- -0,164 —0,295 0,130 -0,159 -0,287 0,128
Total 0,793 0,500 0,293 0,699 0,453 0,246

Fonte: PNAD.
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Enquanto a contribuigao absoluta dos ricos para a desigualdade total é ex-
tremamente alta, ndo h4d muitas evidéncias que possam sugerir que ela tenha
aumentado durante o periodo das reformas. No periodo 1990-93, esta contri-
bui¢ido para a populagio economicamente ativa subiu de 79,5% para 83,5%,
caindo para 81,7% em 1997. A contribuicao dos 10% do topo de acordo com a
popula¢ao em idade ativa mostra um movimento semelhante, passando de 84,8%
para 87,7% entre 1990 e 1993, e caindo para 85,9% em 1997. O conceito per
capita revela movimento parecido no periodo das reformas; a unica diferenga é
que a queda observada em 1993-97 mais do que compensa a subida observada
em 1990-93. A contribui¢ao dos 10% do topo para a desigualdade cresce de
59,5% para 66,2% entre 1990 e 1993, para em seguida cair para 57,2% em 1997.

I1.4.5. Individuos com nivel universitario

A contribui¢ao dos individuos com nivel universitario aparece na Tabela 8.9.
Uma das razdes para esta divisao é que o crescimento é cada vez mais baseado
em habilidade, e que houve uma ascensao no diferencial de habilidades entre o
grupo de universitarios e o restante da forga de trabalho. A idéia é avaliar quan-
to desse aumento no diferencial contribuiu para as mudancas em desigualdade
durante o periodo. Além disso, podemos examinar as mudangas dentro do gru-
po de individuos com nivel superior, para verificar se o novo modelo econémico
criou um subgrupo de vencedores, o que deveria estar refletido como crescimen-
to dos indices Theil “intra” grupos.

Tabelas 8.9
Percentagem da Variancia Total Explicada por Graduados de Universidades - Brasil
Universo: Ocupados - Rendimento de Trabalho Normalizado por Horas

Part.  Part Y  Theil Intra Entre Total Percent. de  Diferencial
Contribuigdo  Qualificagao

Pop. Universitarios

1976

Univers. 0,0032 0,0272 03600 0,00979  0,05848

Resto 0,9968 09728 0.7840 0,76268 -0,02373

Total 1,0000 1,0000 0,77247  0,03475 0,80722 5,52% 8,8
1990

Univers. 0,0071 0,0485 04326 0,02100 0,09332

Resto 09929 0,9515 0,7932 0,75467 —0,04057

Total 1,0000 1,0000 0,77567  0,05275 0,82842 8,90% 7,13
1997

Univers. 0,0083 0,0567 0,4100 0,02323 0,10857

Resto 09917 0,9433 0,7645 0,72114 -0,04713

Total 1,0000 1,0000 0,74437  0,06144 0,80581 10,51% 7,14

Fonte: PNAD - Morley (1999).
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O crescimento na contribui¢io do grupo de nivel superior para a desigualda-
de geral foi tio grande que ultrapassa completamente as tendéncias favoraveis
no restante da populagiio. Se examinarmos os indices Theil “intra” grupo para o
grupo sem nivel superior, compreendemos como seria a situacao de desigualda-
de, e como ela teria mudado através do periodo.

Mortley (1999) determinou quanto do crescimento na contribui¢io dos indi-
viduos com formagio universitaria vem do aumento diferencial de qualificagao,
quanto vem da modificagio no tamanho do grupo de nivel superior, e quanto
vem do aumento na variancia dentro desse mesmo grupo. Sera que o crescimen-
to do componente de desigualdade do grupo de nivel superior se deve ao fato de
que o crescimento elevou o retorno de todos os individuos de nivel superior em
relagdo ao resto da populacio, sera que se deve ao novo modelo econdmico, que
criou um subgrupo de grandes vencedores dentro do grupo universitario, ou serd
que se deve principalmente ao fato do tamanho do grupo estar aumentando? No
Brasil, a contribui¢io dos individuos oriundos de universidades para a desigual-
dade total é bem mais baixa do que em outros lugares, apesar do fato de que o
seu diferencial de qualificagao é de longe o maior da regido. Examinando a Tabe-
la 8.9, 0 motivo é que a fragdo da forga de trabalho com educagio universitaria é
tdo pequena, que simplesmente nio chega a exercer tanto peso em qualquer
calculo de desigualdade.

Isso ilustra um ponto importante e bastante sério, para aqueles que desejam
reducdo na desigualdade. Como propde Morley (1999, pagina 10): “A medida
que o Brasil gradualmente vai aprimorando o seu perfil educacional, o percentual
de individuos com nivel superior em sua for¢a de trabalho devera subir. Caso
nada mais venha a mudar, esta melhora vai aumentar a desigualdade. Vamos
examinar mais uma vez os calculos para a mao-de-obra ocupada no Brasil em
1976. O Theil total era de 0,81, os individuos com nivel superior correspondiam
a apenas 0,3% da populagio adulta, e ganhavam 8,8 vezes mais do que o grupo
sem formagdo universitaria. Para podermos demonstrar como isso funciona, va-
mos supor que, através do tempo, o grupo com nivel superior fosse expandido,
chegando a corresponder a 5% da forga de trabalho. Caso o diferencial de sala-
rios permanecesse em 8,8, o grupo receberia aproximadamente 31,5% da renda
total. Mantendo o Theil intragrupo constante em seus niveis de 1976, podemos
calcular a distribui¢ao hipotética com esta forga de trabalho mais bem educada.
A conclusao é que haveria um crescimento de vinte pontos em relagao a distri-
buigdo de 1976. Para os paises com populagio com educagio de nivel superior
em numero muito pequeno, elevar a participagio de individuos com formagéo
universitdria na for¢a de trabalho tem efeito regressivo através de uma grande
faixa, ou por tempo bastante longo, a menos que o fendmeno seja acompanha-
do por declinio significativo no diferencial de qualificagio. No caso do Brasil,
para manter constante o diferencial Theil em seu nivel de 1976 quando a partici-
pagao da populagao de nivel superior cresce para 5%, seria necessario reduzir a
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Tabelas 8.10
A - Returno da Escolaridade (Base : 0 anos de educagao)
Universo: Populagao Economicamente Ativa — Todas as Fontes de Renda

Anos de Escolaridade 1976 1985 1990 1993 1997
0 1,00 1,00 1,00 1,00 1,00
1-4 1,88 177 1,80 1,65 1,70
4-8 2,59 2,26 2,24 1,91 2,05
8-12 4.01 3,80 3,75 3,24 3,35
12-16 10,11 9,79 9,26 8,35 8,48
16+ 17,67 17,35 14,99 14,75 16,12
Fonte: PNAD.

B - Composicao da Populacao (%)
Universo: Populagao Economicamente Ativa - Todas as Fontes de Renda

Anos de Escolaridade 1976 1985 1990 1993 1997
0 244 18,2 15,5 14,9 12,9

1-4 43,7 38.6 35,2 374 33,0

4-8 18,5 22,1 24,2 23,3 25,4

8-12 9,0 14,3 17,1 17,0 20,3

12-16 41 6.3 7,3 6,8 7.6

16+ 0,3 0.4 0,7 0,7 0,8

Fonte: PNAD.

metade o diferencial de qualificagao (de 8,8 para 4,2). O motivo pelo qual os
paises tém este problema é que um pequeno grupo de favorecidos (aqueles que
tém diploma universitario) cresce, em relagio ao restante da populagio. Isto
tem efeito regressivo, até que o grupo atinja um tamanho tal que seja represen-
tativo da populagio como um todo.”

I1.4.6. Taxas de retorno da escolaridade

Esta subse¢ao complementa a secao anterior, avaliando as modificagoes ob-
servadas nas taxas de retorno a escola durante o periodo de reformas. O movi-
mento continuo de individuos em idade ativa em dire¢ao a um nimero maior de
anos de escolaridade, combinado a tendéncia em diregio ao progresso tecnoldgico
baseado em trabalhadores melhor qualificados, gera efeitos ambiguos sobre as
taxas de retorno da educagio (Tabelas 8.10.A e B).

No periodo 1990-97, a taxa de retorno para os niveis primario e secundario
de educagao caiu, enquanto a taxa de retorno para o nivel superior subiu acentu-
adamente. De uma forma geral, os cilculos baseados em categorias mais
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desagregadas mostra que a taxa média de retorno para cada ano adicional de
escolaridade cai de 18% para 17%.

II1. Aspectos DiNAMICOS DA DISTRIBUICAO DE RENDA

A segunda parte deste estudo explora as pesquisas mensais de domicilios
PME, para extrair as relagdes entre os movimentos de varidveis distributivas,
por um lado, e as reformas econdmicas e as flutuagdes macroecondmicas, por
outro. Em primeiro lugar, apresenta-se uma descri¢io dos dados utilizados das
PME. Argumentamos que as PME permitem mais graus de liberdade na escolha
de periodos representativos anteriores e posteriores a estabilizagio. Ao mesmo
tempo, o aspecto longitudinal das PME nos permite refinar os exercicios de
decomposi¢ao de desigualdade efetuados na Se¢ao I1.3, com a PNAD, qualifi-
cando assim os efeitos da estabilizagdo de 1994 sobre a distribui¢ao de renda. O
restante desta parte visa isolar os efeitos distributivos dos choques e politicas a

nivel macro, utilizando técnicas padronizadas de séries temporais.

IIL1. Reformas, Estabilizagdo e Distribui¢do de Renda

Pesquisa Mensal de Empregos — PME: Esta pesquisa mensal de empregos
foi executada pelo IBGE nas seis principais regides metropolitanas do Brasil,
cobrindo uma média de 40.000 domicilios por més, desde 1980. A PME apre-
senta caracteristicas detalhadas sobre as caracteristicas pessoais e ocupacionais
de todos os membros de um domicilio, o que nos permite realizar anilises pa-
dronizadas de decomposi¢ao de desigualdade . O grande tamanho de amostra
da PME, combinado com a sua alta freqiiéncia, nos permite construir também
séries temporais mensais com base na distribui¢io de rendimentos, com um
nivel razoavelmente detalhado de desagregacio.

A PME ¢ uma réplica do esquema de amostragem da Pesquisa Corrente de
Populagiao dos Estados Unidos (CPS), que trata de obter informagdes sobre o
mesmo domicilio oito vezes durante um periodo de dezesseis meses. Mais espe-
cificamente, a PME trata de obter informagoes sobre o mesmo domicilio duran-
te os meses t, t+1, t+2, t+3, t+12, t+13, t+14 e t+15. Esta caracteristica de
painel constante da PME nos permite inferir alguns aspectos dinamicos das re-
formas sobre a distribui¢io de renda.

H1L.11. Uma avaliacio atualizada da desigualdade

Apesar de suas limitagoes relativas aos conceitos geografico e de renda, a
PME mostra-se mais adequada do que a PNAD, no fornecimento de um quadro
detalhado dos efeitos dos choques macroecondmicos (especificamente a estabi-
lizagao de pregos) sobre a desigualdade de renda no Brasil. Em primeiro lugar, o
pico da inflagio foi alcangado em meados de 1994, logo antes do lancamento do



Efeitos distributivos das reformas estruturais no Brasil 315

Tabela 8.11
Desigualdade e o Intervalo de Medidas de Ganhos
A
INDICE THEIL-T
Conceito de Populagao — Conceito de Renda 1985 1990 1993 1994 1996 1997 1998
Sempre Ocupados — Més a Més 0,504 0,651 0,709 0,787 0,533 0,545 0,547
Sempre Ocupados — Rendimentos Médios 0,448 0,580 0,551 0,646 0497 0,508 0,512
B
COEFICIENTE GINI
Conceito de Populagao — Conceito de Renda 1985 1990 1993 1994 1996 1997 1998
Sempre Ocupados — Més a Més 0520 0566 0,592 0,618 0527 0,530 0,527
Sempre Ocupados — Rendimentos Médios 0,496 0541 0,529 0566 0,510 0514 0,512
o]
INDICE THEIL-T COEFICIENTE GINI
Conceito de Populagao — Conceito De Renda 1993 1997 1998 1993 1997 1998
Ocupados Uma Vez — Més a Més 0,915 0,746 0,753 0,6666 0,6142 0,6137
Ocupados Uma Vez — Rendimentos Médios 0,703 0,653 0,660 0,5955 0,5810 0,5806
D
INDICE THEIL-T COEFICIENTE GINI

Congceito de Populagio —~ Conceito de Renda 1993 1997 1998 1993 1997 1998
Individuos em Idade Ativa —~ Més a Més 1,437 1235 1,266 0,8021 0,7634 0,7688
Individuos em Idade Ativa — Rend. Médios 1,225 1,143 1,173 0,7599 0,7431 0,7490

Fonte: PME.

Plano Real. Infelizmente, nao foi realizada PNAD em 1994, e portanto a PNAD-
93 (de setembro) utilizada nas Segoes I1.2 e 1.3 nao é a proxy ideal para o nivel
de desigualdade anterior a estabilizagao, sendo a PME mais adequada a este
objetivo. Por exemplo, a primeira linha na Tabela 8.11.A mostra que o indice
Theil-T para os rendimentos do trabalho para a populagio ocupada durante as
quatro observacoes em 1994 foi 11% acima do indice correspondente para 1993
(0,79, em comparagio com 0,71). Outras comparacgdes semelhantes, usando in-
dices de coeficiente Gini que aparecem na primeira linha da Tabela 8.11.B indi-
cam que os valores encontrados para 1994 estavam 4,3% acima dos valores en-

contrados para 1993 (0,62, em comparagao com 0,59).

Em segundo lugar, os varios choques externos que atingiram a economia
brasileira, em setembro de 97 (crise asiatica), agosto de 98 (crise da Russia) e
janeiro de 99 (crise da desvalorizagao do Real) devem ser incorporados a anili-
se. Caso contririo, ficariamos com uma visao otimista demais das tendéncias da
distribui¢ao de renda brasileira e de suas relagdes com as reformas econdmicas
(em especial a abertura da economia). Neste sentido, a PNAD-97 (setembro —
a mais recente pesquisa de dmbito nacional disponivel) pode ser percebida ape-
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nas como um quadro (amplo), logo antes de as novas ondas de choques exter-
nos atingirem a economia brasileira.

A comparagio entre os dados na PME obtidos em 1996, 1997 e 1998 nos da
as evidéncias sobre os efeitos da crise asiatica sobre a distribuigao de renda no
Brasil. A primeira linha da Tabela 8.11.A mostra que o indice Theil-T para rendi-
mentos do trabalho para a populagdo sempre ocupada durante as quatro obser-
vagdes passou de 0,533 em 1996 para 0,545 em 1997, e para 0,547 em 1998: o
movimento ascendente de desigualdade ocorreu antes de ser sentida a maior
parte dos efeitos da crise asidtica. Ao mesmo tempo, a tendéncia ascendente
observada entre 1996 e 1998 nio é confirmada pela série de coeficientes Gini
apresentada na Tabela 8.11.B.

E possivel argumentar que, considerando-se o crescimento das taxas de de-
semprego observado apds janeiro de 1998, a maioria dos efeitos da crise asiatica
de 1997 nao foi percebida pela populagio empregada. Mesmo assim, a primeira
linha da Tabela 8.11.C mostra que os coeficientes de Gini para o grupo de indivi-
duos em idade produtiva foram praticamente constantes entre 1997 e 1998.

Seria possivel extrapolarmos este exercicio, para chegarmos a inferéncias sobre
os possiveis efeitos da crise da Russia sobre a distribui¢io de renda, ainda nao
completamente incorporados aos dados. Quanto aos efeitos da crise posterior
da desvalorizagao, esses sao mais dificeis de serem previstos.®

IIL1.2. Aspectos longitudinais e comparacées de desigualdade das PMEs

Decidimos também incorporar os dados da PME porque os seus aspectos
longitudinais possibilitam visdes relevantes daquilo que ocorreu com a desigual-
dade no Brasil nos tltimos anos, em especial permitindo comparagdes da desi-
gualdade antes e depois da estabilizag¢io. Utilizamos o aspecto microlongitudinal
da PME de duas formas alternativas: em primeiro lugar, as quatro observag¢des
consecutivas dos mesmos individuos foram tratadas independentemente, antes da
avaliagio das medidas de desigualdade; em segundo lugar, a média dos rendimentos
durante quatro meses, antes do cilculo das medidas de desigualdade. O Theil-T é
decomposto da seguinte maneira: o Theil-T de Més a Més é igual ao Theil-T de
Rendimentos Médios mais o Theil-T de Rendimentos Individuais Através do Tempo.
Em outras palavras, a diferenca nos niveis de desigualdade entre més a més e
média de quatro meses é explicada pelo componente de variabilidade dos rendi-
mentos individuais ao longo de um periodo de quatro meses.

Aqui, o principal resultado é que a queda das medidas de desigualdade de
més a més observada apds a queda da inflagao em 94 superestima de forma
drastica a queda da desigualdade, quando a comparamos 4 media de rendimen-

¥ Os dados da PNAD-98 somente estario disponiveis no inicio do ano 2000.
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tos no periodo de quatro meses. Uma comparagio entre as duas linhas da Tabela
8.11.A indica que para a populagao sempre empregada os indices Theil-T més a
més cairam de 0,709 em 1993 para 0,545 em 1997. A série temporal de coefici-
entes Gini da Tabela 8.11.A apresenta queda de 0,592 para 0,530 durante esse
periodo. A queda nas medidas de desigualdade baseadas nos rendimentos indi-
viduais médios no periodo de quatro meses é muito menor do que no caso de
rendimentos mensais. O Theil-T cai de 0,551 para 0,508 entre 1993 e 1997,
enquanto que o Gini cai de 0,529 para 0,514. Foram obtidos resultados seme-
lhantes para dois outros conceitos populacionais, como populagio em idade pro-
dutiva e individuos empregados ao menos uma vez em quatro observagdes con-
secutivas, como aparece nas Tabelas 8.11.C e 8.11.D.

A queda mais acentuada das medidas tradicionais de desigualdade tomadas
em bases mensais, em compara¢ao com as medidas tomadas a cada quatro me-
ses, é explicada pela queda das medidas individuais de volatilidade logo apds a
queda acentuada das taxas de inflagio observada no mesmo periodo. Em resu-
mo, a estabilizacdo causou trajetérias mais estaveis de rendimentos (ou seja,
mais baixa desigualdade temporal — na verdade, volatilidade — dos rendimentos
individuais). Por outro lado, a observada queda de desigualdade stricto sensu
foi muito menor do que teriam sugerido as medidas de desigualdade baseadas
em observagdes mensais.

Em resumo, a queda na desigualdade posterior a estabilizagdo para o grupo
da populac¢ao sempre empregada é muito mais alta, em termos mensais (como
tradicionalmente se verifica no Brasil) do que quando utilizamos rendimentos
médios ao longo de quatro meses. A queda nos indices Theil e Gini é de duas a
quatro vezes mais acentuada quando utilizamos o primeiro conceito.

Outra maneira de observarmos os efeitos da estabilizacido e da inflagio é
notando que a maior parte da queda nas medidas de desigualdade é atribuida ao
componente intragrupo, principalmente nas medidas de desigualdade més a més.
A Tabela 8.12 apresenta uma visao desagregada desses componentes, para a
populagao sempre empregada em quatro observacdes consecutivas, em relagao
as mudangas ocorridas entre 1993 e 1997. A Tabela 8.13 resume esta informagao,
em termos da contribui¢do bruta e marginal das diferentes caracteristicas dos
grupos. Por exemplo, no caso do conceito de renda més a més apresentado na
parte B da Tabela 8.13, durante 1993 a soma das contribui¢does marginais do
componente entre grupos referentes a escolaridade, classe de trabalho e faixa
etaria (ou seja, as trés caracteristicas principais) explica nada mais do que 31,5%
da desigualdade total. Esta estatistica sobe para 42,3% em 1997, o que
corresponde a um aumento de 34,3% do poder relativo de contribuicao para o
total de desigualdade. No caso das medidas correspondentes, baseadas nos ren-
dimentos médios ao longo de quatro meses apresentados na Tabela 8.13.A, o
crescimento relativo do poder de explicagido é de 12%. Esses resultados aparen-
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Tabela 8.12

Variagao do indice THEIL-T - Entre 93 ¢ 97

Universo: Dados Longitudinais - 4 Observagdes - Individuos Sempre Ocupados

Rendimentos Médios Més a Més

Total Entre Intra Total Entre Intra

Género Homens -0,043 -0,006 -0,037 -0,131 -0,006 -0,125

Mulheres 0,000 0,003 -0,003 -0,033 0,003 -0,037

Total -0,043 -0,003 -0,040 -0,164 -0,003 -0,161

Idade Até 24 anos -0,006 0,003 -0,009 -0,019 0,003 -0,023

25 a 34 anos -0,049 -0,019 -0,030 -0,085 -0,019 -0,066

35 a 59 anos 0,011 0,021 -0,010 -0,057 0,021 -0,078

Mais de 60 anos 0,001 0,002 -0,001 -0,002 0,002 -0,005

Total -0,043 0,007 -0,050 -0,164 0,007 -0,171

Escolaridade 0 Anos 0,004 0,006 -0,002 0,001 0,006 -0,005

1 a4 anos -0,014 0,010 -0,024 -0,034 0,010 -0,044

5a8anos -0,017 -0,009 -0,008 -0,041 -0,009 -0,033

9a 12 anos -0,053 -0,038 -0,015 -0,087 -0,038 -0,049

13 a 16 anos 0,015 0,028 -0,013 -0,021 0,028 -0,049

Mais de 16 anos 0,022 0,021 0,000 0,019 0,021 -0,003

Total -0,043 0,019 -0,062 -0,164 0,019 -0,183

Classe de Servidor Publico 0,014 0,010 0,003 -0,003 0,010 -0,013

Trabatho* Empregado Formal -0,130 -0,071 -0,059 -0,184 -0,071 -0,113

Empregado Informal 0,003 -0,002 0,005 0,000 -0,002 0,003

Autdénomo 0,026 0,007 0,019 0,017 0,007 0,010

Empregador 0,026 0,031 -0,005 0,016 0,031 -0,015

Nao especificado 0,018 0,033 -0,015 -0,011 0,033 -0,045

Total -0,043 0,009 -0,052 -0,164 0,009 -0,173

Setor de Agricultura 0,003 0,001 0,002 0,003 0,001 0,002

Atividade* Industria -0,068 -0,029 -0,039 -0,094 -0,029 -0,065

Construgao 0,002 0,002 0,000 -0,002 0,002 -0,005

Setor Publico 0,022 0,018 0,003 0,003 0,018 -0,015

Servigos 0,012 0,011 0,001 -0,040 0,011 -0,051

Nao especificado -0,014 -0,005 -0,009 -0,034 -0,005 -0,029

Total -0,043 -0,002 -0,041 -0,164 -0,002 -0,162

Regigo Rio de Janeiro 0,018 0,018 0,000 0,004 0,018 -0,014

Sao Paulo -0,005 0,012 -0,017 -0,041 0,012 -0,053

Porto Alegre 0,037 0,013 0,023 0,016 0,013 0,002

Belo Horizonte -0,058 -0,022 -0,036 -0,090 -0,022 -0,068

Recife -0,036 -0,018 -0,018 -0,049 -0,018 -0.031

Salvador 0,001 0,001 0,001 -0,005 0,001 -0,005

Total -0,043 0,004 -0,047 -0,164 0,004 -0,168
Fonte: PME.

* Os individuos que mudaram de condigio sio classificados como “nzo especificados”.
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temente confirmam a idéia de que a participagio explicada da desigualdade total
tende a aumentar 3 medida que abordamos o conceito de renda permanente.

De modo geral, o ponto principal desta segao é que a maior parte da queda na
desigualdade referente a rendimentos mensais observada apés a estabilizagdo pode
ser atribuida a uma reduciio na volatilidade dos proprios rendimentos, e nao a
uma queda da desigualdade da renda permanente (ou desigualdade stricto sensu).

I1.1.3. Outros impactos distributivos da estabiliza¢ao®

Além de reduzir a volatilidade dos rendimentos, como ja foi discutido na
subsegio anterior, a estabilizacio gera também verdadeiros impactos distributivos.

Reducio no imposto da inflagdo. O imposto inflacionério resulta do fato de
que alguns agentes niao conseguem proteger parte da sua riqueza financeira con-
tra a inflagio. Durante o periodo de alta inflagio no Brasil, os bonus do governo
eram indexados a inflagdo, e extremamente liquidos. Os agentes que manti-
nham contas bancarias conseguiram proteger a sua riqueza financeira da inflagio
utilizando os boénus do governo como reservas de valor. O grupo de baixa renda
nio dispunha de contas bancérias, e assim nio conseguiu proteger os seus sal-
dos em espécie da inflagio. Havia outras formas de proteger que eram acessiveis
ao grupo de baixa renda: previsao de consumo e compra de material de constru-
¢do, por exemplo. A medida que a inflagio foi crescendo, durante os anos 1980,
tornaram-se mais comuns essas formas de protegio; entretanto, uma vez que
eram apenas parciais, o grupo de familias de baixa renda continuou a arcar com
o imposto da inflagio. Com a queda da inflagio, de uma taxa média mensal de
45% para 2% em 1994, verificou-se ganho de renda resultante da reducao do
imposto inflacionério, que foi significativamente mais importante (10%) para as
familias de baixa renda do que para as familias de rendas média e alta (1%).

Mudangas nos pregos relativos. O Plano Real faz parte de uma familia de
planos de “estabilizacio baseados na taxa de cAmbio”, em que as taxas de cAm-
bio desempenham fung¢ao importante na imposi¢io de um teto para os pregos de
bens comercializaveis. Os precos dos bens nao-comercializiveis nio sofrem di-
retamente com a abertura da economia e com a valorizagao da taxa de cambio.
Assim sendo, hd uma mudanga nos pregos relativos que funciona contra os seto-
res de comercializdveis e a favor dos nao-comercializaveis. Os trabalhadores de
baixa renda concentram-se em alguns dos setores de nio-comercializaveis, prin-
cipalmente na 4rea de servicos pessoais e sociais. No mercado de trabalho, a
concentragao acontece entre os assalariados do setor informal e os autdénomos;
na escala educacional, a concentragao acontece entre os menos educados. Por-
tanto, ha motivos para crer que a mudanga nos pregos relativos teve importantes
efeitos redistributivos.

7 Esta subsegdo resume os resultados em Amadeo e Neri (1997).
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I11.2. Determinantes Macro da Distribui¢do de Renda:
Uma Abordagem Temporal

A possibilidade de construgao de séries mensais de varidveis especialmente
construidas de acordo com os registros individuais e familiares da PME para o
periodo 1980-99 nos permite aplicar técnicas de séries temporais padronizadas,
capturando os efeitos das varidveis macro sobre as varidveis de distribui¢do de
rendimentos de trabalho.

Todas as varidveis incluidas na regressdo sio expressas em logaritmos, de
forma que os coeficientes possam ser lidos diretamente como elasticidades.
Analisamos a seguir os padrées de correlagdo parcial entre varidveis macro (de-
semprego, inflacio, varios tipos de taxas de cambio, taxas de juros e salarios
minimos) e as seguintes variaveis enddgenas:

a) Coeficiente de Gini dos rendimentos do trabalho.
b)Rendimentos Médios.

¢) Rendimentos médios para diferentes grupos, e de acordo com anos de
escolaridade, idade, situagiao no domicilio, setor de atividade e classe de trabalho.

A maior parte das séries discutidas acima sio apresentadas nos Graficos
8.2.A a H.

I1.2.1. Determinantes de Distribuicao de Renda

A op¢iao adotada aqui foi a de centralizar a anélise sobre toda a populagdo
em idade ativa (incluindo os individuos com renda nula), durante o periodo
1982-96. Esta opgao é explicada pelo fato de algumas variaveis relevantes relaci-
onadas ao regime de taxa de ciAmbio estarem disponiveis apenas para este peri-
odo. Em termos de medidas de desigualdade, escolhemos o coeficiente de Gini,
ja que, contrariamente ao Theil-T, ele incorpora as rendas nulas a anélise. A
Tabela 8.14 apresenta a equagio central a ser analisada aqui, com o Gini como
variavel dependente.”’ Além disso, analisamos o efeito de cada varidvel macro
isoladamente sobre rendimentos médios (também na Tabela 8.14) e sobre rendi-
mentos médios dos vérios grupos socio-econdmicos (Tabelas 8.16.A a E)."* O pro-
pésito desse Ultimo exercicio é identificar os vencedores e os perdedores das ino-
vagdes macroecondmicas especificas (tanto choques exdgenos quanto politicas
internas). Heuristicamente, esta parte pode ser percebida como a contraparte tem-
poral da anilise de decomposi¢io de desigualdade desenvolvida na Segdo IL.3.

10 A Tabela 8.15 apresenta uma andlise de robustez dos diferentes componentes encontrados, usando periodos
alternativos (1982-96 versus 1982-98), conceitos de renda (per capita familiar versus individual), conceitos
populacionais (todos versus os com rendimentos positivos) e medidas de desigualdade (Gini versus Theil-T).

' No caso de setor de atividade e classe de trabalho, usamos o universo dos individuos empregados, em vez
da populagao economicamente ativa.
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Tabela 8.14
Sinais Parciais de Correlagao entre Variaveis Macro e Medidas de Desigualdade

Conceito: Populagao em ldade Ativa - Rendimentos de Trabalho

323

Taxa de Taxa de Taxa Real Taxa de Juros Saldrios
Desemprego Inflagdo de Cambio Reais Minimos Rz
Gini 0,025 2,88 0,004 245 —0,064 -6,53 0,072 1,02 | -0,003 -0,19 | 37%
Rendimentos -0,416 -11,38 —0,045 6,51 -0,038 -0,89 | —0,824 -2,78 0,323 6,57 | 68%
Médios
Tahela 8.15

Sinais Parciais de Correlagao entre Variaveis Macro e Medidas de Desigualdade

Conceito: Populagao em Idade Ativa — Rendimentos do Trabalho (Dados em Logaritmos)

Taxa de Taxa de Taxa Real Taxa de Saldrios A2
Desemprego|  Inflagao de Cambio | Juros Reais Minimos
Gini Todos os rendimentos 0,025 2,88 | 0,004 245 0,064 —653| 0,072 1,02 0,003 0,19 | 37%
(1982a1996) So Rendimentos Positivos | 0,004 0,49 | 0,004 3,17 | -0,029 -2,96| 0,040 0,57| —0,001 —0,38 | 15%
Gini Todos os Rendimentos 0,051 241| 0,011 446|-0,168 6,64 | 0,093 0,49| 0,087 322 |28%
(1982a1998) S6 Rendimentos Positivos | 0.002 0,23 | 0,003 3,45 | -0,026 —2,81| 0,035 0,50 0,030 295 | 16%
Theil S6 Rendimentos Positivos | 0,014 058 | 0,015 3,31 | 0,130 —4,70| 0,037 0,18 0,087 288 |21%
(1982 a 1996)
Theil S6 Rendimentos Positivos | 0,025 1,09 | 0,010 3,80 | -0,131 —4,78|-0,005 —0,03| 0,126 4,26 | 20%
(1982 a 1998)
Fonte : PME.
Tabela 8.16
A - Sinais Parciais de Correlagao entre Variaveis Macro
e Rendimentos Médios por Anos de Escolaridade
Universo: Populagao em Idade Ativa - Rendimentos do Trabalho
(Periodo: 1983 a 96 - Dados em Logaritmos)
T Taxa de Taxa de Taxa Real Taxa Real Saldrios
Desemprego Inflagdo de Cadmbio de Juros Minimos R?
0 Anos —0,45 -12,32 -0,04 6,10 | 0,06 1,36 | 081 273 023 462 68%
0 a4 Anos —0,45 -1214 | 006 -7.89 | 0,10 231 1 110 -364) 027 533 72%
4 a 8 Anos —0,45 -11,11 -005 -712 | 0,19 398 | 091 -277| 028 520 73%
8a 12 Anos -0,46 -11,87 -005 -727 | 0,15 3,31 083 -266| 034 6,55 75%
Mais de 12 Anos —0,42 -10,67 -0,05 -6,19 | 0,00 0,09 | 075 -235| 033 6,21 66%

OBS.: a) Os numeros pequenos correspondem a estatisticas t

sazonais.

b) Omitidas dummies constantes e
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Tabela 8.16 - continuagéao
B - Sinais Parciais de Correlagao entre Variaveis Macro
e Rendimentos Médios por Faixas Etarias

Universo: Populagao em ldade Ativa - Rendimentos do Trabalho
(Periodo: 1983 a 96 - Dados em Logaritmos)

Taxa de Taxa de Taxa Real Taxa Real Saldrios
Desemprego Inflagdo de Cambio de Juros Minimos AR?
15 a 25 Anos -0,56 -15,63 —-0,05 -795 0,14 344 | 042 -143 0,36 733 80%
25 a 45 Anos -043 -13,26 -0,06 -9,84 002 049 | 046 -176 0,35 7,93| 76%
45 a 60 Anos —0,45 11,94 -007 925 | 0,16 -369 | 0,55 -181 0,35 7.03| 69%

Mais de 60 Anos 049 -929 -007 -744 ) 003 042 | 098 -2,31 0,41 577| 62%

OBS.: a) Os nimeros pequenos correspondem a estatisticas t  b) Omitidas dummies constantes e
sazonais.

C - Sinais Parciais de Correlagao entre Variaveis Macro
e Rendimentos Médios por Situagao no Domicilio

Universo: Populagdo em ldade Ativa - Rendimentos do Trabalho
(Periodo: 1983 a 96 - Dados em Logaritmos})

Taxa de Taxa de Taxa Real Taxa Real Saldrios

Desemprego Inflacao de Cambio de Juros Minimos R?
Chefe -0,44 -11,65 -0,05 -7,52 003 069 [-085 -277 0,32 6,39 | 71%
Conjuge -0,43 -12,62 -0,06 -894 | 0,30 -7,73 | 0,54 ~1,98 0,27 591 | 74%
Fitho ou Filha -0,52 -13,72 -0,05 -6,97 0,06 1,30 [ -0,74 -241 0,32 6,33 | 74%
Outros Parentes -0,49 -12,17 -0,05 -6,18 002 044 (074 -229 0,32 5,88 | 70%
Nao Membro da -0,47 -6,96 -0,02 -182 [ 0,03 0,39 | -0,10 -0,17 0,16 1,76 | 36%
Familia
Empregado -0,34 -7,31 -0,07 -7,44 001 020 [-1,19 -3,10 0,07 1,17 | 47%
Domeéstico
Residente de
Habitagao Coletiva | -0,47 -6,96 -009 -684 | 0,09 -120 | 097 -177 0,52 575 | 55%

OBS.: a) Os nimeros pequenos correspondem a estatisticas t  b) Omitidos dummies constantes e
sazonais.

D - Sinais Parciais de Correlagao entre Variaveis Macro
e Rendimentos Médios Por Setores de Atividade

Universo: Ocupados - Rendimentos do Trabatho
(Periodo: 1983 a 96 - Dados em Logaritmos

Taxa de Taxa de Taxa Real Taxa Real Saldrios

Desemprego Inflacdo de Cdmbio de Juros Minimos R?
Servigos -0,37 -10,99 -0,06 -762| -0,10 262 | 0,75 -2,75 0,29 6,40| 66%
Comércio -0,46 -12,61 -005 -789| -007 -156 | -1,06 -359 0,28 5.80| 70%
Setor Publico -042 9,63 -0,06 -698 006 122 | -105 -299 0,22 3,82| 59%
Construgao -0,51 -13,04 -0,05 -6,52 0,04 0,78 | 0,93 2,95 0.24 459 69%
Industria -0,25 -7,69 -0,04 -7,01 0,01 026 | 062 -239 0,32 7,40 67%
Mineragao -0,30 -5,58 -0,03 -276 0,01 023 ] 035 081 0,23 3,29| 43%
Outros -030 -595 0,03 -278| -0,06 -1,04 | -1,27 3,11 | 031 4,53| 46%

OBS.: a) Os numeros pequenos correspondem a estatisticas t b) Omitidas dummies constantes e
sazonais.
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E - Sinais Parciais de Correlagao entre Variaveis Macro
e Rendimentos Médios por Classe de Trabalho

Universo: Ocupados — Rendimentos do Trabalho
(Periodo: 1983 a 96 - Dados em Logaritmos

Taxa de Taxa de Taxa Real Taxa Real Saldrios
Desemprego Inflagdo de Cdmbio de juros Minimos R?
Empregados 0,24 -7,56 -005 -7,64 0,06 1,58 | -0,73 -2,87| 0,30 7,03 69%
Formais
Empregados -0,42 -11,71 -005 -7,84 | 004 -095(-099 -344| 0,16 3,40 64%
Informais
Autbnomos —0,62 -16,56 -005 -705 | 024 -551|-098 -327| 023 4,68 77%
Empregadores —0,59 -13,63 -005 -6,04 | 0,31 6,21 | 0,72 -207]| 0,35 6,13 72%

OBS.: a) Os numeros pequenos correspondem a estatisticas t  b) Omitidas dummies constantes e
sazonais.

II.2.2. Desemprego

A variavel taxa de desemprego trata de capturar os efeitos do nivel de ativi-
dade sobre a desigualdade dos rendimentos. O efeito é positivo. Para fins de
simplificagdo, vamos omitir da analise a referéncia as varidveis estatisticamente
significativas, trabalhando, em vez disso, com varidveis que nio sejam significa-
tivas aos niveis convencionais de confianga. A Tabela 8.14 mostra que o coefici-
ente nos indices de Gini é igual a 0,025. Além disso, a tabela mostra que os
efeitos sobre os rendimentos médios ¢ igual a -0,42, o que significa que (confor-
me o esperado) o nivel mais alto de desemprego correlaciona-se com uma dete-
rioragdo da desigualdade.

A Tabela 8.16 nos permite analisar os efeitos do desemprego sobre os rendi-
mentos médios nos diferentes segmentos do mercado de trabalho. Com o
desaquecimento da economia, sao fortemente afetados os trabalhadores menos
qualificados, como se percebe através de todas as categorias analisadas:

a) Anos de Educagdo: A elasticidade do desemprego ¢ de -0,45 para os
individuos analfabetos em idade produtiva, e de -0,42 para os que tém
mais de doze anos de educagao. Os grupos de qualificagdo intermediaria
sao bem semelhantes aos primeiros, ainda que as elasticidades gerais nao
sejam estatisticamente diferentes umas das outras.

b) Idade: A elasticidade para os trabalhadores com menos experiéncia (entre
15 e 25 anos de idade) é de -0,56, em comparagio com -0,49, para os que
tém mais de 60 anos de idade. Os grupos de idades intermediarias asse-
melham-se muito ao Gltimo grupo.

¢) Situac¢io no Domicilio: A elasticidade referente a filhos (-0,52) é mais
alta do que a encontrada para Chefes de Familia (-0,44) e Conjuges
(-0,43).
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Gréficos 8.3 - Padrées de Correlagao entre Taxa de Inflagao e GINI

Taxa de Inflagdo X GINI Taxa de Inflagdo X GINI Nao Explicado

-46

Padroes de Correlagao entre Taxa Real de Juros e GINI
Taxa Real de Juros X GINI Taxa Real de Juros X GINI Nao Explicado

a6}

d) Setor de Atividade: A elasticidade para os trabalhadores na industria
(-0,25) é mais baixa do que a dos trabalhadores em construcao (-0,51) e
no setor de servigos (-0,37).

e) Classe de Trabalho: De forma semelhante, a elasticidade para o desem-
prego de trabalhadores formais (-0,24) é mais baixa do que para traba-
lhadores informais (empregados ilegais [-0,42] e auténomos [-0,62]).

P

E interessante observar que quando utilizamos a amostra de trabalhadores
empregados, os resultados relativos a escolaridade, idade e situa¢io no domici-
lio indicados sao revertidos. Isso pode ser explicado pelo fato de que os traba-
lhadores de baixos saldrios sio mais facilmente demitidos durante periodos de
recessdo (e/ou por outro lado, mais facilmente contratados durante periodos de
crescimento intenso).

f) Inflagio: Uma inflagio mais alta freqiientemente leva a uma deterioragio
da distribui¢do de renda. Entretanto, as elasticidades encontradas aqui
para a taxa de inflagao sio de modo geral bem mais baixas do que as
encontradas para o desemprego. A elasticidade para o coeficiente de infla-
¢ao ¢ de 0,004, enquanto a elasticidade da inflagio em relagio a rendi-
mentos médios é de -0,05. O Grafico 8.3.A mostra que a elasticidade do
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Gini em relagéo a inflagio é zero. Pode-se compreender este exercicio através
da légica de uma Curva de Phillips simples: se inflagio mais alta leva a
desemprego mais baixo, entio o efeito da queda do desemprego sobre a
desigualdade podera compensar o efeito direto da inflagio mais alta sobre
a desigualdade.

Uma interpretagio para a elasticidade parcial positiva dos coeficientes de Gini
em relagao a inflagao é que os rendimentos na parte de baixo da distribui¢io sao
menos perfeitamente indexados. Esta interpretagio nao é confirmada pela anélise
das elasticidades dos diferentes grupos, classificados por anos de escolaridade,
idade, classe de trabalho e setor de atividade. As elasticidades para os grupos de
baixa renda, como os nao educados, os jovens, conjuges ou filhos, trabalhadores
do setor de servigos ou de construgio civil e empregados informais nio sio estatis-
ticamente diferentes das estimadas para toda a populagéo.

Uma explicagio alternativa para os efeitos positivos parciais da inflagao so-

bre a dispersio de rendimentos sio os problemas de mensuragio da volatilidade
esses rendimentos. Isso é consistente com a evidéncia apresentada na Segio

d d tos. 1 tent d p tad S

.1, em que mostramos que a estabilizacdo reduz a desigualdade no componen-
I11.1 t tabilizag d d ldad p
te “intra” grupos, e nao nos “entre” grupos (que é afetado pelos niveis relativos
de rendimentos).

g) Taxas de Juros Reais: As taxas de juros mais altas nao levam a maior
desigualdade (os coeficientes sido positivos, mas nio estatisticamente di-
ferentes de zero). Uma interpretagao é que uma vez levados em considera-
¢30 os efeitos recessivos das taxas mais altas de juros através da varidvel
desemprego, nio ha residual a ser explicado. Uma explicagao complemen-
tar é que ja que a PME nao captura a renda financeira, nao é levado em
consideragiio o efeito positivo dos juros mais altos sobre os individuos de
alta renda que tém acesso a aplicagdes financeiras (Neri, 1990). Como
mostra o Gréfico 8.3B, a elasticidade pura do Gini a da taxa de juros é
positiva, enquanto o exercicio de regressao parcial mostra que esta corre-
lagao desaparece quando levamos em consideragiao as outras variaveis que
pertencem 2 regressdo basica estimada.

Entretanto, as taxas mais altas de juros levam a rendas médias agregadas
mais baixas, com uma elasticidade igual a -0,82, mesmo quando controlamos
para desemprego.

h) Saldrios Minimos: A elasticidade parcial do Gini com relagio ao salario
minimo é nula. O resultado é até certo ponto surpreendente, consideran-
do que a elasticidade pura do Gini com relagio ao minimo é negativa. De
acordo com a teoria econdmica padrao, uma elevagio do minimo deveria
aumentar o desemprego, que se relaciona positivamente ao Gini."* Uma

! Poderfamos explorar um efeito semclhante através dos efeitos inflaciondrios do minimo; entretanto, o
Grafico 8.3 mostra que a correlagiio pura entre a inflagio e o Gini é nula.
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solucdo possivel para este quebra-cabe¢a é que saldrios minimos mais al-
tos reduzem o desemprego.

O efeito do saldrio minimo sobre os rendimentos médios é positivo. A elas-
ticidade parcial corresponde a 0,32.

i) Taxa de Cambio: A Tabela 8.14 mostra que uma taxa de cambio valorizada
correlaciona-se positivamente aos coeficientes Gini, a elasticidade sendo -
0,064. O impacto das taxas de caAmbio sobre a renda per capita nio é
estatisticamente diferente de zero.

IV. CoNCLUSOES

O objetivo deste estudo foi medir a evolugio da distribui¢ao de renda e seus
fatores determinantes, durante o periodo das reformas econdmicas. O trabalho
foi dividido em duas partes: a primeira parte, e a principal, explorou as rela¢des
de longo prazo entre as reformas e a distribui¢io de renda; a segunda parte
explorou as relagées entre os movimentos das variaveis distributivas, por um
lado, e as reformas econdmicas e ﬂutuagées macroecondmicas, por outro.

A principal estratégia empirica empregada na parte de longo prazo deste
estudo foi o estabelecimento de compara¢des entre caracteristicas institucionais
relacionadas as reformas e os aspectos de distribui¢io de renda em distintos
pontos no tempo. Os contrastes entre os cenarios antes e depois das reformas
permitiu interpreta¢Ges tentativas das relagdes causais entre as reformas e os
resultados distributivos.

Para determinar as datas importantes, em termos da implementacio das re-
formas, recorremos a indices de reformas institucionais. As duas principais mu-
dangas institucionais observadas no caso brasileiro foram a abertura da econo-
mia e a estabiliza¢do. Os dois pontos de virada identificados na implementagio

das reformas no Brasil foram 1990 e 1994.

No lado da desigualdade, no periodo 1976-90 a medida basica de benchmark
utilizada, baseada na popula¢io economicamente ativa, cai de 0,825 para 0,748.
Esta tendéncia decrescente é seguida de perto por conceitos mais amplos de
desigualdade, como os baseados na populagio em idade produtiva e na renda
per capita total, enquanto medidas mais limitadas, baseadas na populagio em-
pregada, mostram um movimento ligeiramente ascendente.

O periodo mais interessante é 1990-97, por causa da implementagao das
reformas econdmicas. A nossa medida de desigualdade basica de referéncia cai
de 0,748 para 0,699. Este movimento descendente é seguido por praticamente
todas as medidas de desigualdade.

O periodo 1990-97 pode ainda ser subdividido em dois subperiodos. O
subperiodo 1990-93 é caracterizado pela combinagio de inflagio alta e reformas
econdmicas; a dire¢do das mudangas na desigualdade ndo se confirma para os
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varios conceitos usados. Por exemplo, enquanto a nossa medida basica sobe de
0,748 para 0,793, o conceito de desigualdade baseado nos conceitos de popula-
¢ao empregada — rendimentos de trabalho cai. O subperiodo 1993-97 é caracte-
rizado pela combinagio de uma estabilizagio bem-sucedida e pela intensificacdo
das reformas econdmicas. O resultado é uma queda na desigualdade para todos
os conceitos utilizados. Por exemplo, a medida de benchmark cai de 0,793 para
0,699.

Em termos gerais, o indice Theil-T médio cai 4,83% em 1976-93 (38,3% da
queda total observada em 1976-97). O mesmo exercicio aplicado ao indice Gini
leva a resultados semelhantes: uma queda de 0,08% em 1976-93, corresponden-
te a 28,9% da queda total observada em 1976-97. Em outras palavras, a princi-
pal parte da reducao nas medidas de desigualdade observada no Brasil durante
os vinte e um anos considerados aconteceu nos tltimos quatro anos, depois da
estabiliza¢do.

A etapa seguinte envolveu a identificacao dos principais fatores determinantes
do ponto de vista estrutural da evolucio da renda brasileira, usando exercicios
padronizados de decomposicao de desigualdade, com relagao a variaveis relacio-
nadas ao capital humano (educaciao e idade), acumula¢ao de capital fisico (setor
de atividade e classe de trabalho), caracteristicas pessoais sujeitas a discrimina-
¢ao (sexo e raca) e localizacdo (regido demografica e densidade populacional).

A decomposicao bruta do indice Theil resume a importincia relativa do ter-
mo entre grupos para os varios critérios distintos usados na desigualdade total.
Entre todas as varidveis consideradas, os anos de escolaridade e as classes de
trabalho sdo as que mais contribuem para a desigualdade total. O poder
explicativo de ambas varidveis aumentou de forma substancial durante todo o
periodo em analise. Entre 1976 e 1997, a contribuiciao bruta dos anos de escola-
ridade e da classe de trabalho para a desigualdade total aumentou de 28,2%
para 34,7%, e de 16,9% para 21,4%, respectivamente.

Para levar em consideragiao as interacdes entre as distintas classificagoes,
para ter uma idéia do impacto marginal de cada varidvel, uma vez consideradas
as outras classificacdes, escolhemos um conjunto mais limitado de critérios de
classificacao. Ja que a soma da contribuiciao bruta do$ componentes entre gru-
pos das trés variaveis principais (idade, classe de trabalho e anos de escolarida-
de) corresponde a 64,6% do total de desigualdade, enquanto os efeitos brutos
das outras cinco variaveis sao residuais (correspondendo a menos de 30% do
total de desigualdade), trabalhamos com as interagdes entre os primeiros grupos
de variaveis.

O poder marginal de explicacio da escolaridade — certamente a variavel mais
importante — sobe de 25,7% em 1976 para 26% em 1990, e para 26,4% em 1997.
A contribui¢io marginal da idade (tendo sido levados em consideracao anos de
escolaridade e classe de trabalho) cai ligeiramente, de 7,1% em 1976 para 6,8%
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em 1990, e em seguida para 5,9% em 1997. A contribui¢do marginal da classe de
trabalho cai de 9,2% para 8,7% em 1990, permanecendo nesses niveis em 1997.

Em resumo, o periodo 1990-97 apresenta um aumento do poder explicativo
da educagao, uma redugao para idade, enquanto classe de trabalho permanece
no mesmo nivel, nos pontos extremos da série.

Este estudo enfatiza trés canais através dos quais as reformas afetaram a
desigualdade de renda.

EFeiTos DisTRIBUTIVOS DAS REFORMAS

Os 10% do Topo Grupo Qualificado Estabilizagao
~Mudangas Absolutas —Retorno da Escolaridade - Vglatilidgd%x Reais Mu-
~Mudangas Relativas — Participagio do Nivel Superior angas de Liesig.

— Outros Efeitos

Em primeiro lugar, tentamos estudar o impacto das reformas econdmicas
sobre os ricos. Avaliamos as mudangas de renda absoluta nos 10% de individuos
no topo da distribui¢io de renda, observando como a composigio deste grupo
mudou durante o periodo de reformas. A participagio dos individuos com renda
per capita acima da necessaria para que fossem classificados entre os 10% mais
ricos em 1997 caiu 17,9% no periodo das reformas, de 1990 a 1997 (uma combi-
nagiao da queda de 33% em 1990-93 e crescimento de 23,9% em 1993-97).

Além disso, avaliamos quanto das mudangas observadas em desigualdade
dos anos anteriores as reformas para os anos depois delas vem das modificacoes
verificadas no grupo dos 10% mais ricos. Enquanto a contribui¢io absoluta dos
10% mais ricos para a desigualdade total é extremamente alta no Brasil, nao
existem grandes evidéncias que possam sugerir que esta contribuic¢io tenha au-
mentado durante o periodo das reformas. Em 1990-93, essa contribuigio, no
caso da populagdo economicamente ativa, subiu de 79,5% para 83,5%, para em
seguida cair para 81,7% em 1997.

z

O segundo canal considerado aqui é o diferencial de qualificagao entre o
grupo com educagio secundéria e o resto da forga de trabalho. Um dos motivos
pelos quais esta divisao é interessante é a evidéncia de que cada vez mais o
crescimento é intensivo em qualificagio do fator trabalho. A analise do perfil
dos 10% mais ricos enfatiza a importancia do poder explicativo do capital huma-
no: 7,83% da populagio tem doze ou mais anos de educagido, enquanto a parti-
cipacao deste grupo entre os ricos corresponde a 44% (61%, quando levamos em

considerag¢do a extensio da renda do grupo rico). Esta dltima estatistica era 53%
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em 1990, indicando um efeito acentuado das reformas sobre a composicao dos
ricos, favorecendo os grupos mais educados. Durante o periodo das reformas
(1990-97), a taxa de retorno para os niveis de educacio primaria e secundéria
caiu, enquanto a taxa de retorno para o nivel universitario subiu intensamente.

O terceiro canal distributivo enfatizado aqui é o efeito da estabilizacio sobre
as medidas de desigualdade, em especial as que operam através de mudangas na
volatilidade da renda individual. Utilizamos o aspecto microlongitudinal da PME
de duas formas alternativas: em primeiro lugar as quatro observagdes consecuti-
vas dos mesmos individuos foram tratadas independentemente. Em segundo
lugar, consideramos a média dos rendimentos através de quatro meses, antes de
calcular as medidas de desigualdade. A diferenca nos niveis das medidas de
desigualdade considerando-se més a més e médias de quatro meses é explicada
pelo componente de variabilidade dos rendimentos individuais durante o perio-

do de quatro meses.

O principal resultado obtido é que a queda das medidas de desigualdade
mensais observada apds a queda da inflagio em 94 superestima de modo drésti-
co a queda de desigualdade baseada em rendimentos médios durante quatro
meses: os indices Theil-T mensais caem de 0,709 em 1993 para 0,545 em 1997,
enquanto o Theil-T baseado em quatro meses cai de 0,551 para 0,508 no mesmo
periodo. A maior queda das medidas de desigualdade mensais tradicionais, em
comparagao com as medidas baseadas nos quatro meses é explicada pela queda
observada das medidas individuais de volatilidade, causada pela redugio acen-
tuada das taxas de inflacao observada no periodo.

Em resumo, a queda das medidas de desigualdade posterior a estabilizagio é
de duas a quatro vezes mais alta quando medida em termos mensais (critério
tradicionalmente usado no Brasil), do que quando examinamos os rendimentos
médios em quatro meses. Outra forma de observar esses efeitos da estabilizacio
sobre as medidas de desigualdade é notando que a maior parte da queda das
medidas de desigualdade é atribuida aos componentes intragrupos, nas medidas
de desigualdade mensais. De forma geral, o principal ponto aqui é que a maior
parte da queda na desigualdade de rendimentos mensais observada apds a esta-
bilizagao pode ser atribuida a redugao da volatilidade dos rendimentos, e nao a
uma queda na desigualdade permanente dos rendimentos.

Finalmente, a Secio I1L.2 aproveitou a possibilidade da construcao de séries
mensais de varidveis especialmente construidas de acordo com os registros indi-
viduais e familiares da PME, e a aplicacao de técnicas de séries temporais padro-
nizadas, capturando os efeitos das varidveis macro sobre as variaveis de distri-
buicido. Analisamos os padroes de correlagao entre varidveis macro (desempre-
go, inflacdo, taxas de cambio, taxas de juros e salirios minimos) e varidveis
distributivas (medidas agregadas de desigualdade e rendimentos médios dos
diferentes grupos (por anos de escolaridade, idade, situacio no domicilio, setor
de atividade e classe de trabalho). O exercicio procurou identificar os vencedo-
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res e os perdedores das mudangas macroecondmicas especificas. Em geral, as
correlagbes entre as varidveis macro e as variaveis de distribui¢do de renda se-
guem as previsdes normais da literatura. A principal licio aqui é a énfase da
estreita associagao entre as flutuagdes macroecondmicas e as variaveis de distri-
bui¢io de renda no Brasil. Se nio levarmos esses fatores em consideragio, pode-
remos nao conseguir avaliar os impactos distributivos das reformas estruturais.
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