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editorial

Trinta anos de democracia em busca da

Renato (asagrande
Presidente da Fundacao
Jodo Mangabeira

Em 1985, depois de vinte anos
vivendo em regime de excec¢io
— Imposto ao pais por uma
ditadura militar — e sem liberdade
de expressio, os brasileiros
desafiaram o autoritarismo para
reconstruir as instituicSes ptblicas
e consolidar uma democracia
moderna. Para compreender o
que aconteceu nas tltimas trés
décadas, desde o inicio da
redemocratizagio até a atualidade,
nesta segunda edi¢io da revista
Politika reunimos entrevistas ¢
andlises de autores nacionais e
estrangeiros, que examinam de
maneira bem fundamentada essa
caminhada de lutas ¢ de
conquistas que nos permite seguir
construindo um novo Brasil.

Politika ¢ uma iniciativa
conjunta da Fundacio Joio
Mangabeira e da Universidade
Humboldt, da Alemanha,
lancada em dezembro de 2014
e publicada em portugués ¢ em
inglés. Ao reunir intelectuais
brasileiros e alemies — e, nesta
edi¢io, também uma intelectual
africana —, dialoga sobre
importantes questdes
contemporaneas, com
um olhar ampliado.

No inicio da década de 1980,
a crise econdmica, decorrente do
choque dos juros no sistema
internacional, somou-se aos
gigantescos movimentos
populares pelas “Diretas J4”,
tornando invidvel a continuidade
do regime militar. Foi um
processo de opressio e de
resisténcia, que experimentou
derrotas e vitdrias, mas levou,
finalmente, a eleicdo de Tancredo
Neves para a Presidéncia da
Republica, em janeiro de 1985
— nosso primeiro presidente civil

desde 1964. Nem mesmo sua
intempestiva morte, em abril
daquele ano, interrompeu o
impulso da redemocratizacio, que
teve outro grande marco com a
convocacio da quinta Assembleia
Constituinte da nossa historia.
Com alegria e otimismo, o Brasil
escreveu a Constitui¢io Cidada e
deu inicio 2 Nova Reptblica.
Trinta anos se passaram
desde a elei¢io de Tancredo.
O que ocorreu com o pais?
Onde avancamos? Onde
erramos? Que novos caminhos
precisamos trilhar? Para
responder a essas perguntas, com
multiplos enfoques, Politika
convidou um grupo
multidisciplinar de estudiosos
com o objetivo de contribuir
para essa reflexdo de interesse
nacional, mas significativa
também para o conjunto das
sociedades democréticas .
Carlos Siqueira, presidente
nacional do PSB, apresenta um
balan¢o abrangente das
conquistas do povo brasileiro
nas altimas décadas. Lembra que
na democracia conseguimos
superar a crise inflacionéria,
criar o Sistema Unico de Satide,
universalizar o acesso a
educacio bésica, instituir o
seguro-desemprego e iniciar
vigorosas politicas de
transferéncia de renda. Durante
muito tempo, nenhum desses
avancos foi apropriado por um
partido politico, pois todos
nasceram e se afirmaram como
politicas de Estado e nio,
simplesmente, de governo. No
entanto, experimentamos um
retrocesso nos tltimos anos: o
Bolsa Familia, nunca
institucionalizado como

liberdade plena

programa de Estado, tem sido
usado para renovar e ampliar a
politica clientelista que marcou
negativamente a histéria do
Brasil. Siqueira destaca outras
insuficiéncias do nosso periodo
democritico e conclui:
“A solucio para a crise em que
se encontra o Brasil no estd no
gerencialismo, esteja ele a direita
ou A esquerda, mas na
qualifica¢do da atividade
politica, a quem cabe, de forma
insubstituivel, definir estratégias,
prioridades e recursos para levar
A pritica um projeto nacional
de desenvolvimento sustentivel
e integral.”

José Luis Oreiro analisa
a evolucio dos trés regimes de
politica macroecondmica que
estiveram em vigor no Brasil nos
ultimos quinze anos: o “tripé
macroecondmico’’,
o que ele denomina de
“desenvolvimentismo
inconsistente” e, finalmente, a
chamada “nova matriz
macroecondémica”. Os dois
ultimos regimes, segundo ele, sdo
insustentaveis, pois perseguem
metas que nio podem ser
atingidas simultaneamente.
Oreiro destaca que o segundo
mandato da presidente Dilma
Rousseff comecou com as marcas
da estagnacio e do desequilibrio
fiscal, que trazem a ameaca de
uma crise cambial de grandes
propor¢des. O ajuste fiscal, em
curso, pode evitar esse
desdobramento, mas ¢ incapaz de
restaurar a competitividade da
nossa industria de transformagio,
condi¢do necessiria para a
retomada do crescimento. Um
grande impasse continua a existir
na economia brasileira.
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Lena Lavinas mostra como os
fundamentos do sistema de Seguridade
Social instituido pela Constituicio de
1988 foram profundamente alterados na
primeira década de 2000, com a expansio
dos programas de transferéncia de renda
monetdria diretamente as familias, em
detrimento do financiamento de bens e
servigcos de uso coletivo, como, por
exemplo, o Sistema Unico de Satde.
Concebida para apoiar o consumo
individual, a politica social recente foi
capturada pelos circuitos de
financeiriza¢do da economia, tornando-
se um mecanismo auxiliar da expansio
do crédito, dos planos de satide privados
e das escolas particulares. Em vez de
impulsionar os servicos publicos, ela
passou a estimular a mercantilizagio de
todas as dimensSes da vida, o que, ao fim
e a0 cabo, termina por aumentar os riscos
e as incertezas que cercam a vida da
populagio mais pobre. Uma reversio do
ciclo econémico, como a que ocorre
hoje, encontra uma populagio mais
endividada e mais dependente de servicos
privados.

Zander Navarro discute a evolucio
da agricultura e da questdo agraria
nesses trinta anos de redemocratiza¢io.
Segundo ele, as dramdticas mudancas
que ocorreram no campo brasileiro
inviabilizaram a tradicional demanda
por reforma agraria, embora esta ainda
seja a principal reivindicacio da maioria
dos movimentos sociais de base rural.
Até mesmo por questdes de
demografia, a questio social deslocou-
se definitivamente para as cidades.
Segundo ele, a luta pela posse da terra
tende a tornar-se residual, com as
situacBes de conflito concentrando-se
principalmente em questdes trabalhistas
ou no interior das complexas cadeias
produtivas que predominam na
moderna agricultura brasileira.

Carlos Vainer trata da questdo urbana.
A redemocratizacio do pais modificou as
instituicdes da ditadura militar, marcadas
pela excessiva centralizacdo, e propiciou
experiéncias participativas, seja no ambito

federal, na primeira fase de atuacio do
Ministério das Cidades, seja no
municipal, como o or¢amento
participativo implantado em Porto Alegre
e depois replicado em grande nimero de
municipios. Tais experiéncias perderam
for¢a. Prevalece hoje a “cidade
neoliberal”, concebida como empresa
que atua num ambiente concorrencial,
buscando atrair capitais e eventos.
Reproduzem-se e aprofundam-se, nesse
contexto, os padrdes sociais excludentes.

Jtlio Aurélio Vianna Lopes descreve
como os principais atores politicos do
Brasil negociaram a transicio
democritica e a criagio do novo
ordenamento institucional do pais,
colocando de pé um “presidencialismo
semiparlamentar” que ainda precisa ser
consolidado. Nosso sistema politico
falha em atender reivindica¢8es difusas
— ¢ crescentes — por mais qualidade nos
servicos essenciais a vida em comum.
No primeiro mandato da presidente
Dilma Rousseff emergiram grandes
mobilizac3es de massas, bastante
diferentes daquelas da década de 1980.
Agora, tendem a predominar as
reivindica¢Bes pela melhora dos servigos
publicos de transporte, saude ¢
educacio, além das dentncias e o
combate a corrupcio.

O artigo de fundo deste ntimero de
Politika é de César Benjamin, que
recupera a “ideia de Brasil” que foi
sendo construida no século XX,
destacando cinco dos nossos grandes
pensadores: Gilberto Freyre, Sérgio
Buarque de Hollanda, Caio Prado Jr.,
Celso Furtado e Darcy Ribeiro. O
aspecto mais preocupante da crise
brasileira das tltimas décadas, segundo
0 autor, ¢ a perda de contato dos
brasileiros com uma interpreta¢cio
abrangente dos problemas e das
potencialidades do pais, capaz de
conferir sentido 4 nossa existéncia e
qualificar o nosso desenvolvimento.

O alemio Manfred Nitsch ¢ o nosso
entrevistado deste nimero. Professor de
economia na Universidade Livre de

Berlim, conhece bem o Brasil e tem
multiplos interesses: bancos de
desenvolvimento, microcrédito, sistemas
de previdéncia, biocombustiveis,
Amazodnia e economia internacional,
além da intervenc¢io das igrejas na vida
social e politica. A entrevista, realizada por
Paulo Bracarense, da Universidade
Federal do Parani, revé a trajetdria desse
professor alemio, desde sua infincia no
apds-guerra até as manifestacdes que
tomaram conta de muitas cidades
brasileiras em 2013, que ele acompanhou.

Por fim, o alemio Riidiger Schwarz
e a queniana Varyanne Sika discutem o
papel das tecnologias de informagio e
comunicagio (TICs) no
aperfeicoamento da governanca
democritica. Ambos reconhecem que a
simples transposicio de experiéncias
entre continentes, paises e até mesmo
regides nio garante o &xito das
iniciativas. “O contexto importa”,
enfatiza Schwarz, enquanto Varyanne
afirma, a partir de extensa pesquisa de
campo, que os cidaddos devem ser
consultados desde a fase inicial de
desenvolvimento de cada projeto.

A revista Politika prosseguira, na
tentativa de qualificar o debate e
promover o intercAmbio entre
pensadores brasileiros e estrangeiros na
busca comum por um Brasil mais
democritico ¢ com melhor qualidade
de vida para todos. Nosso objetivo é
propiciar aos interessados uma fonte de
pesquisa mais densa, em contraposi¢io
a uma tendéncia a simplificacio
exagerada dos fatos, um reducionismo
muitas vezes presente em varias regides
do mundo. Em um ambiente marcado
por extrema polarizacio eleitoral, com
viés de embate pessoal e sem
comparagio de projetos e programas,
queremos contribuir para a formulacio
de politicas ptblicas efetivas e tio
necessarias para transformar o Brasil
num pais mais moderno, justo
e igualitario.

Boa leitura.
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Carlos Siqueira
Advogado, presidente
nacional do Partido Socialista
Brasileiro (PSB) e do conselho

curador da Fundacdo
Jodo Mangabeira (FJM).

Visao
panoramica
de trinta
anos de
democracia
no Brasil
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Os brasileiros tém diante de si trés
décadas de regime democratico,
que nos aportou um enorme con-
junto de conquistas, entre as quais
se deve destacar em primeiro lugar
a prépria institucionalidade demo-
critica, em que despontam a Cons-
tituicdo Cidadi de 1988 e um Es-
tado democritico classico, laico,
com poderes que se moderam re-
ciprocamente.

Os cidadios tém asseguradas,
inclusive por forga da laicidade do
Estado, a livre manifesta¢io de
opiniio, com liberdade para ex-
pressar convic¢Bes ideologicas e
religiosas, bem como garantias
para que exercitemos nossas dife-
rencas de género, etnia, orienta-
¢do sexual, entre outras.

E fato, contudo, que nio se vi-

ve apenas de passado. Uma vez que
se tenha alcan¢ado um determina-

do patamar de desenvolvimento
social, politico e cultural, apresen-
ta-se, naturalmente, a necessidade
de ir adiante. Sob esse aspecto o
pais nfo tem ido tdo bem quanto o
foi na constru¢io de sua democra-
cia. Estamos estagnados em um
padrio e em possibilidades que ja
nio satisfazem as expectativas po-
pulares.

A razio de ser dessa situagio es-
td envolvida em grande complexi-
dade. Nio ¢é possivel aborda-la em
toda sua extensio no presente arti-
go. Mas n3o estaremos cometendo
erro, ou simplificando exagerada-
mente o quadro, se evocarmos dois
elementos essenciais para explicar
a presente condic¢io do pais.

Primeiramente ha que se con-
siderar que lutamos contra o peso
de toda nossa histéria pregressa,
em que o Estado se apresenta es-
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sencialmente como um instru-
mento imediato de poder das eli-
tes dominantes, no contexto de
préticas clientelistas e patrimo-
nialistas. H4 que se ponderar que
o pais freou seu desenvolvimento
econdmico, politico, social, entre
outras dimensdes, porque ir além
requer romper com privilégios
que estdo longamente aninhados
em nossa cultura, no modo de se
fazer politica, nas prioridades que
vém sendo eleitas ao longo de
nossa histéria. Impde-se romper
com uma tradi¢io politica muito
precisa e historicamente deter-
minada, em larga medida antipo-

pular, o que nio se faz sem difi-

culdades e tensdes.

E necessirio considerar, em
segundo lugar, que os arranjos he-
gemOnicos que governaram o pa-

is no periodo democritico — tal-

vez com o interregno do governo
Itamar Franco, a quem nem sem-
pre se faz a devida justiga — nio
encarnaram verdadeiramente os
principios e expectativas da Cons-
tituicio Cidadi. Ao contrario, es-
sas forcas hegemonicas tém sido
elementos de resisténcia aos avan-
¢os preconizados por nossa Carta
Magna, ainda que se vejam venci-
dos em virios momentos por mo-
vimentos oriundos da sociedade
civil, os quais tém empurrado o
pais no sentido de universalizar o
acesso a servigos ptblicos basicos,
como satude, educacio, segurida-
de social etc.

Como demonstraremos no pre-
sente artigo, os periodos de gover-
no do Partido dos Trabalhadores
se Inscrevem nessa mesma topica,
apesar de sua origem 2 esquerda,
inicialmente pelo pouco apreco

que essa agremia¢io demonstrou
ter pelo esfor¢o constituinte e pe-
las conquistas inaugurais da era de
normalidade democratica.

Vale lembrar, para fins de ana-
lise, que o PT se recusou (a) a
participar do colégio eleitoral que
elegeu dr. Trancredo Neves, o
primeiro presidente civil pds-di-
tadura, (b) a assinar a Constitui-
¢io Federal de 1988, seguramen-
te a mais progressista da historia
republicana, (c) a compor o go-
verno de unido nacional de Itamar
Franco, punindo militantes que o
fizeram, como foi o caso da depu-
tada Luiza Erundina, e, por fim,
(d) a apoiar o Plano Real. Anima-
dos, talvez, por certo esquerdismo
que procurava solucdes mais radi-
cais, o PT deixou passar ao largo
a oportunidade de radicalizar as
conquistas sociais propiciadas pe-




democracia

lo ambiente politico que emerge
da Constitui¢io, cujas postulacdes
poderiam ser consideradas o piso
minimo daquilo que todos deseja-
mos venha a ser o Brasil, como pa-
is desenvolvido.

Nossas dificuldades atuais nio
se limitam apenas a essa questio
genética do arranjo hegemonico
atualmente no poder. Até aqui,
nosso maior fracasso como pafs es-
td claramente vinculado 3 incapa-
cidade de promover inclusdo social
efetiva, condi¢io que é produto de
uma soluc¢io de compromisso, que
se encontra na base da governabi-
lidade dos dltimos mandatos dos
governos liderados pelo Partido
dos Trabalhadores.

De um modo sintético, mas
acurado, pode-se afirmar que as po-
liticas publicas adotadas nos ultimos

anos como estratégicas para o en-
frentamento da pobreza e para a
inclusdo social, salvo a politica de
aumento do saldrio minimo, se re-
duzem a aspectos assistenciais, ou
seja, sio politicas limitadas para
fazer face A pobreza, ainda que su-
ficientes para apascenti-la. Aqui a
solugio de compromisso: serena-
dos os Animos no Ambito das ten-
sdes redistributivas que herdamos
da ditadura, ganham as elites; cria-
da uma clientela com base nos pro-
gramas assistenciais, ganham as
forcas politicas que estdo no poder
em cada momento.

Completa o quadro do maras-
mo social — que na crise atual se
evidencia com todas as suas tintas
— uma profunda incapacidade para
promover o desenvolvimento, da-

do nio ter sido formulado um pro-

jeto estratégico para tanto. Aqui,
novamente, nos vemos a frente
com o arranjo conservador que se
cristalizou no poder: a auséncia de
projeto consistente de desenvolvi-
mento guarda relacio direta com o
acordo que se fez com o capital fi-
nanceiro, como ato inaugural do
periodo petista, simbolizado pela
nomeac¢io de um deputado do PS-
DB para presidéncia do Banco
Central. Provavelmente por isso,
nio realizou o governo petista —
nem sequer tentou — qualquer mu-
danca estrutural em nosso pais.
N3o ¢ um acaso que, apesar de
toda a critica que se fez aos gover-
nos do PSDB, se tenha preserva-
do exatamente aquele que viria a
ser o presidente do Banco Cen-
tral: 3 inibi¢io do impeto de-
senvolvimentista corresponde-
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ram os lucros extraordinirios
dos bancos, que jamais haviam
ganho tanto dinheiro no Brasil.
Aos bancos e ao rentismo nio
interessa, contudo, desenvolvi-
mento e sim a integra¢do subal-
terna ao sistema-mundo, o que
o governo tem feito de forma
metddica nos ultimos anos. To-
dos temos podido ver as conse-
quéncias disso, especialmente
sobre nossa indastria de trans-
formacgio.

Apresentado o cenirio em
que o raciocinio se desenvolve no
presente artigo, passamos a sus-
tentar nossas teses, a partir de um
breve balan¢o dos éxitos e insufi-
ciéncias que o Brasil observou ao
longo dos trinta anos de norma-
lidade democritica, desde a der-
rota do regime militar.

0 periodo democritico
recente permitiu a
superacao da crise
inflacionaria e a criacao
de estratégias novas
para enfrentar

a pobreza e promover
a inclusao social, na
forma predominante

e mais avancada

de politicas de Estado.

As realizacdes do periodo
democratico

Superacdo da crise
hiperinflacionaria
Consolidado o processo de rede-
mocratiza¢io, o que implicou a
adequada e completa institucio-
naliza¢io do regime democrético,
impds-se ao Brasil a meta de der-
rotar a inflagio, que, além do des-
calabro monetdrio em si, colocava
na ordem do dia os conflitos dis-
tributivos que a ditadura militar
criou, mas nio soube equacionar.
Vale notar que o ciclo de cresci-
mento que se observou ao longo
da ditadura baseou-se amplamen-
te no endividamento externo, es-
tratégia que veio abaixo quando a
crise do petrdleo de 1974 reduziu
drasticamente a liquidez nos mer-
cados internacionais de crédito.
A inversio ciclica, ou seja, a
transicio do crescimento para es-
tagnagio se fez acompanhar de
uma disputa distributiva que a in-
flacdo “resolvia” penalizando aque-
les que n3o conseguiam indexar
seus rendimentos A evolu¢io dos
precos. Derrotar a inflagio repre-
sentou, portanto, suplantar um ce-
nario em que os segmentos popu-
lares eram submetidos a um meca-
nismo perverso de transferéncia de
renda, baseado no que se chamava
de “imposto inflaciondrio”.
Note-se, em complemento, que
a gestdo macroecondmica que 0s
governos militares fizeram da crise
inflaciondria sempre implicou o
arrocho salarial e o desemprego
como instrumentos de acomoda-
¢io do conflito distributivo, em
favor dos segmentos de maior po-
der aquisitivo.

A trajetoria que levou 2 supe-
racio da vaga hiperinflaciondria
foi longa e erritica, até que se
chegasse por fim ao Plano Real,
cuja consolida¢io fez com que a
cultura de corre¢io automaitica
de pregos ficasse distante, a tal
ponto que praticamente esquece-
mos a indexacio, o gatilho sala-
rial, o overnight etc.

A estabiliza¢io monetiria, es-
sencial em seus proprios termos,
nos legou maior transparéncia na
questdo distributiva, eliminando a
situagdo em que 0s segmentos po-
pulares sempre perdiam da infla-
¢do, o que fundamentava um me-
canismo perverso de transferéncia
de renda dos mais pobres para os
mais ricos. Essa importantissima
conquista deve-se a iniciativa dos
governos [tamar Franco e Fernan-
do Henrique Cardoso.

Estratégias de enfrentamento
a pobreza e de promocao de
inclusdo social

A atengio ao problema da pobreza
a partir da Constitui¢io cidadi é al-
go completamente novo em termos
de politicas ptiblicas no Brasil, pois
a agio do Estado se di nio mais sob
a perspectiva da benemeréncia ou
da caridade, mas sim dos direitos
sociais basicos da populacio.

Cabe notar, para fins de ava-
liagdo, que a institucionaliza¢io
das politicas sociais de Estado, in-
dicadas abaixo, antecede o perio-
do de governos do Partido dos
Trabalhadores, de modo que ¢
preciso creditar os avancos que
representam as forcas democrati-
cas, a0s movimentos sociais ¢ po-
pulares que influenciaram de for-
ma decisiva para que tais politicas
se concretizassem.

PolitiKa
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Sistema Unificado de Saude
(Sus)

A cria¢io do Sistema Unificado
de Satide e a reorganizacio da Se-
guridade Social, que compreende
a Previdéncia Social, a Satide Pu-
blica e a Assisténcia, tém amplo
significado social, econémico e
politico na histéria brasileira. Pa-
ra tanto, basta lembrar que a aten-
¢do A saude e a assisténcia social
nio estdo baseadas exclusivamen-
te em critério contributivo, de
modo que prevalece a perspecti-
va do direito, em lugar do aco-
lhimento destinado apenas aque-
les que participam do mercado
formal de trabalho e, nessa condi-
¢lo, recolhem contribui¢des previ-
denciarias. Trata-se, portanto, de
um sistema de satide publico, uni-
versal e gratuito.

Quando se faz a avaliacio do
impacto dessas politicas sob uma
perspectiva ampla percebe-se o
seu significativo potencial de in-
clusio, assim como o alcance e a
capilaridade das a¢Bes que de-
senvolvem. Promover satide na
escala do SUS tem impactos so-
bre indicadores de mortalidade,
especialmente materna e infan-
til, sobre a qualidade e a expec-
tativa de vida, e sobre a organi-
zac¢do da familia — e, consequen-
temente, sobre sua composicio,
rendimentos etc.

Devemos considerar, nesse
contexto, que o SUS vem assis-
tindo e apoiando os brasileiros na
transicio demogrifica que tem
nos transformado em uma nagio
com mais velhos, com menor ta-
xa de fertilidade das mulheres,
menor prole por casal etc., varid-
vels que apresentam imenso im-
pacto sobre o modo como as pes-

A criagdo do Sistema Unico
de Saude, da aposentadoria
social rural, do sequro-
-desemprego e das politicas
assistenciais sdo conquistas
de toda a sociedade
brasileira, e ndo de um ou
outro partido politico que
tenha exercido o poder.

soas organizam suas vidas, seus
rendimentos e expectativas etc.

Nio se pode esquecer, em com-
plemento, quando se consideram os
impactos da Seguridade Social e do
SUS em particular, que estamos
aqui diante de politicas de Estado
e nio de governo. Os servigos
prestados a populac¢io e o finan-
ciamento das politicas nio de-
pendem desse ou daquele diri-
gente, ¢ tampouco sio apropria-
dos como patriménio desse ou
daquele partido.

Universalizacao da educacdo

O cAnone académico reconhece o
papel essencial que tem a educacio
na determinac¢io de uma série de
variaveis de natureza socioecond-
mica, de que s3o exemplos signifi-
cativos a renda individual e fami-
liar, a qualidade do emprego em
um determinado territdrio, a dis-
semina¢io de valores democriti-
cos e de cidadania, a competitivi-
dade geral da economia vis-d-vis o
resto do mundo.

Somados esses diferentes fato-
res, é possivel inferir que a educa-
¢io ¢ a universalizacio de acesso
as suas diferentes modalidades e
etapas tém um imenso papel de
inclusio social, com a vantagem
de promover concomitantemente
a autonomia e a ampliacio da vi-
da cidada. Essas duas dimensdes
— educacio para a vida e educa-
¢Ao para o trabalho — contribuem
complementarmente para eman-
cipar segmentos populares de po-
liticas assistencialistas e clientelis-
tas, que, como regra, geram de-
mandas de subserviéncia.

Nesse sentido, a universaliza¢io
de acesso ao ensino fundamental
deve ser considerada uma impor-
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tante conquista do periodo demo-
cratico, em termos de enfrenta-
mento a pobreza e de inclusio so-
cial, nos marcos de uma politica de
Estado cada vez mais presente.

Aposentadoria social rural
A aposentadoria social rural ¢é
anterior ao periodo que se ini-
cia com a Constitui¢io de 1988,
mas sua promulgacio reconhe-
ce um conjunto relevante de di-
reitos, como: equiparacio dos
direitos dos empregados rurais
aos dos empregados urbanos; re-
ducio de idade para aposentado-
ria; direito 4 aposentadoria para
os cOnjuges; indexa¢io dos be-
neficios ao saldrio minimo.
Cabe notar, ainda, que o valor
recebido pelos beneficiarios, dife-
rentemente das transferéncias de
renda vinculadas a politicas assis-
tenciais — de que s3io exemplos o
Bolsa Familia ¢ o Beneficio de
Presta¢io Continuada —, ¢ signifi-
cativo. Basta observar, quanto a
esse aspecto, que o beneficio basico
do Bolsa Familia monta R$ 77,00,
ao passo que os beneficidrios da
aposentadoria social rural perce-
bem o equivalente a um salirio
minimo, ou seja, R$ 788,00.
Pensados sob a perspectiva do
enfrentamento da pobreza, nio
h4 como comparar os programas
em questdo, sob o aspecto da re-
solutividade. O aposentado rural,
ainda pobre do ponto de vista do
poder de compra, nio estd em
condi¢io de miséria. O benefici-
drio do Bolsa Familia, por outro
lado, se mantém em condi¢io de
miséria, ainda que se possa ima-
ginar que a questdo da seguranca
alimentar fica minimamente en-
caminhada.

Nas elei¢des presidenciais
de 2014, a candidatura

da situacdo evocou para si
0 programa Bolsa Familia,
como se os demais partidos,
se vitoriosos, fossem
extinguir mecanismos de
transferéncia de renda.

Sequro-desemprego

Outra grande conquista dos seg-
mentos populares é o seguro-de-
semprego, o elemento da politica
de previdéncia social que tem per-
mitido aos trabalhadores enfren-
tarem as agruras da perda de seus
postos de trabalho. Ainda que sua
previsio seja anterior a Constitui-
¢do de 1988, a partir desse perio-
do ele ganhou nova instituciona-
lidade, sendo disciplinado pela Lei
n.° 7.998, de 11 janeiro de 1990
(governo José Sarney), que indi-
cou a fonte de custeio, com a ins-
tituicio do Fundo de Amparo ao
Trabalhador (FAT).

Embora, de modo geral, nio se
faca referéncia a esse elemento
previdencidrio, ele tem uma par-
ticipagio no PIB equivalente ao
Beneficio de Prestacio Continua-
da (0,6%) e ao Bolsa Familia.

Em termos absolutos, no ano de
2014 as despesas com o seguro-de-
semprego alcancaram R$ 36 bi-
lh&es (valores correntes), enquanto
o numero de beneficidrios havia
passado de 5,1 milhdes (2003) para
9,2 milhdes (2014).

As politicas assistenciais
Embora as gest8es do Partido dos
Trabalhadores tenham advogado
a tese da importincia fundamen-
tal de programas como o Bolsa
Familia para fins de inclusio so-
cial e superagio da pobreza, é im-
portante enfatizar que tais progra-
mas est3o inscritos no rol das po-
liticas de governo.

A critica que se faz a esse tipo
de politicas nio se refere 3 impor-
tincia do Bolsa Familia como tal,
mas a qualidade de sua institucio-
nalizacio, visto que o programa se
sujeita as possibilidades de des-
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continuidade a cada ciclo eleito-
ral, além de criar uma espécie de
clientela em beneficio das forgas
politicas que exercem o poder em
cada momento do tempo.

Esse cendrio ficou muito claro
nas elei¢Bes presidenciais de 2014,
em que a candidatura que postu-
lava a reelei¢do avocou para si o
Bolsa Familia, como se qualquer
outra composi¢io politico-parti-
ddria estivesse comprometida com
a extinc¢do de programas de trans-
feréncia de renda — algo evide-
mente inveridico.

De toda forma, considerado o
conjunto de politicas destinadas ao
enfrentamento da pobreza ¢ i in-
clusio social, tanto o Bolsa Familia
quanto o Beneficio de Prestagio
Continuada, além de serem politi-
cas de governo e nio de Estado,
nfo se sobressaem do ponto de vis-
ta da dotacdo de recursos, pois, so-
mados, correspondem a aproxima-
damente 1% do PIB.

As realizacdes que o pais lo-
grou até aqui, no periodo demo-
cratico, foram conduzidas pelo
povo brasileiro e pelas for¢as poli-
ticas posicionadas na centro-es-
querda do espectro politico-parti-
dério, cabendo fazer mencio in-
clusive aquelas que se abrigaram
no antigo MDB e no novo PMDB
para, a partir dessa posi¢io, resis-
tir A ditadura.

E importante reconhecer isso
para que se compreenda inclusive
a natureza de nossas elites e o tipo
de desenvolvimento que elas de-
fendem, de modo geral excluden-
te e autoritirio — para tanto, basta
verificar as politicas implementa-
das pelo regime militar.

Talvez pudéssemos ter ido
além e mais rapidamente nos tl-
timos trinta anos, se essas forcas
tivessem marchado com maior
unidade em torno dos interesses
populares, o que infelizmente
nio ocorreu. Desse modo, uma

pequena avaliacdo das insufici-
éncias do periodo democritico
nos indicard quanto hi por fazer
para dar materialidade efetiva as
pautas populares.

As insuficiéncias do
periodo democratico

0s desafios no ambito politico

No momento atual, em que se
discute no Congresso Nacional
a reforma politica, evidencia-se
claramente que ainda temos um
sistema democratico, politico, elei-
toral e partidirio repleto de pre-
cariedades que precisam ser su-
peradas. Salta particularmente
aos olhos a pulverizac¢io partida-
ria, pois ndo existem tantas con-
vicgBes ideoldgicas e politicas
quantos s3o nossos partidos, que
ultrapassaram o incrivel patamar
de trés dezenas.

Evidentemente, o que explica
tal nimero ndo sio as diferencas

A% 7 Ainda temos um

sistema politico,
eleitoral e
partidario repleto
de precariedades,
entre as quais
esta a excessiva
pulverizacao dos
partidos.
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Visdo panoramica de trinta anos de democracia no Brasil

ou matizes politico-ideoldgicas de
nossa sociedade — que justifica-
riam grande nimero de partidos,
em nome da livre organizacio e
manifesta¢io de opiniio —, mas os
negdcios que envolvem tempo de
televisdo, posicionamento critico
com relac¢do a esse ou aquele can-
didato, aluguel da legenda para fa-
cilitar iniciativas nas casas parla-
mentares ou para fins exclusiva-
mente eleitorais.

A par desse problema, de na-
tureza especificamente politico, é
preciso observar outra questio
muito grave em nosso modelo
democritico: o financiamento de
campanhas eleitorais por meio de
empresas. Tal pritica, no essen-
cial, cria meios para subordinar a
agio politica ao poder econdmi-
co, o que desqualifica a democra-
cia e limita a soberania popular.

Tanto em um caso quanto no
outro, os ultimos governos, que
serdo situac¢do por longos dezesseis
anos, pouco fizeram ou tero fei-
to para alterar o quadro geral, se
nio contribuiram de forma deci-
siva para agravi-lo, com o apro-
fundamento da cultura de balcio
previamente existente. Ao longo
de todo esse periodo, ndo ocorre-
ram iniciativas que pudessem ao
menos encaminhar reformas poli-
ticas estruturais capazes de criar
uma expectativa objetiva de me-
lhora futura.

Cabe as forgas de esquerda,
afinadas com as perspectivas po-
pulares, superar esse cendrio,
aprofundando e intensificando a
democracia, o que significa pro-
mover o rearranjo das institui-
¢des partidirias, ao contribuir
para que se eliminem as legendas
de aluguel, além de facilitar e es-

timular o uso de instrumentos de
democracia participativa, de que
sdo exemplos o plebiscito, o refe-
rendo, os projetos de iniciativa
popular etc.

As limitaces ao
desenvolvimento

Os éxitos que os brasileiros al-
cancaram no periodo democri-
tico, especialmente no que se
refere a debelar o fenémeno hi-
perinflaciondrio, tiveram custo
significativo em termos de dina-
mismo econdmico. O grifico
abaixo indica que as taxas mé-
dias de crescimento do PIB,
considerados os diferentes man-
datos desde o governo Sarney,
foram pouco favoraveis aos go-
vernos democraticos.

O baixo crescimento econd-
mico decorre, por sua vez, de de-
sarranjos significativos em nossas
politicas, em que sobressaem os

baixos investimentos em infra-
estrutura e logistica, a oferta li-
mitada de condi¢des para que a
mio de obra se qualifique e um
arranjo macroecondmico (taxa
de juros e cimbio) que pune se-
veramente a indudstria nacional.
Observa-se, complementarmen-
te, uma gestdo das politicas cam-
bial e monetdria que, até recen-
temente, torna muito mais atra-
tivo importar do que produzir
em territério nacional.
Observam-se, além desses li-
mitantes, o parco investimento
em pesquisa ¢ inovagio, ciéncia
e tecnologia, fatores que, soma-
dos aos anteriores, fazem com
que o Brasil seja capturado pelo
sistema-mundo em uma posi¢io
de subalternidade, o que tem in-
duzido a supremacia da indtstria
extrativa (minérios) e do agro-
negdcio, em detrimento da in-
dtstria de transformaco.

Crescimento médio anual do PIB no mandato de cada presidente

Dilma 1,60%

Lula 2 4,60%

Lula 1 3,50%

FHC2

FHC1 2,50%

Itamar Franco 5,00%

-1,36% Fernando Collor

José Sarney 4,40%
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Para os brasileiros, para o povo,
o que resta de toda essa operacio s3o
empregos de baixa qualidade, mal

remunerados, pressio sobre o meio
ambiente e os recursos naturais,
além das limitacdes de diferentes
ordens, que se associam a econo-
mias de baixo padrio de crescimen-
to ou que experimentam longos pe-
riodos de estagnacio.

Pendéncias nas politicas sociais
Ainda que o Brasil tenha avancado
nas politicas sociais, com destaque
para o fato de que elas passaram a ser
percebidas como direito do cida-
dio, o primeiro elemento que se
deve pontuar como pendéncia do
periodo democratico ¢ a precarie-
dade da aten¢fo, que se associa a
universalizacdo do acesso. Ou seja,
se todos temos direito a saude, ha

um custo implicito que se materia-
liza nas longas filas ou mesmo, em
certos casos, na ma qualidade do
atendimento médico. Ha que se re-
conhecer, entretanto, que pessoas
que antes nio tinham direito sequer
a uma consulta médica hoje podem
realizar, sem custo, cirurgias de alta
complexidade.

Impde-se investir pesadamen-
te na qualificacio do SUS, na en-
trega de uma educagio publica de
qualidade, em seguranca ptblica,
fortalecendo-se politicas de Esta-
do destinadas a enfrentar a pobre-
za ¢ a exclusio social.

No Ambito das cidades, onde
estio aproximadamente 85% da
populacio brasileira, ha que se re-
alizar uma verdadeira reforma ur-
bana, que priorize as politicas de
transporte ¢ mobilidade, habitabi-

lidade, cultura, esporte e lazer, no
sentido de assegurar o direito uni-
versal A cidade, que hoje estd limi-
tado aqueles que, por condic¢io
econdmica, residem nos territd-
rios em que tudo estd devidamen-
te provido — desde as facilidades
que o dinheiro pode comprar até
os servicos publicos que sobram
nos bairros nobres e faltam nas pe-
riferias.

O tema da seguranca publica,
em que Imperam, COI raras exce-
¢Oes, as mesmices a direita ¢ A es-
querda, deve ser priorizado, no
contexto de uma visio socioterri-
torial das cidades, por meio da
qual se supere a guetificag¢io atris
da qual prosperam o crime orga-
nizado e o narcotrafico. Instituir
uma sociedade segura requer dis-
seminar uma cultura de paz, o que
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nfo se faz em sociedades e cidades
completamente apartadas, em que
o Estado se faz presente em alguns
territérios, afastando-se por com-
pleto de outros.

A expectativa de um novo
fazer politico

Hi evidéncias inequivocas de que
os brasileiros esperam por uma re-
novacio do fazer politico, bem co-
mo das institui¢des partidarias e
dos politicos propriamente ditos.
Essas expectativas estdo alimenta-
das, em grande parte, pelos ele-
mentos que restaram irrealizados
no periodo democritico, ainda
que tivessem sido promessas quan-
do o mesmo se iniciou.

Os desarranjos no sistema po-
litico-partidario, a prevaléncia do
poder econdmico nas elei¢cdes, a
corrup¢io endémica, o que s3o se
nio a usurpacio pura ¢ simples,
direta, da soberania popular, pela
qual todos lutamos quando do
movimento Diretas-ja, ao longo
do processo constituinte, entre
outros episdédios da construcio de
nossa democracia?

O fato de que as prioridades de
politicas ptblicas continuem ao la-
do dos ricos, postergando-se inde-
finidamente as pautas populares, o
que ¢ salvo um assalto aos princi-
pios democratico populares? Que
o servico da divida publica preva-
leca sobre qualquer outra meta;
que a responsabilidade fiscal prati-
camente autorize a irresponsabili-
dade social; que a conta das maze-
las, como agora com o ajuste fiscal
proposto pelo Governo Dilma, re-
caia quase que exclusivamente so-
bre os de baixo. Nio tem o povo
o direito de se desencantar?

Sim, tem. E o fez. E preciso,
portanto, requalificar a politica, as
institui¢ces partidirias e os politi-
cos. Os desafios s3o imensos, pois a
batalha se trava contra séculos de
predominio conservador na agenda
nacional. Mas o sentido do desen-
canto da populacio, para beneficio
das forgas progressistas, ¢ simples:
precisamos subordinar todos os ato-
res politicos s demandas populares;
temos que desenvolver um verda-
deiro sentimento de estar a servigo
da populacio, de modo que o obje-
tivo do partido, do deputado, nio
seja o interesse exclusivamente elei-
toral, mas a realizacio de um proje-
to politico emancipatério, para o
qual o mandato ¢ um meio e nio
uma finalidade em si.

Nio se trata, portanto, de um
projeto de poder — até mesmo
porque iniciativas dessa espécie ja
existem e sio muitas. Precisamos
urgentemente conceber e realizar
um projeto de pais, o que requer
atores renovados ¢ convencidos
que a atencdo as urgéncias popu-
lares é inadidvel. Dentre as muitas
for¢as que podem se somar a essa
empreitada, seguramente estd o
Partido Socialista Brasileiro, que
h4 muito se prepara para oferecer
a nossa populag¢io uma alternativa
efetiva de constru¢io de nosso lu-
gar comum no mundo.

Nosso projeto parte da ideia
simples segundo a qual o Brasil que
desejamos estd longe de estar pron-
to e deve ser construido n3o apenas
para os brasileiros, o que nos colo-
caria mais uma vez na condi¢io de
quem ‘“‘assiste ao nascimento da
Republica”, mas pelos brasileiros, o
que requer uma reorganizacio am-
pla do nosso fazer politico e da ins-
titucionalidade politica. E preciso

intensificar nossa democracia para
que se realize de forma plena o pro-
tagonismo popular, em que se com-
binam a democracia representativa,
sem os Vviclos que Vemos ocorrer
hoje, e uma democracia participati-
va pujante.

0 Brasil que desejamos
deve ser construido ndo
apenas para os brasileiros,

mas pelos brasileiros.
Isso requer uma
reorganizacao ampla
do nosso fazer politico
e da institucionalidade
politica que temos.

De nosso ponto de vista, por-
tanto, a solu¢do para a crise em
que se encontra o Brasil n3o estd
no gerencialismo, esteja ele a di-
reita ou A esquerda, mas na qua-
lificagio da atividade politica, a
qual cabe, de forma insubstitui-
vel, definir estratégias, priorida-
des e recursos para levar a pritica
um projeto nacional de desenvol-
vimento sustentivel e integral.
Ao Brasil, diferentemente do que
diz o senso comum, falta exerci-
cio politico, na justa medida em
que a politica se vé reduzida a ne-
gbcio, transacio entre grupos de
interesse ¢ poder econdémico. Es-
sa pratica, que so por convengio é
chamada de politica, nada tem a
ver com a nobre atividade de or-
ganizar a pélis, de onde emerge a
verdadeira politica. m
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Do tripé macroecondmico ao fracasso da nova matriz

A evolugdo do regime de politica
macroeconomica no Brasil (1999-2014)

0 artigo analisa a evolucdo dos regimes de politica
macroeconomica no Brasil ao longo dos ultimos
quinze anos, mostrando o progressivo abandono do
“tripé macroecondmico” e sua substituicdo pelo
“desenvolvimentismo inconsistente” sequido pela
“nova matriz macroeconomica”. Argumenta que 0S
dois Gltimos regimes sdo inconsistentes e
insustentdveis em longo prazo. As metas de politica
economica do “desenvolvimentismo inconsistente”,
em larga medida partilhada pela “nova matriz
macroeconomica”, nao podem ser obtidas
simultaneamente.

José Luis Oreiro

Professor do Instituto de Economia da
Universidade Federal do Rio de Janeiro,
Pesquisador Nivel IB do CNPq e Presidente
da Associacao Keynesiana Brasileira.

| E-mail: jose.oreiro@ie.ufrj.br

A conducio das politicas macroe-
condémicas no Brasil passou por
uma grande transformacio nos tl-
timos quinze anos. Com efeito,
entre 1999 ¢ 2005, o regime de po-
litica macroecondmica' que preva-
leceu no Brasil era caracterizado
pelo “tripé¢”, no qual a politica
monetdria era conduzida no ar-
cabouco de um regime de metas
de inflagdo, a politica cambial
seguia um padrio de flutuacio
relativamente livre da taxa no-
minal de cAmbio e a politica fis-
cal era pautada pela geracio de
expressivos superavits primarios
como propor¢io do PIB. Nesse
contexto, as politicas macroeco-
ndmicas tinham por meta a esta-
bilidade da taxa de inflacio, o
equilibrio “automético” do ba-
lanco de pagamentos e a estabi-
lidade ou reducio da divida pu-
blica como propor¢io do PIB.
Esse regime de politica ma-
croecondmica comeg¢ou a mudar
em 2006, no final do primeiro
mandato do presidente Lula. O

“tripé macroeconémico”’, embo-
ra mantido, comecou a ser flexi-
bilizado. Um primeiro elemento
importante dessa flexibilizacio
foi a retirada dos investimentos
realizados pela Unido do célcu-
lo da meta de superavit primario,
em particular os investimentos
previstos no Programa de Acele-
ra¢io do Crescimento a partir de
julho de 2009. Essa retirada sina-
lizou de forma inequivoca que a
partir daquele momento a condu-
¢io da politica fiscal seria pautada
pela obtencdo de duas metas, a sa-
ber, a estabilidade ou reducio da
relagio divida puablica/PIB e o
aumento do investimento publico
como propor¢io do PIB.

No que se refere ao regime de
metas de inflacio, a saida de Ant6-
nio Palocci do Ministério da Fa-
zenda e sua substitui¢io por Gui-
do Mantega levaram ao abandono
da sistematica de “metas de infla-
¢do declinantes”, na qual a autori-
dade monetiria perseguia metas
de inflagio cada vez mais baixas
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ano a ano de maneira a obter uma
meta de inflagio de longo prazo de
3% ao ano. A partir de 2005, com
efeito, o Conselho Monetdrio Na-
cional manteve a meta de inflagio
constante em 4,5% ao ano. O aban-
dono desse sistema de metas decli-
nantes abriu espago para maior redu-
¢lo da taxa de juros (tanto em termos
nominais como em termos reais),
permitindo que a taxa real de juros fi-
casse abaixo do patamar de 9% ao
ano, valor mantido durante os pri-
meiros anos da administracio petista.

Por fim, no que se refere a poli-
tica cambial, a forte valoriza¢io ob-
servada nas taxas nominal e real de

cimbio apds 2005 levou o Banco

Central a adotar, no final de 2006 e
inicio de 2007, uma politica de com-
pra em massa de reservas internacio-
nais com o objetivo implicito de re-
duzir a velocidade de apreciacio da
taxa nominal de cAmbio, tentando
com isso preservar a competitivida-
de da indtstria brasileira nos merca-
dos internacionais.

A flexibilizacio do “tripé ma-
croecondmico” pretendia, portan-
to, conciliar a estabilidade macro-
econdmica obtida com o “tripé ri-
gido” e a abertura de mais espaco
para um estimulo maior ao cresci-
mento econdmico pelo lado da
demanda agregada (maior investi-
mento ptblico, redu¢io da taxa de

juros). Essa amplia¢io do escopo de
objetivos do regime de politica ma-
croecondmica revela uma mudan-
¢a na percep¢io da equipe econd-
mica do governo a respeito da na-
tureza do crescimento econdmico.
Se na era do “tripé rigido” o cres-
cimento econdmico era visto como
determinado pelo lado da oferta da
economia, na era do “tripé flexi-
vel” o crescimento é visto como
essencialmente determinado pelo
lado da demanda agregada. Daqui
se segue que, a partir desse mo-
mento, as politicas macroecond-
micas serdo orientadas para gerar
uma elevada taxa de crescimento
da demanda agregada doméstica.
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Um elemento importante na
obtencio desse objetivo foi a poli-
tica de valorizacdo do salidrio mi-
nimo adotada pelo governo Lula.
Com efeito, o saldrio minimo pas-
sa a crescer de forma expressiva em
termos reais, reduzindo-se assim a
diferenca com relagio ao salirio
médio da economia brasileira. Co-
mo consequéncia disso, a dispersio
salarial se reduz, permitindo uma
melhora na distribui¢io pessoal e
funcional da renda, o que estimu-
lou o crescimento dos gastos de
consumo da classe trabalhadora.

A forte expansio da demanda
agregada doméstica no periodo em
considera¢io — alimentada pelo
crescimento dos gastos primérios
do governo num ritmo maior do
que o crescimento do PIB a partir
de 2006 — foi acompanhada por
uma forte valoriza¢io da taxa real
de cAmbio, a qual levou ao ressur-
gimento dos déficits em conta-
-corrente a partir de 2007. A valo-
rizacio cambial também foi um
dos fatores responsaveis pelo défi-
cit comercial crescente da indastria
de transformacio e, dessa forma,
um dos fatores a impulsionar uma
“segunda onda de desindustriali-
zagio”.? A perda de competitivida-
de e de dinamismo do setor indus-
trial em conjunto com o tamanho
ainda reduzido do investimento
publico no PIB interrompeu o
crescimento da taxa de investimen-
to da economia brasileira, a qual
vinha aumentando de forma conti-
nua desde o inicio do governo Lu-
la. A perda de dinamismo das ex-
portagdes de manufaturados e da
formacio bruta de capital fixo se
constituia numa ameaca a sustenta-
bilidade da trajetéria de cresci-
mento da economia brasileira, pois

essa trajetéria passa a ser limitada
tanto pela restricio do equilibrio
intertemporal do balanco de paga-
mentos como pela “barreira infla-
cionéria”, decorrente do desequili-
brio entre a taxa de crescimento da
capacidade produtiva e a taxa de
crescimento da demanda agregada
doméstica.

Para enfrentar esses problemas,
o governo da presidenta Dilma
Rousseff tentou se libertar de-
finitivamente do “tripé macro-
econdmico”, substituindo-o por
uma “nova matriz macroecond-
mica” caracterizada pela combina-
¢do de juros baixos, cAmbio “com-
petitivo” e politica fiscal “amigi-
vel” ao investimento putiblico.®> O
problema é que a “nova matriz ma-
croecondmica” nio rompeu com o
“desenvolvimentismo inconsisten-
te” iniciado no segundo mandato
do presidente Lula, ap6s a erupcio
da crise financeira internacional —
herdando, portanto, o dilema de
politica econdmica inerente a esse
regime de crescimento, ou seja, o
dilema (trade-off) entre competiti-
vidade externa e controle de taxa
de inflacdo. Nesse contexto, a po-
litica macroecondémica do gover-
no Dilma Rousseft se comportou
como uma espécie de “biruta de
aeroporto”, ora adotando medidas
no sentido de acelerar a desvalori-
zagio do cAmbio nominal de ma-
neira a recuperar a competitivida-
de externa da economia brasileira,
ora desistindo dessas medidas para
reduzir a pressio inflacioniria de-
corrente do crescimento dos sa-
larios num ritmo superior ao da
produtividade do trabalho. O re-
sultado desse comportamento er-
ritico da politica macroecondmi-

ca foi a manutenc¢io da sobreva-

loriza¢io cambial e do patamar
elevado da taxa real de juros, ou
seja, a perpetuacio da “armadi-
lha cAmbio-juros”.

Este artigo tem por objetivo
avaliar a evolu¢do e a consistén-
cia do regime de politica macro-
econdmica no Brasil nos ultimos
quinze anos. Iremos argumentar
que o regime de politica macroe-
condmica denominado “nova ma-
triz macroecondmica”, derivado
do “desenvolvimentismo 1incon-
sistente”, & inconsistente no sentido de
Tinbergen. Esse regime define ob-
jetivos de politica econdmica que
nio podem ser obtidos todos ao

A politica economica do

governo se comportou como
uma “biruta” de aeroporto,
com decisoes contraditorias
e comportamento erratico.

S6 consequiu produzir

um “desenvolvimentismo

inconsistente”.

mesmo tempo, de modo que, na
opera¢io do regime no dia a dia,
alguns objetivos sio priorizados
em detrimento de outros.* Em
particular, as metas de crescimen-
to do saldrio real, de expansio dos
gastos primarios do governo e de
crescimento do produto real s3o
incompativeis com a obten¢io de
uma taxa de cAmbio competitiva e
com a estabilidade da taxa de in-
flacio. Essa incompatibilidade ¢é
resolvida, na prética, pela subordi-
nag¢io do objetivo de competitivi-
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dade externa aos demais objetivos
de politica macroecondmica, dan-
do origem a um regime de cresci-
mento insustentivel em médio e
longo prazo.

0 “tripé macroeconémico”
e sua flexibilizacao
(1999-2008)

Entre 1999 e 2005, como vimos, o
regime de politica macroecond-
mica que prevaleceu no Brasil era
baseado no assim chamado “tripé
macroecondmico” constituido de
metas de inflacio, metas de gera-
¢io de superavit primério e flutu-
acdo relativamente livre da taxa
nominal de cimbio.> O funda-

793

mento tedrico do “tripé” era o
“novo consenso macroecondmi-
co”, segundo o qual a estabilida-
de da taxa de inflacio é o objeti-
vo fundamental, se nio o Gnico,
da politica macroecondmica (Sa-
wyer, 2009). Com efeito, no s6 a
politica monetiria passou a ser
orientada diretamente para o con-
trole da inflagio, relegando ao se-
gundo plano o objetivo de estabi-
liza¢io do nivel de atividade eco-
ndémica, como também as politicas
fiscal e cambial passaram a ser su-
bordinadas ao objetivo da estabili-
dade de precos. De fato, a geracio
de um robusto superavit primario
como propor¢io do PIB com vis-
tas a estabilizacio do endivida-
mento do setor publico era tida
como condi¢do necessiria para
impedir a monetizacio da divida
publica em longo prazo, consoli-
dando assim o controle do proces-
so inflaciondrio. Analogamente, o
regime de cAmbio flutuante era ti-
do como indispensavel a estabili-
dade de precos, na medida em que

confere ao Banco Central o grau de
autonomia necessario para condu-
zir a politica monetaria com vistas
ao atendimento de objetivos do-
mésticos, em vez de ela ser pautada
pela situacio do balanco de paga-
mentos.

Na figura 1 apresentamos os
objetivos, metas e instrumentos
das politicas que compdem o “tri-
pé macroecondémico”. Podemos
observar a preponderincia do ob-
jetivo “estabilidade de pregos” e
uma despreocupag¢io com a esta-
bilizacio do nivel de atividade
econbémica e/ou com O cresci-
mento de longo prazo. Com efei-
to, a politica monetdria estd orien-
tada para estabilizar a taxa de in-
flacio em curto prazo (no interior
do ano calendirio) e obter uma
taxa de inflagio baixa em médio e
longo prazo. Para tanto, adota-se
a sistematica de “metas declinan-
tes de inflagdo” em conjunto com
um prazo de convergéncia de ape-
nas um ano para a meta de infla-
¢do de curto prazo. O unico ins-

Figura 1

trumento usado pela politica mo-
netdria ¢ a taxa basica de juros, ou
seja, a taxa Selic. A politica fiscal,
por seu turno, pretende estabilizar
ou reduzir a divida ptblica como
proporc¢io do PIB. Esse objetivo
impds a fixagio de uma meta de
superavit primério superior a 3,5%
do PIB para o setor publico como
um todo. A auséncia de uma regra
formal de controle do ritmo de cresci-
mento dos gastos de consumo e de cus-
teio do governo fez com que, na pra-
tica, o instrumento usado para se
atingir a meta de superavit prima-
rio fosse o controle, quando nio
a reducio, do investimento pu-
blico. Por fim, a politica cambial
estava totalmente subordinada a
politica monetéria, tendo por ob-
jetivo conferir a esta ultima o grau
de liberdade necessirio para se
atingir a meta de inflagio de cur-
to prazo. Nio existia qualquer ti-
po de meta para a taxa nominal de
cAmbio, e as interven¢des do Ban-
co Central no mercado cambial
eram esporadicas.

Descricao dos componentes do “tripé macroecondmico”

Politica Monetaria  Estabilidade da
taxa de inflacao
em curto prazo

Inflacao baixa
em longo prazo

Metas declinantes
de inflacao

Taxa de juros de
curto prazo

Politica Fiscal Divida publica Meta de superdvit Reducdo do
como propor¢ao do PIB  primario investimento
baixa e estavel em publico
médio e longo prazo

Politica Cambial ~ Autonomia da Nenhuma Livre flutuacao

politica monetdria

Fonte: Elaboracdo propria.

da taxa nominal
de cadmbio
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Figura 2

Desempenho comparado entre os regimes de politica macroeconémica no Brasil (1995 - 2005)

Ancora cambial 3,06 16,76 3,62
(1995-1998)
Tripé macroecondmico 2,65 14,76 2,7

(1999-2005)

Fonte: Elaboracao propria a partir de dados do Ipeadata. Nota: (1) A precos de 2006.

Figura 3

Taxa real de juros (% a.a), Selic deflacionada pela variacao do IPCA,
média mavel dos Gltimos 12 meses (jan. 1997 - dez. 2005)
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Fonte: Elaboracdo propria a partir de dados do Ipeadata.

Em termos de crescimento, o
resultado desse regime de politica
macroecondmica foi desaponta-
dor, para dizer o minimo. Com
efeito, o crescimento médio do
PIB foi de apenas 2,65% ao ano no
periodo 1999-2005, ao passo que
no periodo 1995-1998 o PIB ha-
via crescido a uma taxa média de
3,06% ao ano. A redug¢io do rit-
mo de crescimento se explica, em
larga medida, pela contra¢io da
taxa de investimento que se veri-
ficou durante o periodo de vigén-
cia do “tripé macroecondmico”,

2002 05
2002 09
2003 01
2003 05
2003 09
2004 01
2004 05
2004 09
2005 01
2005 05
2005 09

o que levou a uma redu¢io do
crescimento potencial da econo-
mia. A formacio bruta de capital
fixo a pregos constantes passa de
16,76%, no periodo 1995-1998,
para 14,76%, no periodo 1999-
2005. Cerca de 50% dessa queda
da taxa de investimento s3o expli-
cados pela reducio do investimen-
to publico, induzida pela politica
de geracio de expressivos supera-
vits primarios a partir de 1999. De
fato, o investimento publico como
propor¢io do PIB passa de uma
médiade 3,62%, no periodo 1995-

1998, para 2,7%, no periodo
1999-2005; ou seja, verifica-se
uma reduc¢io de 0,91 pontos
percentuais em relacio ao PIB.

Outro fator que explica o
fraco desempenho em termos
de crescimento econdmico du-
rante o periodo de vigéncia do
“tripé macroecondmico” ¢é a
manutencio de uma elevada ta-
xa real de juros (figura 3). Se a
adoc¢io de um regime de cim-
bio flutuante permitiu uma ra-
pida reducio da taxa real de ju-
ros, a sistemdtica de “metas de-
clinantes de infla¢io” adotada
pelo Conselho Monetirio Na-
cional,® em conjunto com o re-
duzido prazo de convergéncia
da infla¢io para a meta de cur-
to prazo, impediu que a taxa
real de juros pudesse cair abai-
xo de 10% ao ano de forma
permanente, pelo menos até o
final de 2005 (Oreiro e Passos,
2005, p. 164).

O regime de politica macro-
econdmica comec¢a a mudar apds
a substitui¢io de Antonio Paloc-
ci por Guido Mantega no Minis-
tério da Fazenda, em marco de
2006. No periodo compreendi-
do entre mar¢o de 2006 e setem-
bro de 2008 tem inicio uma “fle-
xibiliza¢do” do tripé macroeco-
ndémico por meio da reducio do
superavit primdrio como pro-
por¢io do PIB, da eliminag¢io da
sistemadtica de “metas declinan-
tes de inflacio” e do acumulo
expressivo de reservas interna-
cionais por parte do Banco
Central. O superavit primirio
como propor¢io do PIB cai de
3,61% do PIB na média do pe-
riodo 2003/01-2006/03 para
3,48% do PIB na média do peri-
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odo 2006/04-2008/09. Em
2006 a meta de inflacdo foi fixa-
da em 4,5% ao ano, mantendo-se
constante a partir de entdo. Por
fim, o Banco Central do Brasil
passou a intervir pesadamente no
mercado de cimbio por meio da
compra de reservas internacio-
nais, as quais aumentaram 127,8%
no periodo compreendido entre
janeiro de 2007 e setembro de
2008, substituindo o regime de
“flutuagio cambial” pelo regime
de “cAmbio administrado”. Esse
regime de politica macroecon6-
mica pode ser denominado “tri-
pé flexibilizado”.

Outro elemento importante
na flexibilizacio do “tripé ma-
croecondmico” foi a politica sa-
larial, mais especificamente a
politica de reajuste do salirio
minimo. Entre janeiro de 1999
e fevereiro de 2006, o salirio
minimo teve um aumento de
30,87% em termos reais, ou se-
ja, um aumento médio real de
4,44% ao ano. No periodo com-
preendido entre marco de 2006
e fevereiro de 2008, contudo, o
salirio minimo teve um aumen-
to de 16,82% em termos reais,
isto ¢, um aumento real médio
de 8,4% ao ano, quase o dobro
do valor observado no periodo
anterior. A eleva¢io do valor
real do salirio minimo a uma
taxa superior ao aumento da
produtividade média do traba-
lho da economia brasileira foi
institucionalizada a partir de
2007, quando o presidente Lula
negociou com as centrais sindi-
cais uma férmula de reajuste sa-
larial segundo a qual a taxa de
varia¢io do salirio minimo no
ano t seria igual A taxa de infla-

¢io observada no ano tl acresci-
da da taxa de variagio do PIB
ocorrida no ano t2.

Esses elementos nos permi-
tem concluir que o regime ma-
croeconémico do “tripé flexibi-
lizado” nio tinha por objetivo
apenas a estabilidade do nivel de
pre¢os, mas também a inducio de
um ritmo mais acelerado de cres-
cimento econdmico, a estabilida-
de da taxa real de cAmbio e o
crescimento forte dos saldrios re-
ais. A acelerag¢io do crescimento
econdmico seria resultante da
elevacio do investimento publi-
co, viabilizada pela reducio da
meta de superavit primario, o au-
mento do consumo induzido pe-
la forte elevacio do salario real e
a redu¢io da taxa real de juros,

viabilizada pela extin¢io da sis-

Figura 4

temdtica de “metas declinantes
de inflacio”. A estabilidade da
taxa real de cAmbio seria obtida
por intermédio das opera¢des
de compra de reservas interna-
clonais, as quais seriam responsa-
veis pela absor¢io dos enormes
fluxos de entrada de capitais que
a economia brasileira comecou a
observar a partir de meados da
década de 2000. Por fim, o forte
crescimento dos salarios reais se-
ria consequéncia da politica sala-
rial adotada pelo governo, uma
vez que a estrutura de saldrios re-
lativos na economia brasileira é
fortemente atrelada ao compor-
tamento do saldrio minimo.

Os objetivos, as metas e os
instrumentos do tripé flexibili-
zado podem ser visualizados na

figura 4.

Descricao dos componentes do “tripé flexibilizado”

Politica Monetaria  Estabilidade da taxa de

inflacdo tanto em curto prazo

como em |0ﬂgO prazo

Metas constantes
de inflacao

Taxa de juros de
curto prazo

Politica Fiscal Divida publica como

proporcao do PIB estavel
em médio e longo prazo

Reducdo da meta de
superavit primario

Aumento da carga tributéria

Aumento das despesas primarias

Aumento do investimento

publico

como propor¢ao do PIB

Estabilidade do superdvit

primadrio como propor¢ao do PIB

Politica Salarial Elevacao do saldrio real Nao definida Reajuste do saldrio minimo pela
inflacao de t1 e pelo crescimento
Aumento da participacao do PIB real de t2
dos saldrios na renda
Politica Cambial ~ Autonomia da Nenhuma Compra de reservas

politica monetdria

internacionais em larga escala

Estabilidade da taxa real

de cambio

Fonte: Elaboracdo propria.
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Figura 5

Desempenho comparado entre os regimes de politica macroecondmica no Brasil (1999 - 2008)

Tripé macroecondmico

(1999-2005)

2,65

14,76

27

Tripé flexibilizado

(2006-2008)

5,07

Fonte: Ipeadata. Elaboracdo propria. Nota: (1) A precos de 2006.

Figura 6

Taxa real efetiva de cambio (1999/01-2008/09)
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Fonte: Elaboracdo propria a partir de dados do Ipeadata
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O desempenho do “tripé fle-
xibilizado” em termos de cresci-
mento econdmico foi indiscuti-
velmente superior ao desempenho
do regime anterior. Com efeito, a
taxa média de crescimento do PIB
real se acelera para 5,07% ao ano
no periodo 2006-2008, contra
uma média de 2,65% ao ano no
periodo 1999-2005. Essa acelera-
¢io do crescimento do produto
real foi acompanhada de uma for-
te elevagio da taxa de investimen-
to, a qual passa de 14,76%, no pe-
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. Série Taxa Real Efetiva de Cambio, INPC Exportacdes.

riodo 1999-2005, para 16,05%,
na média do periodo 2006-2008.
O investimento publico aumenta
para 3,2% do PIB na média do
periodo 2006-2008, contra um
valor médio de 2,7% no periodo
1999-2005.

Mas o “tripé flexibilizado” nio
foi capaz de deter a tendéncia i
aprecia¢do da taxa real de cAmbio,
verificada a partir de marco de
2005 (ver figura 6). Com efeito, a
taxa real de cimbio efetiva se re-
duziu de 112,61 em marco de 2005

para 83,28 em agosto de 2008,
as vésperas da faléncia do Leh-
man Brothers. No mesmo peri-
odo as reservas internacionais a
disposi¢cio da economia brasilei-
ra passaram de US$ 61,95 bi-
lhdes para US$ 205,11 bilhaes,
com um aumento de 231%.

A combinacio de aceleracio
do crescimento econdémico e
apreciacido da taxa real de cAm-
bio resultou numa forte dete-
riora¢io do saldo em conta-
-corrente do balan¢o de paga-
mentos, o qual passou de um
superavit de 1,4% do PIB no
primeiro trimestre de 2006 pa-
ra um déficit de 1,56% do PIB
no terceiro trimestre de 2008.
Verifica-se uma varia¢io de
quase trés pontos percentuais
em relacio ao PIB num espaco
de pouco mais de dois anos.

A apreciacio da taxa real de
cimbio teve um papel impor-
tante para a redu¢io da taxa de
inflacdo observada no periodo
2006-2008 em relacdo ao peri-
odo 1999-2005, conforme po-
demos verificar na figura 3. En-
quanto a taxa anual de variagio
do IPCA foi de 8,24% ao ano
durante o periodo do “tripé
macroecondmico”’, no periodo
do “tripé flexibilizado” a mes-
ma taxa se reduz em quase
50%, ficando em 4,50% ao ano.
Essa forte desaceleracio da taxa
de inflagio durante o periodo
do “tripé flexibilizado” ¢é ex-
plicada fundamentalmente pe-
lo resultado de 2006, quando o
IPCA teve uma varia¢io de
3,14%, a menor taxa ji regis-
trada apds a implantacdo do re-
gime de metas de inflacio em
1999. E interessante observar
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na figura 7 que o movimento
de reducio da taxa de infla¢io
coincide no tempo com a apre-
ciacio da taxa real de cAmbio,
notadamente entre marco de
2005 e maio de 2007.

Os efeitos combinados da
apreciagio da taxa real de cAm-
bio, da redug¢io correspondente
da taxa de infla¢io e da extin¢io
da sistematica de metas decli-
nantes de inflacio permitiram
uma reducio significativa da ta-
xareal de juros no periodo 2006-
2008 relativamente ao periodo
2003-2005 (figura 8).

Apesar da acelera¢io do
crescimento verificada no peri-
odo de vigéncia do “tripé flexi-
bilizado”, a permanéncia da ta-
xa real de juros em patamares
elevados na comparacio inter-
nacional gerou uma forte apre-
ciagio da taxa real de cAmbio, a
qual, por um lado, se mostrou
funcional para o controle da ta-
xa de infla¢io, mas, por outro,
contribuiu para uma forte de-
teriora¢io da conta de transa-
¢des correntes do balanco de
pagamentos.

Nesse contexto, pode-se cons-
tatar que os objetivos de acelera-
¢io do crescimento, controle da
taxa de inflacio e estabilidade
da taxa real de cimbio se mos-
traram, na pratica, inconsisten-
tes entre si, levando os formu-
ladores de politica econdémica
a sacrificar o objetivo da esta-
bilidade da taxa real de cAmbio
em prol da aceleragio do cres-
cimento e do controle da taxa
de inflacio.

Essa inconsisténcia entre os
objetivos do regime de politi-
ca macroecondmica decorre,

Figura7

Taxa real de cambio e variacao do IPCA (%a.a.) (jan. 2003 - set. 2008)
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Fonte: Elaboracao propria a partir de dados do Ipeadata. Notas: (i) A taxa real de cambio é medida no eixo do lado esquerdo, ao passo que
a variacao do IPCA é medida no eixo do lado direito. (i) Ambas as séries sdo calculadas com base na média mével dos Gltimos doze meses.
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em parte, da falta de coordenagio en-
tre as politicas monetdria, fiscal,
salarial e cambial. Por exemplo, a
politica salarial produziu, nesse
periodo, uma elevagio real do sa-
lirio minimo a taxas sistematica-
mente superiores a qualquer esti-
mativa razoavel de crescimento da
produtividade do trabalho, o que
atuou no sentido de produzir pres-
sSes inflacionirias pelo lado dos
custos de producio, dificultando a
tarefa de controlar a inflagio com
a politica monetiria. Na medida
em que a estrutura de saldrios re-
lativos da economia brasileira estd
ancorada, de forma mais ou menos
direta, na dinimica do saldrio mi-
nimo, o crescimento real do sald-
rio minimo a taxas superiores ao
crescimento da produtividade do
trabalho induz comportamento si-
milar em todos os estratos salariais,
gerando uma tendéncia 3 elevacgio
do custo unitario do trabalho.”

A maior falta de coordenacio
se deu, no entanto, entre as politi-
cas fiscal e monetdria. As despesas
primdrias do governo central pas-
saram de 15,37% do PIB, na mé-
dia do periodo 1999-2005, para
16,83% do PIB, na média do peri-
0do 2006-2008. Em funcio da re-
lativa estabilidade do superdvit
primirio como propor¢io do PIB
no periodo 2003-2008, scgue-se
que o aumento das despesas pri-
mirias foi fundamentalmente fi-
nanciado com o aumento da carga
tributaria, gerando assim um im-
pacto sobre a demanda agregada
equivalente a0 aumento observa-
do das despesas primdrias como
proporcio do PIB.® Em outras pa-
lavras, o “tripé flexibilizado” pro-
moveu uma politica fiscal expan-
sionista num contexto de inflacio
de custos por parte da forte eleva-

¢io do salirio real, dificultando
assim o controle da inflacdo por
parte da politica monetiria, o que
contribuiu para manter a taxa real
de juros em patamares elevados na
comparacio internacional e, dessa
forma, para a tendéncia 3 aprecia-
¢io da taxa real de cAmbio.

A crise financeira
internacional de 2008

e 0 “desenvolvimentismo
inconsistente” (2008-2011)

A crise financeira de 2008, ocor-
rida apos a faléncia do banco
Lehman Brothers no dia 15 de
setembro daquele ano, levou a
um aprofundamento do proces-
so de flexibilizacio do “tripé
macroecondmico”, estabelecen-
do as bases de um novo regime
de politica macroecondmica no
Brasil. Com efeito, as quedas de
quase 30% da producio industrial
e de 14% do PIB ocorridas no ul-
timo trimestre de 2008 (Oreiro e
Araujo, 2012) levaram a uma for-
te expansio fiscal seguida,” apds
certo intervalo de tempo, por
uma reducio bastante significati-
va da taxa bdsica de juros da eco-
nomia brasileira. Simultaneamen-
te, os bancos publicos (Banco do
Brasil e Caixa Econémica Fede-
ral) aumentaram significativamen-
te suas linhas de crédito a fim de
resolver o problema de “evapora-
¢do de crédito” surgido apds o co-
lapso dos mercados financeiros in-
ternacionais em setembro de 2008.
O efeito combinado da expansio
fiscal, da expansio monetaria e da
expansio crediticia permitiu que a
economia brasileira se recuperasse
rapidamente da crise de 2008, exi-
bindo uma taxa de crescimento de
7,53% do PIB em 2010.

O inegavel sucesso das politi-
cas anticiclicas no Brasil permitiu
uma mudanga no discurso econo-
mico do governo, com o abandono
progressivo da retérica do “tripé
macroecondmico” e sua substitui-
¢do por um discurso dito “novo-
-desenvolvimentista”.Com efeito,
na campanha presidencial de 2010,
a candidata do governo, Dilma
Rousseff, assumiu explicitamente
o discurso “novo-desenvolvimen-
tista”, afirmando que a politica
econdmica de seu governo seria
pautada pelos principios basicos
desse discurso (O Estado de S. Pau-
lo, 27/12/2009).

No modelo novo-
desenvolvimentista,

0 crescimento economico é
puxado pelas exportacoes.

0 déficit publico ndo

desempenha nenhum papel
relevante. 0s gastos em

consumo devem crescer em

um ritmo aproximadamente
iqual ao do PIB em médio

e longo prazo.

O novo-desenvolvimentismo,
conceito difundido no Brasil a par-
tir dos trabalhos de Bresser-Perei-
ra (2006, 2007, 2009), é definido
como um conjunto de propostas de
reformas institucionais e de politi-
cas econdmicas por meio das quais
as na¢8es de desenvolvimento mé-
dio buscam alcancar o nivel de
renda per capita dos paises desen-
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volvidos. Essa estratégia de “al-
cancamento’ baseia-se explici-
tamente na adog¢io de um regi-
me de crescimento do tipo
export-led, no qual a promocio
de exporta¢des de produtos ma-
nufaturados induz a aceleracio
do ritmo de acumula¢io de ca-
pital e de introducio de progres-
so tecnoldgico na economia.

A implantacio dessa estraté-
gia requer a adog¢io de uma po-
litica cambial ativa, que mante-
nha a taxa real de cAmbio num
nivel competitivo em médio ¢
longo prazo, combinada com
uma politica fiscal responsavel que
elimine o déficit publico e, ao
mesmo tempo, permita um au-
mento sustentivel do investi-
mento publico. A manuteng¢io
da taxa real de cAmbio num pa-
tamar competitivo em médio e
longo prazo exige nio s6 a ado-
¢io de uma politica cambial
ativa, como também uma poli-
tica salarial que promova a mo-
deracio salarial ao vincular o
aumento dos saldrios reais ao
crescimento da produtividade
do trabalho, garantindo assim a
estabilidade da distribui¢do funcio-
nal da renda em longo prazo.

A combinacio de politica
fiscal responsivel e moderacio
salarial se encarregaria de man-
ter a inflacgio em um nivel
baixo e estavel, permitindo que
a politica monetaria fosse usada
para estabilizar o nivel de ativi-
dade econdmica, ao mesmo
tempo em que viabilizaria uma
forte e permanente reducio da
taxa real de juros.

No “modelo novo-desenvol-
vimentista”, portanto, o cresci-
mento econémico é puxado pe-
las exportacdes e sustentado pe-

Figura 9

Evolucao das despesas primarias do governo federal/PIB (1999 - 2010)
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Fonte: Elaboracdo propria a partir de dados do Tesouro Nacional.

lo investimento privado e publico
na expansio da capacidade pro-
dutiva e na infraestrutura bésica.
O déficit publico nio desempe-
nha nenhum papel relevante na
indu¢io e/ou sustentacio do
crescimento. Por fim, a estabili-
dade da distribuicio funcional
da renda assegura que os gastos
de consumo crescerio a um rit-
mo aproximadamente igual ao
PIB em médio e longo prazo, ga-
rantindo assim a sustentacio do
ritmo de crescimento pelo lado
da demanda doméstica.!’
Apesar da retérica oficial do
governo, o regime de politica
macroecondémica adotado depois
de 2008 tem pouco a ver com o
modelo “novo-desenvolvimen-
tista”. Em primeiro lugar, o no-
VO regime permitiu um aumen-
to consideravel dos gastos prima-
rios do governo federal como
propor¢io do PIB, conforme po-
demos visualizar na figura 9. Em-
bora o superdvit primdrio tenha
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se mantido num patamar suficien-
te para garantir uma modesta re-
ducio da relacio divida publica/
PIB, a forte expansio dos gastos
primérios do governo mostrou a
realizacio de uma politica fiscal
eminentemente expansionista no

periodo 2008-2010.

A evolugio das despesas pri-
mérias no periodo posterior i cri-
se de 2008 reflete uma escolha a
respeito do regime de crescimen-
to desejado para a economia bra-
sileira. Os dados parecem apontar
para um crescimento puxado pelo
aumento dos gastos do governo
no periodo 2008-2010.

Em segundo lugar, no que se
refere & dinimica da taxa real de
cAmbio, verifica-se no periodo
compreendido entre setembro de
2008 e abril de 2001 uma forte va-
lorizagdo da taxa real efetiva de cdm-

Figura 10

Taxa real de cambio (2008/09 - 2011/04)

bio, justamente o oposto defendido
pelo “novo-desenvolvimentismo”,
conforme podemos visualizar na
figura 10.

O governo tentou impedir a
valoriza¢io da taxa real de cAmbio
por meio da continuidade da po-
litica de acumulacio de reservas
internacionais, bem como pela
progressiva introducio de controles
d entrada de capitais na economia
brasileira. Embora essas politicas
tenham se mostrado eficazes para
deter o processo de valorizagio da
taxa real de cAmbio entre outubro
de 2009 e janeiro de 2011, elas nio
s6 nio foram capazes de restaurar
o nivel de taxa real efetiva de cAm-
bio que existiam antes da crise de
2008, como também nio conse-
guiram evitar o recrudescimento
do processo de valorizagio dessa
taxa no inicio de 2011.

A politica de crescimento do
valor real do salirio minimo foi
mantida no periodo posterior a
crise financeira de 2008, em fun-
¢do dainstitucionaliza¢do da regra
de reajuste do salirio minimo,
ocorrida em 2007. Essa regra de
reajuste permitiu um forte cresci-
mento do saldrio minimo em ter-
mos reais, conforme podemos ve-
rificar na figura 11.

Um dos efeitos colaterais da
tendéncia a aprecia¢io da taxa re-
al de cAmbio no periodo posterior
a crise de 2008 foi uma desacele-
racio do ritmo de crescimento da
formacio bruta de capital fixo
(FBKF). Como podemos visuali-
zar na figura 12, se no periodo
compreendido entre o segundo
trimestre de 2006 e o terceiro tri-
mestre de 2008 a formacio bruta
de capital fixo apresentou uma ta-
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Fonte: Elaboracao propria a partir de dados do Ipeadata.
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xa de crescimento de 5,31% por
trimestre (uma taxa anualizada
de 23%), no periodo compreen-
dido entre o quarto trimestre de
2008 e o segundo trimestre de
2011 a taxa de crescimento tri-
mestral da formacio bruta de ca-
pital fixo reduziu-se para 0,46%,
com uma taxa anualizada de
apenas 1,18%. Parte dessa desa-
celeracio do ritmo de cresci-
mento do investimento deve-se,
¢ claro, 2 queda da formagio
bruta de capital fixo ocorrida no
Brasil em funcio dos efeitos da
crise de 2008. Contudo, consi-
derando o periodo compreendi-
do entre o ultimo trimestre de
2009, que marca o processo de
retomada do crescimento da for-
macio bruta de capital posterior
a crise de 2008, e o segundo tri-
mestre de 2011, verifica-se que a
taxa trimestral de crescimento da
formacio de capital fixo foi de
4,52%, ou seja, uma taxa anuali-
zada de 19,38%, o que represen-
ta uma queda de quase quatro
pontos percentuais em relacio ao
periodo 2006-2008.

A combina¢io de politica
monetaria expansionista (até o
inicio de 2010) e politica fiscal
expansionista, num contexto de
desacelera¢io da taxa de cresci-
mento da formagio bruta de ca-
pital fixo, gerou uma tendéncia
a aceleracio da taxa de inflac¢do,
a qual passou de 4,15% ao ano,
no acumulado de doze meses,
em outubro de 2009, para 6,73%
a0 ano, no acumulado de doze
meses, em junho de 2011 (figu-
ra 13). Com a acelerac¢io da in-
flagio a partir do final de 2009,
o Banco Central iniciou um ci-

clo de ajuste da taxa Selic, per-

Figura 11
Evolucao do saldrio minimo (2009 - 2011)

Reajuste Salario anterior Salario reajustado Percentual de reajuste  Aumento real®
02/2009 RS 415,00 RS 465,00 12,05% 5,79%
01/2010 RS 465,00 R$ 510,00 9,68% 6,02%
03/2011 RS 510,00 RS 545,00 6,86% 0,37%

(*) Considerando a variacao acumulada do IPC nos 12 meses anteriores ao reajuste.
Fonte: Elaboracao propria a partir de dados do Ministério do Trabalho.

Figura 12
Dinamica da formacao bruta de capital fixo (2006/12 - 2011/t2)

Periodo Taxa trimestral de crescimento da FBKF Taxa anualizada de crescimento da FBKF
2006/t2-2008/13 5,31% 23,0%
2008/t4-2011/t2 0,46% 1,18%
2009/t4-2011/t2 4,52% 19,38%

Fonte: Elaboracdo prépria a partir de dados do Ipeadata. Dados deflacionados pelo IPCA. Taxas calculadas a partir da média mével da FBKF
dos Ultimos doze meses.

Figura 13

Selic/Over Real (% a.a.) e variacao do IPCA (% a.a.) (set. 2008 - jun. 2011)
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Fonte: Elaboracdo propria a partir de dados do Ipeadata.
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Figura 14

mitindo uma eleva¢io da taxa real
de juros para um patamar de 5% ao
ano ao longo de 2010.

A taxa béisica de juros deixou
de ser o Gnico instrumento de po-
litica monetdria, passando a ser
usada em conjunto com “medidas
macroprudenciais”, como os de-
positos compulsérios e as exigén-
cias de capital proprio dos bancos.
Na pritica, essas medidas tiveram
reduzida eficicia sobre a escalada
do processo inflaciondrio, obrigan-
do o Banco Central a reiniciar o ci-
clo de elevac¢io da taxa bésica de ju-
ros. Contudo, o prazo de conver-
géncia da inflacio para a meta de
4,5% ao ano foi novamente esten-
dido, dessa vez para o final de 2012,
sinalizando assim uma flexibiliza-
¢do do regime de metas de inflagio.
Na prética, isso indicou a substitui-

¢io do regime de metas de inflacio
por um regime de “mandato du-
plo” para a autoridade monetdria.
Com base nessa exposi¢io, po-
demos apresentar os objetivos, me-
tas e instrumentos do regime de po-
litica macroecondmica surgido apos
a crise financeira de 2008. Por ra-
z3es que Iremos apresentar a seguir,
esse regime serd denominado “de-
senvolvimentismo inconsistente”.
Com base na figura 14 podemos
constatar que o regime de politica
macroecondmica posterior a crise de
2008 tinha por objetivos manter a es-
tabilidade da taxa real de cAmbio, au-
mentar a participa¢io dos saldrios na
renda nacional, garantir a estabilida-
de da taxa de inflagio em longo pra-
z0, induzir um crescimento robusto
do produto real e viabilizar um forte
aumento da demanda agregada do-

Descricao dos componentes do “desenvolvimentismo inconsistente”

Politica Monetaria

Estabilidade da taxa de inflacao
em longo prazo

Crescimento robusto
(sustentdvel?) do produto real

Metas constantes
de inflacdo, mas
como alongamento
do prazo de
convergéncia

Taxa de juros de curto prazo

Medidas macroprudenciais

Politica Fiscal

Divida publica como proporcao
do PIB estdvel em médio
e longo prazo

Aumento do investimento publico

Aumento da demanda agregada

Meta de superdvit
primario em torno
de 3% do PIB

Aumento da carga tributéria

Aumento das despesas
primarias como proporcao
do PIB

Reducdo do superdvit primdrio

domeéstica como proporcao do PIB
Politica Salarial Elevacdo do saldrio real Nao definida Reajuste do saldrio minimo pela
inflacao de t1 e pelo
Aumento da participacao dos crescimento do PIB real de t2
saldrios na renda nacional
Politica Cambial Autonomia da politica monetdria ~ Nenhuma Compra de reservas

Estabilidade da taxa
real de cdmbio

Fonte: Elaboracdo propria.

internacionais em larga escala

Controles a entrada de capitais

méstica por meio de um cresci-
mento acelerado dos gastos pri-
mirios do governo. Contudo, es-
ses objetivos nfo sio mutuamente
consistentes, ou seja, nio podem
ser obtidos simultaneamente.
Com efeito, a expansio fiscal e
0 aumento da participa¢io dos
saldrios na renda sio incompati-
veis com os objetivos de estabili-
dade da taxa real de cAmbio e es-
tabilidade da taxa de inflacio.
Pois a forte expansio da demanda
agregada doméstica num contex-
to de elevacio do custo unitirio
do trabalho e de crescimento ace-
lerado do produto real resulta na
aceleragio da taxa de inflacio, ca-
so o governo decida impedir a va-
loriza¢3o da taxa real de cimbio,
resultante dessa combina¢io de
politicas. Por outro lado, se a deci-
sio do governo for manter a infla-
¢do estavel e dentro das metas de-
finidas pelo Conselho Monetirio
Nacional, a taxa de juros nominal
e real de juros devera ser mantida
em patamares elevados, induzindo
assim uma forte entrada de capitais
externos, a qual termina por pro-
duzir a continuidade da apreciac¢io
da taxa real de cAmbio.

Dessa forma, o regime de po-
litica macroecondémica do periodo
2008-2011 mostrou-se incompa-
tivel com a obtencio simultinea
de uma taxa real de cimbio com-
petitiva ¢ uma taxa de inflagio
baixa e estivel, razio pela qual es-
se regime nio pode ser considera-
do uma aplica¢io do “novo-de-
senvolvimentismo” Como o regi-
me de politica macroecondmica
desse periodo ¢é inconsistente no
sentido de Timbergen, iremos de-
nomind-lo “desenvolvimentismo
inconsistente”.
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Do “desenvolvimentismo
inconsistente” ao fracasso
da nova matriz
macroeconomica

O regime de crescimento adotado
pelo Brasil a partir da crise finan-
ceira internacional de 2008 baseia-
-se na ideia do “desarollo hacia den-
tro”, também conhecido como re-
gime wage-led."" Trata-se de um
modelo no qual as politicas de re-
distribuicio de renda e de aumen-
to real do saldrio minimo, em con-
junto com uma forte expansio do
crédito bancério, deveriam esti-
mular um vigoroso crescimento
dos gastos de consumo, o que leva-
ria 0S empresarios a aumentar os
gastos de investimento, permitindo
assim um aumento simultineo da
capacidade produtiva e da produti-

Figura 15

vidade do trabalho. Nesse caso, se-
ria possivel obter um elevado cres-
cimento do PIB e dos saldrios reais,
a0 mesmo tempo em que a inflagio
seria mantida sob controle.

Conforme argumentamos no
final da secio anterior, esse regi-
me de crescimento resultou num
dilema de politica econémica, qual
seja, um trade-off entre competiti-
vidade externa e estabilidade da
taxa de inflacio. Por isso o denomi-
namos “desenvolvimentismo in-
consistente”.

Com efeito, o forte crescimen-
to da demanda doméstica no peri-
odo (2007-2012) levou o desem-
prego a niveis historicamente bai-
xo0s, fazendo com que os salirios
reais crescessem acima da produti-
vidade do trabalho, exacerbando a
perda de competitividade decor-

rente da apreciacio cambial acu-
mulada desde 2005 e alimentando
as pressdes inflaciondrias latentes
na economia brasileira. O resulta-
do foi um aumento significativo
do custo unitirio do trabalho,
principalmente na indastria de
transformacio, conforme pode-
mos observar na figura 15.
Reverter a perda de competi-
tividade externa decorrente do
aumento significativo do custo
unitirio do trabalho exigiria uma
grande desvaloriza¢io cambial, o
que causaria uma forte elevacio
da taxa de inflacfo, ja pressionada
pelo crescimento dos saldrios aci-
ma da produtividade do trabalho,
a nio ser que seu efeito fosse con-
trabalan¢ado por uma politica fis-
cal mais apertada. O problema ¢é
que, desde 2008, a politica fiscal

Evolucdo do custo unitario do trabalho por setor de atividade produtiva e por intensidade tecnoldgica (2000-2009)

100 7725 6529 61,92 71,28 103,84 112,99 108,51 105,87 108,10

Indistria 100 88,82 80,60 79,86 7812 104,69 11499 130,96 142,71 14751
Extrativa 100 102,90 8952 93,56 95,29 95,39 96,12 12918 112,43 200,18

Transformacdo 100 87,02 80,43 79,93 7793 106,72 1739 134,08 14493 142,60
Alta 100 94,74 90,72 94,40 93,73 11493 12586 14434 14557 140,19

Média-Alta 100 92,11 86,94 90,44 7966 115,85 17,09 131,44 13451 13764

Média-Baixa 100 8457 7521 64,34 64,43 8492 106,32 1732 14562 123,94

Baixa 100 8305 7596 76,20 7906 106,59 119,32 13915 149,16 153,47

sIup 100 90,66 7498 6377 57,40 75,13 85,45 91,67 10930 114,37

Construcdo 100 9166 80,69 83,23 83,52 11072 123,85 136,08 159,83 188,83

Servicos 100 86,42 7929 78,48 82,73 101,41 116,68 123,33 129,75 130,21
Alta 100 8589 7560 74,94 80,97 9713 113,53 118,27 126,76 124,45

Média 100 8478 76,68 76,42 81,42 100,11 11690 127,23 136,97 140,78

Baixa 100 8768 8448 8336 85,31 10712 12056 12857 132,08 13507

Total 100 8656 78,90 7789 80,96 102,35 11616 124,43 131,58 133,36

Nota: SCN novo, 2000 = 100 (em USS).
Fonte: Elaboracdo propria.
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Figura 16

brasileira foi expansionista —além
de ter um viés em consumo e cus-
teio, em vez de em investimento
—, 0 que torna impossivel um
ajuste nio inflacionirio da taxa
real de cimbio.

O dilema entre competitivi-
dade externa e inflagio estavel,
herdado do segundo mandato do
presidente Lula, foi administra-
do pelo governo Dilma Rousse-
ff com base numa espécie de “so-
lu¢io de compromisso”.

Nos momentos em que a
pressdo inflaciondria se tornasse
menos intensa gragas a choques
externos favoraveis, esse espaco
devia ser aproveitado para des-
valorizar o cAmbio nominal, de
modo a atenuar a perda de com-
petitividade externa. Essa janela
de oportunidade surgiu no se-
gundo semestre de 2011 com o
recrudescimento da crise fi-
nanceira mundial em funcio
dos efeitos da turbuléncia nos
mercados de divida soberana na
drea do euro. A assim chamada

“nova matriz macroeconémica”
foi implantada nesse momento,
dando inicio a um longo ciclo de
reducio da taxa bésica de juros
pelo Banco Central e 3 gradual
desvaloriza¢io da taxa nominal
de cAmbio. Contudo, se a pressio
inflaciondria voltasse a recrudes-
cer — algo que, de fato, ocorreu
no inicio de 2013 —, a recompo-
sicdo da competitividade externa
da economia brasileira deveria
ser interrompida e parcialmente
revertida, ¢ o ciclo de elevagio
da taxa de juros deveria ser ini-
ciado, de forma a garantir a esta-
biliza¢do dos patamares inflacio-
nirios. Nesse contexto, a politi-
ca macroecondmica do governo
Dilma Rousseff tornou-se, por
assim dizer, uma “biruta de ae-
roporto”, condenando ao fra-
€asso a2 Nova matriz macroeco-
ndémica, na medida em que nio
conseguiu eliminar a sobreva-
loriza¢do cambial nem reduzir,
de forma permanente, o pata-
mar da taxa de juros.

Crescimento do PIB real, média mdvel dos ultimos 5 anos (2003-2013)
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Com efeito, no final do ano de
2012, o secretario de politica econd-
mica do Ministério da Fazenda, Mdar-
cio Holland, afirmou que o governo
brasileiro havia adotado uma “nova
matriz macroecondmica’ caracteri-
zada pela combinagio de juros baixos,
cimbio competitivo e politica fiscal
“amigavel” ao investimento publico
(Valor Econdmico, 17/12/2012). Essa
nova matriz deveria aumentar con-
sideravelmente o ritmo de cresci-
mento do investimento ao longo de
2013, permitindo a acelera¢gio do
crescimento da economia brasileira.

Essas expectativas nio se concreti-
zaram. Embora a economia brasileira
tenha, de fato, acelerado seu cresci-
mento em relagio a 2012 (2,49% em
2013 contra 1,03% em 2012), ocorreu
uma forte desaceleracdo do ritmo de
crescimento do PIB real (média do
crescimento dos tltimos cinco anos)
durante o governo da presidenta Dil-
ma Rousseff, como podemos verificar
na figura 16.

Apesar da desaceleracio do ritmo
de crescimento, o Banco Central ini-
ciou, a partir de meados de 2013, um
novo ciclo de elevac¢do da taxa de ju-
ros, fazendo com que a taxa Selic su-
perasse o nivel do inicio do governo
Dilma Rousseff (10,75% ao ano). Por
fim, a desvaloriza¢io da taxa nomi-
nal de cAmbio ocorrida nesse periodo
nio foi capaz de recuperar a compe-
titividade da industria brasileira, cuja
producio fisica estd estagnada desde
o final de 2010 (ver figura 17).

Por que as expectativas com a “no-
vamatriz” nio se concretizaram? Em-
bora sua implanta¢io tenha permitido
uma desvalorizagio bastante signifi-
cativa da taxa nominal de cimbio, tal
desvaloriza¢io nio foi suficientemen-
te grande para eliminar os efeitos, so-
bre a competitividade da indastria de
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transformagio, da combinagio de
sobrevalorizacio da taxa real de
cimbio e aumento real dos saldrios
acima do ritmo de crescimento da
produtividade do trabalho. Con-
forme podemos verificar na figura
18, a0 longo dos tltimos dez anos

Figura 17

a relacio cimbio efetivo/salario
sofreu um processo de forte redu-
¢do, o qual foi estancado, mas nio
revertido, durante o governo da
presidenta Dilma Rousseff.

Outra razio do fracasso é a
permanéncia da taxa real de juros

Producao fisica da industria de transformacao, média mavel dos Gltimos 12 meses (jan. 2003 - dez. 2014)
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Figura 18

Relacao cambio efetivo/salario, média mével dos ultimos 12 meses (jan. 2003 - dez. 2014)
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RY,

Ndo é possivel obter
simultaneamente

a estabilidade da taxa
real de cambio,

0 aumento da
participacdo dos
salarios na renda
nacional, a
estabilidade da taxa
de inflacdo em longo
prazo, o crescimento
robusto do produto
real e o aumento

da demanda
agregada doméstica.
S@o objetivos
incompativeis.

em patamares elevados. Com efei-
to, a taxa Selic representa a taxa de
retorno da aplicagio financeira li-
vre de risco no Brasil, pois ela ¢ a
taxa que remunera as assim cha-
madas letras financeiras do Te-
souro, as quais sio um tipo de ti-
tulo de divida emitido pelo go-
verno federal que tem liquidez
didria. No momento em que es-
crevo este artigo, a taxa Selic es-
td em 13,25% ao ano. Supondo
uma expectativa de inflacio de
8,2% para os proximos doze me-
ses, entdo a taxa real de juros da
aplicacio financeira livre de risco
na economia brasileira ¢ igual a

4,66% ao ano. Em poucos lugares do

mundo uma aplicagdo livre de risco ge-
fa uma taxa de retorno tdo alta.

O efeito disso sobre a decisdo
de investimento é perverso. Co-
mo a taxa de juros da aplicacio fi-
nanceira livre de risco é muito al-
ta, os empresarios sO estario dis-
postos a realizar aqueles projetos
de investimento cuja taxa de re-
torno supere por uma elevada
margem, chamada prémio de ris-
co, a taxa de juros livre de risco.
O problema ¢é que numa econo-
mia que se defronta com uma
forte sobrevalorizacdo cambial e
possui sérias deficiéncias de in-
fraestrutura — problemas que se
somam 2 incerteza oriunda da
politica macroecondmica, que se
comporta como uma “biruta de
aeroporto” — poucos sao os proje-
tos de investimento cuja taxa de
retorno supera, por uma margem
suficientemente grande e atrati-
va, a taxa de juros livre de risco.

Consideracdes finais

Ao longo deste artigo analisamos a
evolucio do regime de politica
macroecondmica vigente no Bra-
sil ao longo dos ultimos quinze
anos, mostrando o progressivo
abandono do “tripé macroeco-
ndémico” e sua substitui¢io pelo
“desenvolvimentismo inconsis-
tente” seguido pela “nova matriz
macroecondmica’.
Argumentamos também que
os dois tltimos regimes de politi-
ca macroecondmica, adotados no
Brasil ap6s a erupc¢io da crise fi-
nanceira de 2008, sio inconsis-
tentes no sentido de Tinbergen,
bem como insustentiveis em lon-
go prazo. Com efeito, as metas
de politica econdémica do “de-
senvolvimentismo inconsisten-

9

te”, em larga medida partilhadas
pela “nova matriz macroecond-
mica” — a saber, a estabilidade da
taxa real de cAmbio, o aumento da
participacdo dos saldrios na renda
nacional, a estabilidade da taxa de
inflagdo em longo prazo, o cresci-
mento robusto do produto real e o
aumento da demanda agregada
doméstica —, nio podem ser obti-
das simultaneamente.

Nesse contexto, cria-se um di-
lema entre a estabilidade/compe-
titividade da taxa real de cAmbio ¢
a estabilidade da taxa de inflacdo.
Mais especificamente, o regime de
politica macroecondmica atual-
mente em vigor no Brasil n3o per-
mite que se obtenham simultane-
amente uma taxa real de cAmbio
competitiva e uma taxa de inflacio
estivel em longo prazo. Por isso
ele no pode ser classificado como
“novo-desenvolvimentista”.

O segundo mandato da presi-
denta Dilma Rousseff se inicia
com a economia em processo de
estagnacio e com um forte dese-
quilibrio fiscal herdado de 2014.
Um ajuste fiscal moderado — tal
como o anunciado pela nova equi-
pe econdmica — pode evitar a
ocorréncia de uma crise cambial
de grandes propor¢des, motivada
pela parada subita de financia-
mento externo em decorréncia
do risco de default soberano, mas
nio ¢ suficiente para restaurar a
competitividade da industria de
transformacio, a qual é absoluta-
mente necessaria para a retomada
do crescimento da economia bra-
sileira. Para tanto ¢ necessirio que
ocorram uma desvalorizacio ex-
pressiva da taxa real de cAmbio e
um aumento do investimento em
obras de infraestrutura. m
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Notas

Com base em Herr e Kazandziska (2011), define-se o regi-
me de politica macroecondmica como o conjunto de obje-
tivos, metas e instrumentos de politica macroecondmica,
bem como o arcabougo institucional no qual a politica eco-

ndmica ¢ executada.

Sobre a desindustrializacio da economia brasileira, ver Orei-
ro e Feijé (2010) e Soares, Mutter e Oreiro (2013).

. Veras declara¢des do secretirio de Politica Econémica, Mar-
cio Holland, na matéria “Transi¢io para a nova matriz ma-

croecondmicaafetou o PIB”, em Valor Econdmico, 17/12/2012.

Nas palavras de Tinbergen: “Por inconsisténcia nas metas
entendemos uma situa¢io em que algumas coisas s3o alme-
jadas, mas s3o, em tltima anilise, incompativeis com outras

metas perseguidas a0 mesmo tempo” (1988, p. 81).

. Esse regime de politica macroecondémica substituiu o re-
gime de Ancora cambial prevalecente no Brasil entre 1995
¢ 1998.

O Conselho Monetidrio Nacional estabeleceu as metas de
inflagio em 8% para 1999, 6% para 2000, 4% para 2001 e
3,75% ao ano para 2002. Apds o estresse cambial de 2002,
gerado pela expectativa de default da divida publica em fun-
¢do da perspectiva de vitéria do PT nas eleigdes presiden-
ciais, o que levou a infla¢io a fechar esse ano em 12,53%,
o Conselho Monetério Nacional alterou as metas de infla-
¢io para os anos seguintes, mas manteve a sistemdtica de
“metas declinantes”. A meta de inflagio para 2003 foi ele-
vada para 8,5% ao ano, ¢ a meta para 2004 foi alterada pa-
ra 5,5% ao ano.

Entre 2006 e 2008, o custo unitirio do trabalho, segundo
dados do Banco Central do Brasil, aumentou 21,21% em ter-

mos reais.

Conforme o resultado tradicional do assim chamado multi-
plicador de Haavelmo, segundo o qual o efeito multiplica-
dor de um aumento simultineo dos gastos do governo e dos

impostos ¢ igual a 1 (Haavelmo, 1945).

Conforme dados do Tesouro Nacional, entre 2008 e 2009,
os gastos primarios do governo federal aumentaram em R$
74,28 bilhdes, ou seja, verifica-se um acréscimo de 14,91%

em termos nominais.

.Uma exposi¢io sistemitica das ideias novo-desenvolvi-
mentistas pode ser obtida em Bresser-Pereira, Oreiro ¢
Marconi (2015).

. Esse regime de crescimento ¢ denominado “social-desen-
volvimentismo” em contraposi¢io ao “novo-desenvolvi-
mentismo”. Sobre as diferengas entre os dois ramos do “de-
senvolvimentismo”, ver Oreiro (2015).
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A financeirizacao da politica social

0 caso brasileiro
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A década de 2000 mostra um fournant na politica social brasileira, cuja institucionalidade havia
sido profundamente alterada com a criacao do Sistema de Sequridade Social (1988). Por um la-
do, os programas de transferéncia de renda condicionada como mecanismo de combate a po-
breza estendem significativamente sua cobertura, tal como os beneficios previdencidrios. Em
paralelo, a terceira perna do tripé da Sequridade, o Sistema Unico de Sadde (SUS), seque tribu-
tario do subfinanciamento, que compromete sua efetividade, e acentua a contradicao de o Bra-
sil ter um sistema publico, gratuito e universal que nao conseque atender a demanda, precari-
zando e sobrefocalizando o atendimento. Em meio a essa dinamica, a politica social vai servin-
do para consolidar o modelo de consumo do “social-desenvolvimentismo”, que consiste em
promover a transicao para uma sociedade de consumo de massa, através do acesso ao sistema
financeiro. A novidade do modelo social-desenvolvimentista é ter instituido a légica da finan-
ceirizacao em todo o sistema de protecdo social, seja via acesso ao mercado de crédito, seja via
expansdo dos planos de satde privados, crédito educacional etc. Assiste-se, assim, a um proces-
so de financeirizacao acelerada que se serve do sistema de protecdo social para vencer a bar-
reira da “heterogeneidade estrutural”, que freava a expansao, na América Latina, da socieda-
de de mercado. 0 objetivo deste trabalho é demonstrar como se deu tal processo e como ele in-
verte a ldgica da politica social que, em lugar de promover a protecdo contra riscos e incerteza,
aumenta a vulnerabilidade e mercantiliza vdrias dimensdes da vida social.
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politica social

O século XXI parece ter final-
mente entronizado uma articula-
¢do inédita na América Latina en-
tre politica econdmica e politica
social, levando ao advento de so-
ciedades de consumo de massa.
Esse fendmeno ¢ relevante. Na vi-
sio do pensamento estruturalista
seminal (Prebisch, 1949; Furtado,
1972; Pinto, 1970), um dos obsti-
culos ao desenvolvimento econd-
mico e social da América Latina
residia na inexisténcia de um mer-
cado doméstico vibrante, que,
através de um processo de substi-
tui¢io de importacdes, levasse ao
aumento da produtividade indus-
trial. Tal processo resultaria na
elevacio do salirio médio e, as-
sim, engendraria um circulo vir-
tuoso e permanente de expansio
da produgio e da demanda, apoia-
do numa dinimica de inovagio,
que, por sua vez, aprimoraria cons-
tantemente os padrdes de consu-
mo de uma sociedade de massa.

A rota encontrada na transi¢io
para a sociedade de consumo de
massa sugere que prevaleceu um
atalho em lugar da trajetoria cls-
sica, como sinaliza o caso brasilei-
ro. De fato, a América Latina — ¢
o Brasil, em particular — é hoje re-
conhecida pelo éxito em ter in-
corporado ao mercado de consu-
mo, em menos de uma década,
dezenas de milhdes de individuos,
um feito cujo registro revela-se
extraordindrio, dado o legado his-
térico do continente (Lavinas e
Simdes, 2015). Procede, assim, o
entendimento de que a via cldssi-
ca nio vingou em face do desem-
penho mediocre que registra a in-
dustria (Bertola e Ocampo, 2012),
carente de inovag¢io e tolhida pe-
lo avanco do extrativismo e da

produgio agroindustrial, expresso
na dinimica de reprimarizac¢io
das economias do continente.

No Brasil, objeto deste artigo,
varios fatores teriam contribuido
para romper as amarras estruturais
a expansio do mercado interno.
Para citar alguns, destacamos a fa-
se de bonanca associada a forte ele-
vacdo dos precos internacionais
das commodities, que provocou so-
brevaloriza¢io do cimbio; a in-
tensificacio do processo de globa-
liza¢io, com novos players, como
a China, que passam a inundar o
mercado internacional com bens

saldrios e bens duraveis a precos al-

politicas sociais voltadas antes para
incorporar ao mercado do que pa-
ra equalizar oportunidades e diri-
mir as profundas assimetrias que
alimentam a heterogeneidade es-
trutural que ainda nos caracteriza.
Consequentemente, a transi¢io ao
consumo de massa se faz sem solu-
cionar os gargalos estruturais.

A notével progressio do cré-
dito ao consumo vinculado a de-
terminados beneficios sociais, na
ultima década, aparece no centro
da chamada estratégia social-de-
senvolvimentista (Bastos, 2012),
cujo saldo mais positivo foi pra-
ticamente universalizar o acesso

Adotamos um atalho para a sociedade

de consumo de massas. A expansao do
crédito aqueceu a demanda domeéstica,
mas gerou forte endividamento familiar

e aumentou a vulnerabilidade das classes
populares, contribuindo para tornar mais
precario o sistema de protecao social:
60% do gasto social no Brasil tomam

a forma de transferéncias monetdrias.

tamente competitivos ¢ em queda;
o surgimento de uma coalisio de
centro-esquerda a frente do exe-
cutivo federal, comprometida em
fomentar a “inclusio social” atra-
vés de uma nova articulag¢io en-
tre politica econémica e politica
social. Essa engenharia teria pro-
piciado compensar produtivida-
de em queda, notadamente na in-
dutstria de transformacgio, e am-
pliacio do consumo de massa via

a determinados bens de consu-
mo duraveis ao longo da curva
de distribui¢do de renda, contri-
buindo, portanto, para o aqueci-
mento da demanda doméstica e
fazendo do consumo das fami-
lias o motor do crescimento eco-
ndémico recente.

Argumentamos que a outra fa-
ce da moeda reside num processo
de forte endividamento e de maior
vulnerabiliza¢io das classes popu-
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lares e dos grupos mais desfavore-
cidos, concomitantemente a uma
precarizacio e desinstitucionali-
za¢do do sistema de prote¢io so-
cial (Fagnani, 2010).

Para explicitar como se mate-
rializou tal transi¢io, este artigo
tem mais cinco se¢3es, para além
desta introduc¢io. Na segunda se-
¢do, apresentamos brevemente as
principais caracteristicas do siste-
ma de prote¢io social brasileiro,
marcado pelo viés da elevada pre-
valéncia das transteréncias de ren-
da monetdria, o que restringe seu
impacto redistributivo. O domi-
nio das transferéncias monetarias
visa solucionar falhas de mercado.
A redistribui¢do costuma ser mais
efetiva quando se usa o sistema
tributdrio e se garante acesso in-
condicional a bens ptblicos em
quantidade e qualidade deman-
dadas pela sociedade. Na terceira
se¢do, descrevemos como se di a
articulacio entre politica econdmi-
ca e politica social, predominante-
mente pela inclusdo financeira, en-
fatizando as fragilidades do novo
“modelo social” a luz da conjuntu-
ra de desaceleragio da economia.
Na quarta e na quinta se¢des, evi-
denciamos contradi¢des desse mo-
delo a partir de uma leitura de indi-
cadores sociais que leva ao questio-
namento do padrio truncado de
reducio das desigualdades; por fim,
apresentamos, na conclusio, nossa
argumentacio sobre a relacio entre
consumo de massa e financeiriza-
¢lo da politica social, para demons-
trar a invers3o na logica e na finali-
dade da politica social que, em lu-
gar de promover a prote¢io contra
riscos e incerteza, aumenta vulne-
rabilidades e mercantiliza varias di-
mensdes da vida social.

Em 1988, a Constitui¢io Cidadi
consagra a Seguridade Social, que
incorpora, em um org¢amento
Gnico e exclusivo, trés dimensdes
inerentes aos sistemas de prote¢io
social: previdéncia, assisténcia e
saude. A Seguridade surge, assim,
com um perfil bem delimitado:
seguro social contributivo, inte-
grando — sem obrigatoriedade de
contribui¢io prévia — os trabalha-
dores rurais e o pequeno campe-
sinato; assisténcia, condicional e
sujeita a testes de controle para os
mais necessitados; e saude publi-
ca, universal e gratuita. Contu-
do, as caracteristicas originais da
Seguridade, comprometidas com
a universalidade, a uniformidade,
o reconhecimento das necessida-
des e a provisio publica, tém sido
negligenciadas, e sua normativi-
dade, enfraquecida e omitida pela
ac¢io do Estado, que ajusta cons-
tantemente os parimetros da prote-
¢io na dire¢io de minimos, amea-
cando inclusive sua constitucionali-
dade (Fagnani, 2010).

A consolidacio do sistema de
protecio social brasileiro é peca
basilar na transi¢do para uma so-
ciedade de consumo de massa. Pa-
ra se entender sua trajetoria através
do acesso ao sistema financeiro,
apresentamos, inicialmente, suas
caracteristicas ¢ seu escopo. Cabe
assinalar, desde j4, a marca regis-
trada do gasto social no Brasil:
60% tomam a forma de transferén-
clas monetirias, a0 passo que a
provisio de servicos nio mercanti-
lizados segue minoritiria e aquém

do estabelecido em lei. Esse perfil
nio ¢ acidental: encobre um mo-
delo social que privilegia a solu¢io
das falhas de mercado, negligen-
ciando mecanismos de equaliza¢io
social e de reducio das desigualda-
des, o que, por si s6, ¢ um fator que
inibe a redistribui¢io (Lavinas,
2013; 2014).

A Previdéncia: o diferencial
positivo do sequro social

no Brasil

Apesar de distor¢des remanescen-
tes, o Brasil logrou estabelecer um
grau de cobertura para a popula-
¢do sénior que tende A universali-
za¢io na faixa etdria de 65 anos ou
mais. As aposentadorias ¢ pensdes
rurais desvinculadas de contribui-
¢do prévia, o piso previdenciirio
universal vinculado ao salirio mi-
nimo e a existéncia de um teto pa-
ra contribuicdes e beneficios con-
tribuiram significativamente para
fazer que o indice de Gini entre os
seniores (65 anos ou mais) seja in-
ferior aquele observado na popu-
lagio como um todo (renda fami-
liar per capita) e entre os ocupados
(renda do trabalho). Da mesma
maneira, e em virtude do desenho
do sistema e de sua normativida-
de, aposentadorias ¢ pensdes, ao
longo da década de 2000, tiveram
impacto de magnitude maior na
reducio dos indices de pobreza'
do que as transferéncias de renda
compensatérias (Lavinas, 2013).
Com efeito, em 2013, a decompo-
sicAo das fontes de renda captadas
pela Pesquisa Nacional por Amos-
tra de Domicilios (PNAD) indica
que enquanto os beneficios previ-
denciédrios retiram 21 milhdes de
pessoas da pobreza e 19 milhdes
da miséria, os beneficios assisten-
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ciais reduzem o ntimero de pobres
em 7 milhdes e o de indigentes
em 4 milhdes.2 Em 2011, o per-
centual de brasileiros com 65 anos
ou mais, entre os pobres, ¢ infe-
rior a 2% (PNAD 2011), enquan-
to a taxa de cobertura previdenci-
iria contempla mais de 85% da
populag¢io idosa.

Temos, entio, um resultado
extremamente positivo, que, em
termos de cobertura, s6 perde na
América Latina para o desempe-
nho da Bolivia desde a cria¢io
da Renta Dignidad (2007). Des-
sa forma, o desenho do sistema
previdencidrio supera velhas cli-
vagens (regime altamente estra-
tificado) e escapa a armadilha do
seguro social (cujo acesso seria
exclusivo dos contribuintes). Em
lugar de aderir 2 ideia dos mini-
mos monetarios, sujeitos a com-
provacio de déficit de renda, ou
na optica de um piso basico (Re-
latério Bachelet, 2012), o Brasil se
sobressal por romper com a logica
bismarkiana stricto sensu e os safety
nets de combate i pobreza.

Ademais, a partir de 2008, o
seguro social foi flexibilizado,
com a cria¢io da figura juridica
do Microempreendedor Indivi-
dual (MEI), que formaliza vincu-
los com a Seguridade mediante
uma aliquota de contribuicio in-
ferior a aliquota-padrio, a saber,
5% contra 20% sobre o salirio
minimo vigente. Beneficiam-se
dessa vantajosa “aliquota-incenti-
vo” aqueles que se declaram autd-
nomos, precirios ou envolvidos
em um rol de cerca de 250 ocu-
pac¢des.® Entre outros critérios de
elegibilidade, ¢ preciso declarar
renda anual de até R$ 60 mil (ou
US$ 20 mil).*

Tal flexibiliza¢io denota a
amplia¢io e o fortalecimento de
uma via original que consolida
valores de solidariedade (desin-
dividualizac¢io) e redistribuicio
(aliquota de contribui¢io me-
nor, mas beneficio idéntico ao
piso dos contribuintes), consti-
tutivos dos sistemas de PAYG
(Barr, 2004), eliminando a in-
formalidade. Ademais, d4 mus-
culatura ao sistema previdencia-
rio por elevar a densidade contri-
butiva, incluindo novos grupos
de trabalhadores antes desprote-
gidos. Esse incentivo aumenta a
eficiéncia do sistema e, a0 mes-
mo tempo, redistribui. Em pou-
cos anos, 4 milhdes de pessoas
tornaram-se MEI, aderindo ao
regime geral da Previdéncia. Po-
dem aposentar-se apenas por ida-
de, mas terio direito a um bene-
ficio no valor integral do piso
previdenciirio.

Assim, pelo lado dos benefi-
cios previdenciarios ¢ do seguro
social (Regime Geral da Previ-
déncia Social), caminha-se para
uma cobertura crescente, ampla ¢
que, a partir de status, condi¢des e
contribui¢des diferenciados, asse-
gura um conjunto de direitos
equivalentes e uniformes.

Hoje h4 24,5 milhdes de apo-
sentados e pensionistas no Brasil
(8,6 milhdes de rurais),> 2/3 dos
quais recebem mensalmente um
beneficio no valor de um salario
minimo.® O teto regular da apo-
sentadoria do regime geral da
Previdéncia ¢ relativamente bai-
x0: R$ 4.663,00 mensais.’

O seguro social garante ainda
auxilio doenga, licenca-materni-
dade e seguro-desemprego, es-
tendendo o leque de direitos pre-

videnciirios dos contribuintes, a
imagem dos sistemas de seguri-
dade mais modernos. Em 2013,
as despesas com os beneficios
previdencidrios do regime geral
totalizaram 7,38% do PIB (An-
fip, 2014:84).

Finalmente, cabe registrar que
as fontes exclusivas de financia-
mento do Regime Geral da Pre-
vidéncia Social, a saber, as contri-
bui¢Ses previdencidrias, sio pro-
tegidas pela Constitui¢io, nio
sofrendo incidéncia da Desvin-
culacio das Receitas da Unido
(DRU).® Isso, somado 3 dinimi-
ca recente do mercado de traba-
lho no Brasil — que gerou, no pe-
riodo 2003-2013, cerca de 21 mi-
lhdes de postos de trabalho formais
(Lavinas, Cordilha e Cruz, 2014)
— e aos incentivos A contribui¢io
previdencidria, faz com que as
contas da Previdéncia sejam supe-
ravitarias. “O aumento dos postos
de trabalho, sob a forma de em-
prego, um maior grau de formali-
za¢io das relagBes de trabalho e o
aumento da renda do trabalho s3o
fatores determinantes desses resul-
tados” (Anfip, 2014:59).

Contudo, tal desempenho vem
sendo prejudicado pela politica de
massivas desoneracdes tributarias’
as empresas, em voga desde o pri-
meiro mandato da presidenta Dil-
ma Rousseff (2011-2014). Somen-
te em 2015, as desonera¢des na fo-
lha de pagamento devem somar
R$ 25 bilhdes (ou US$ 8,5 bi-
1hdes), que nio sio integralmente
compensadas pelo Tesouro. Cada
vez mais, quem honra o compro-
misso de contribuir para o sistema
previdencidrio sdo os trabalhado-
res, exonerando-se o capital. Esse
¢ um dos aspectos de desconstitu-

N°2 _JULHO 2015



39

cionaliza¢io da Seguridade Social
brasileira, golpeando a pedra de
toque de sua arquitetura, ou scja,
seu orcamento exclusivo, que se
mantém superavitario.

Assisténcia: inovacao
incompleta que opera na
excepcionalidade

Uma das inovag¢des institucionais
de grande impacto social da Cons-
tituicdo de 1988 foi a cria¢io do
direito 4 assisténcia para os grupos
carentes e destituidos de meios,
cabendo ao Estado assegurar mi-
nimos monetarios ¢ provisio de
servicos para reduzir a vulnerabi-
lidade das familias pobres. Antes
de 1988, a assisténcia era quase in-
tegralmente uma a¢io beneficen-
te, com a interven¢io do Estado

limitando-se a iniciativas pontu-
ais de controle de jovens infrato-
res ou a atender mies solteiras, em
delito de costumes.

Hoje, a assisténcia é uma drea
em que a normatiza¢io dos pro-
gramas ¢ planos de combate a
pobreza e 4 miséria forjou uma
nova institucionalidade, forte-
mente ancorada na logica dos
minimos de subsisténcia, em
conformidade com o marco re-
gulatério da Seguridade.

Dois grandes programas, com
vasta cobertura, atendem 4 popu-
lagio-alvo. O Beneficio de Pres-
tacio Continuada (BPC) con-
templa idosos com mais de 65
anos ¢ portadores de deficiéncia,
vivendo em familias com renda
per capita inferior a 1/4 do salario

Até hoje o Bolsa
Familia ndo foi
instituido como
direito. Isso
significa que nem
todos os elegiveis
sdo contemplados.
0 déficit de
cobertura situa-se
entre 800 mil

e 3.5 milhoes

de familias.
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minimo."” Atualmente beneficia
cerca de 4 milh3es de pessoas po-
bres com uma transferéncia de
renda no valor de um saldrio mini-
mo. Ja o Bolsa Familia (BF) atende
a praticamente 14 milhdes de fa-
milias, garantindo um beneficio
médio de R$ 170,00'" aquelas cuja
renda per capita esteja abaixo da li-
nha de pobreza, de R$ 154,00
mensais.'2 Estima-se, assim, que
cerca de 45 milh&es de brasileiros
sdo alcancados pelo grande pro-
grama de combate 4 pobreza do
governo federal, com a garantia de
uma renda minima de sobrevivén-
cia. A despesa com ambos os pro-
gramas alcangou 1,2% do PIB em
2014 (o custo do Bolsa Familia foi
de 0,51% do PIB).

As diferencas entre o BPC e o
Bolsa Familia nfo se resumem 2
adoc¢io de linhas de pobreza dis-
tintas e beneficios de magnitude
ainda mais dispar (R$ 788,00 con-
tra R$ 170,00 em média, respecti-
vamente). O BPC ¢ incondicional
para todos os que atendem aos cri-
térios de elegibilidade, o que nio
ocorre com o Bolsa Familia, cujas
condicionalidades (frequéncia es-
colar de criancas e adolescentes ¢
visitas a postos de satde), se nio
forem cumpridas, podem levar 2
suspensio do direito 4 transferén-
cla monetaria.

Embora o Bolsa Familia seja
consenso como politica ptblica de
combate a pobreza,'? pergunta-se
por que nio foi até hoje instituido
como direito, a0 menos para asse-
gurar cobertura integral ao ptbli-
co-alvo. Isso significa que nem to-
dos os elegiveis s3o contemplados.
H4 um déficit de cobertura, reco-
nhecido pelo governo federal, que
varia, segundo a origem da esti-

mativa, de 800 mil a cerca de 2,5
milh3es de familias. Mais uma
vez, & provavel que a resposta es-
teja ligada aos ajustes da gestdo
macroecondmica, que demanda
flexibilidade. Uma institucionali-
dade legal dificulta isso, pois 1m-
plica defini¢3o rigorosa de normas
para sua regulamentac¢do. Tal op-
¢io reforca os minimos focaliza-
dos, ao preco de uma Seguridade
Social enfraquecida em seus prin-
cipios e seus valores estruturantes.
Outra debilidade do programa ¢
nio estar sujeito as mesmas regras
que regulam outros beneficios so-
ciais, como a indexac¢io anual da
linha de pobreza e do valor dos
beneficios as familias, ambos su-
jeitos 4 discricionariedade do go-
verno federal.

Embora nfo esteja inscrita nos
marcos legais, a forca da norma
focalizada ganhou legitimidade
em periodo recente e vem justifi-
cando novos mecanismos de so-
brefocalizac¢io, questionando a 16-
gica da cidadania que preside a
cria¢io da Seguridade. Tal norma
¢ contriria A Seguridade universal
e publica, tal como consagrado na
Carta Magna.

A eficicia do Bolsa Familia na
reducdo da pobreza ji foi motivo
de polémica. Lavinas (2013) de-
monstra que sua contribuicio ao
recuo dos indices de pobreza ¢é
marginal (cerca de 10%), muito
aquém do impacto das transferén-
cias contributivas (aposentadorias
e pensdes) e, sobretudo, do salario
minimo. O mesmo ocorre com a
queda da desigualdade: segundo
varios autores (Saboia, 2014; Na-
ercio, 2014), a revalorizacio real
do saldrio minimo ocorrida na
década de 2000, por forca da regra

Se adotassemos uma linha

de pobreza equivalente

a h0% da renda mediana

da sociedade, como faz
a Unidao Europeia,
o percentual de pobres
subiria para 23,1% da
populacdo brasileira.

de reajuste'* anual do seu valor,
explica cerca de 75% da variagio
do indice de Gini, de 0,586 em
2003 para 0,500 em 2013. Estima-
-se que o Bolsa Familia tenha
contribuido com 15% da queda da
desigualdade no periodo.

Sem duvida, a politica de maior
impacto redistributivo no Brasil
p6s 2000 foi o aumento real do sa-
ldrio minimo, junto a cria¢do de 20
milh&es de postos de trabalho for-
mais entre 2003 e 2013, segundo
a Relacio Anual de Informag8es
Sociais (Rais). Atente-se para o
fato de que 84% dos empregos
formais criados nesse periodo fo-
ram na faixa de até dois salarios
minimos (Lavinas, Cordilha ¢
Cruz, 2014).

E indiscutivel que o Bolsa Fa-
milia constitui um mecanismo
importante de combate a pobre-
za extrema. Sua adog¢io tardia su-
priu uma grave lacuna. Entretan-
to, o beneficio assegurado anual-
mente a cada crianca pobre é bem
inferior ao gasto tributirio com
que se contemplam as ricas. Lavi-
nas e Cordilha (2015) indicam
que, enquanto o gasto anual per ca-
pita com jovens e criancas'® bene-
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ficidrios do Bolsa Familia somou
R$ 406,00 em 2013, a rentincia tri-
butaria anual per capita com depen-
dentes em familias taxadas pelo
Imposto de Renda de Pessoa Fisica
alcancou quase cinco vezes mais
(R$ 1.975,00) no ano anterior. E
possivel que esse hiato tenha sido
ainda maior em 2013.

A despeito de problemas que
refletem assimetrias e descoorde-
na¢do na logica redistributiva, a
Anfip (2014) afirma que “o con-
junto dos beneficios [monetirios]
da Seguridade Social tem a capaci-
dade de diminuir a pobreza e gran-
de poder multiplicador na econo-
mia. Esse impacto multiplicador
do Beneficio de Prestagio Conti-
nuada (BPC), que foca idosos e
pessoas com deficiéncia, ¢ de 2,70,
e o da Previdéncia, 1,07” (p. 83).

O grifico 1 retrata a tendéncia
a reduzir os indices de pobreza ¢
de indigéncia, tomando como pa-

rimetro as linhas de pobreza e de
indigéncia aplicadas ao Bolsa Fa-
milia, a saber, R$ 154,00 mensais
per capita ¢ R$ 77,00 mensais per
capita, respectivamente.

Ambos os parimetros de identi-
ficacio dos pobres sio extrema-
mente baixos para um pais de alta
renda média, como o Brasil. Con-
sidera-se que vive na pobreza ex-
trema quem dispde de menos de
R$ 2,50 por dia, o que nio ¢ con-
forme sequer as orienta¢cdes do
Banco Mundial, que estabelece
como linha de indigéncia US$ 1,25
por dia (o equivalente a R$ 3,75 em
maio de 2015). No caso dos po-
bres, a linha de corte se situa entre
R$ 2,30 e R$ 5,10 por dia, nova-
mente aquém do teto de US$ 2,50
didrios preconizados (o que corres-
ponderia a R$ 7,50).'¢

Se adotdssemos, 3 imagem da
Unido Europeia, uma linha de
indigéncia relativa, equivalente a

40% da renda mediana,'’ e uma li-
nha de pobreza também relativa,
correspondente a 50% da media-
na, o percentual de indigentes su-
biria para 17,3%, e¢ o de pobres,
para 23,1%.

Outra particularidade da as-
sisténcia brasileira é que os bene-
ficios do Bolsa Familia e do Be-
neficio de Prestacio Continuada
s30 pagos com receita oriunda de
tributacio indireta, que incide
sobre o consumo. A Constitui-
¢io Cidadi estabeleceu que além
das contribui¢cdes de emprega-
dos e empregadores para o or¢a-
mento da Seguridade (vincula-
das ao pagamento de beneficios
contributivos), um conjunto de
tributos exclusivos, incidindo so-
bremaneira sobre o consumo, ser-
viria ao financiamento dos be-
neficios nio contributivos e da
satide. No Brasil, ao contririo de
muitas economias desenvolvidas

GRAFICO 1 | Brasil - Evolucao do percentual de pobres e indigentes (2011 - 2013)
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Desde 1988 temos um

sistema unico, universal e

gratuito de saude.
Mas, paradoxalmente,
as despesas privadas
com saude superam
0 gasto publico com
esse setor no Brasil.

nas quais alimentos e outros bens
e servicos de primeira necessi-
dade s3o inteiramente desone-
rados'® para ampliar o consumo
das familias pobres, nio existe
tal tipo de desonera¢io (somen-
te ao capital). Isso evidencia o
elevado grau de regressividade
do sistema tributirio brasileiro,
no qual os pobres contribuem
diretamente para financiar a as-
sisténcia na medida em que se
integram mais ao mercado de
consumo. Estudo do Ipea (2010)
avalia que aproximadamente
50% dos beneficios recebidos
pelas familias do Bolsa Familia
retornam ao Estado na forma de
1mpostos.

Sadde: norma desviante e
quebra da institucionalidade
No caso da saade, a tendéncia a
privatiza¢io da oferta de servigos
de saude sinaliza o paradoxo en-
tre a letra da Constituicio e a re-
alidade de um setor asfixiado pe-
lo subfinanciamento, embora o
or¢amento da Seguridade Social
seja superavitario."”

A Constitui¢io instituiu em
1988 um sistema de saude tinico
e universal, inteiramente gratui-
to. O paradoxo reside no fato de
as despesas privadas com satde su-
perarem o atual gasto publico no
Brasil: segundo o IBGE (2012),
enquanto o gasto privado das fa-
milias com servicos de saude e
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medicamentos corresponde a 5%
do PIB, o gasto publico com o
Sistema Unico de Satde (SUS)
representa 3,8%, uma contradi-
¢do que se torna mais aguda e
constitui uma preocupagio ma-
nifesta do conjunto da popula¢io.

Assim, o sistema publico de
saude evolui na dire¢io de uma
“universalizacio excludente”
(Bahia, 2013, apud Favaret e Oli-
veira, 1990) que pode transformar
o SUS num servi¢o destinado ex-
clusivamente a popula¢io pobre —
narrativa hoje dominante, segun-
do Bahia (2013:69).

Duas forgas atuam contra o
SUS. Por um lado, sua institucio-
nalidade enquanto servi¢o publi-
co universal é contestada por for-
ca do subconsumo decorrente do
subfinanciamento do setor, o que
na satide tem consequéncias gra-
ves. Por outro, subsidios estatais
ao setor privado, indiscrimina-
dos e ilimitados, reforcam o
aporte “complementar” da pro-
visio publica.

Como se di o subfinancia-
mento? Por desvio de receita ex-
clusiva do or¢amento da Seguri-
dade. O financiamento da satide
no Brasil provém de um conjun-
to de tributos que incidem majo-
ritariamente sobre o consumo e
que, portanto, conheceram peri-
odo de alta, em fun¢io da forte
expansio do consumo das fami-
lias, que foi o motor do cresci-
mento econdmico recente (Me-
deiros, 2015; Lavinas, 2014).
Recorde-se que no Brasil ne-
nhum bem ou servico ¢ total-
mente desonerado. Isso significa
que existe uma forte regressivi-
dade na tributacio indireta, na
medida em que, proporcional-

mente, penalizam-se mais o0s
menores rendimentos. Mas os
estados da federacdo e os muni-
cipios também devem contribuir
com uma parcela de sua receita
tributdria liquida, respectiva-
mente de 12% e 15%.

Em 2013, pouco mais de 50%
do or¢amento da Seguridade So-
cial provinham de tributacio in-
direta, que incide sobre toda a
populagio (os demais 47% eram
formados por contribui¢des pre-
videncidrias). Desde 1994, a Des-
vinculacio de Receitas da Unido
(DRU) confisca compulsoria-
mente, a cada ano, 20% dessa
fonte para fins do superavit pri-
mirio, que representa uma pou-
panga for¢ada do governo federal
a custa de reducido do gasto publi-
co. Os montantes absolutos ex-
traidos 4 Seguridade aumentaram
de forma continua (d exce¢io dos
anos da crise financeira interna-
cional de 2008-2009), tanto por
for¢a da elevagio das aliquotas de
algumas contribui¢des sociais no
periodo — que vio para o gover-
no federal — como em decorrén-
cia do aumento da arrecadac¢io
promovido pela retomada do cres-
cimento econdmico. De 2000 até
2012, somente do Or¢amento da
Seguridade Social destinado a
satide e assisténcia foram retira-
dos R$ 621,4 bilhdes, ou algo co-
mo US$ 265 bilhdes. Isso repre-
senta sete vezes o dispéndio fede-
ral com satde em 2013 (R$ 85
bilhdes, ou US$ 36 bilhdes na
época), politica universal que
tem sido sucateada pelo desvio
constitucional (DRU) de receita
tributiria propria e pelo mau uso
da verba ptiblica no atendimento
A populagio.

O gasto per capita com saade
no Brasil foi de cerca de US§ 475
por ano (Cebes, 2015), contra
uma média superior a US$ 2.000
nas economias desenvolvidas. Is-
so explica por que a atencio basi-
ca essencial a todas as classes de
renda atende apenas a 50% da
populagio (Wagner, 2013). Se
fosse possivel expandir tal aten-
dimento para 80% a 90% da po-
pulacio, Wagner afirma que
“80% dos problemas de satde,
mediante cuidado personalizado
com abordagem clinica preventi-
va”, teriam solucio, fortalecendo
a provisio publica e restaurando
principios constitucionais erodi-
dos pela medicina de mercado.

Outra forma de esvaziamento
do SUS consiste no incentivo a
medicina de mercado, mediante
polpudas desonera¢des tributd-
rias, que subtraem recursos da es-
fera ptblica. As dedu¢Bes com
despesas privadas de saide no Im-
posto de Renda, por exemplo, s3o
ilimitadas. No Brasil, “nio ape-
nas os gastos com planos de sati-
de, mas também com profissio-
nais de satde, clinicas e hospitais
podem ser abatidos da base de
célculo do imposto a pagar — pa-
ra a pessoa fisica e a pessoa juridi-
ca —, o que reduz a arrecada¢io
do governo federal” (Ocké-Rets,
2014:261). O mesmo autor, ao
comparar o gasto direto do go-
verno com a renuncia fiscal em
2012, conclui que “o Estado dei-
xou de arrecadar R$ 18,3 bilhdes
(ou US$ 8 bilhdes), o que repre-
senta 23% dos R$ 80 bilhdes apli-
cados pelo ministério” (2014:263)
naquele ano no setor. No que tan-
ge ao gasto tributirio em satde,
77% beneficiam aqueles que estio
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na aliquota maxima de Imposto de
Renda de Pessoa Fisica (Lavinas ¢
Cordilha, 2015), ou seja, a parcela
mais rica da populacio.

Assim, os planos de satude pri-
vados, apoiados em uma legisla-
¢io fiscal praticada nas tltimas
décadas que multiplica incentivos
4 adesdo e permite isen¢des no
Imposto de Renda, tém expandi-
do sua oferta inclusive na irea da

atengio priméria e bésica,?”

por
forca das falhas do governo. Esse
paradoxo — a expansio do merca-
do de satide privada dando-se em
ritmo bem mais acelerado que o
SUS — sugere que uma oferta de
provisio publica restrita ao essen-
cial ha de reforcar o mercado inclu-
sive na atenc¢io basica e priméria,
ferindo o principio da universali-
dade — garantia de acesso universal
a a¢Bes e servicos de saude — e da
integralidade que atribui ao SUS o
atendimento de qualquer agravo
ou patologia em todos os niveis de
complexidade.

A mercantiliza¢gio da satde a
passos largos se assenta num pro-
cesso continuo de estratificacio da
oferta de seguro, que restringe a
cobertura em funcio da renda
(pagamento do prémio). Em lugar
de adquirir “certeza” (Barr, 2012),
logica inerente A aquisi¢io de se-
guros privados, grande parte da
populagio que passa a comprar
plano de satide desconhece o que
compra e o grau de prote¢io ad-
quirido. A regulagio estatal é de-
ficiente e, com isso, a judicializa-
¢io dos conflitos entre os consu-
midores e as seguradoras privadas
s6 faz crescer. Estima-se que 45
milhdes de brasileiros, cerca de
1/4 da popula¢io (IBGE, 2013),

sejam detentores de um plano de

saude privado. Esse percentual au-
menta com a elevacdo da renda
média que caracteriza a fase recen-
te de retomada do crescimento
econdmico (p6s-2003). Segundo
documento do Cebes (2015), a
progressio no numero de detento-
res de um plano de satide privado
foi de 41% entre 2003 e 2013.

O quadro ganha tonalidades
ainda mais dramdticas quando se
sabe que 62% dos leitos hospitala-
res s3o privados e 2/3 dos equipa-
mentos disponiveis para diagnodsti-
co e tratamentos de satide encon-
tram-se em hospitais e clinicas
privadas, bem como 64% dos equi-
pamentos de ressonincia magnéti-

ca (Cebes, 2015).

Contradicdes da politica social
Esse deslocamento da oferta pt-
blica para a provisio privada nio é
gratuito, nem reflete uma opg¢io
deliberada de uma populagio mais
exigente na cobertura médica em
virtude da eleva¢io da renda fami-
liar. No setor previdencidrio, por
exemplo, esse deslocamento nio
ocorreu. Apesar de um teto de
contribui¢io baixo que drena re-
cursos do regime geral para a pre-
vidéncia complementar privada,
nio foi possivel a completa finan-
ceirizagio e privatiza¢io do segu-
ro social. Na satde, entretanto, a
dinimica aponta para o fortaleci-
mento do capital financeiro e o
avan¢o da mercantilizagio plena
da saade.

O panorama incongruente do
caminho trilhado pela politica so-
cial pode ser resumido na prevalén-
cia das transferéncias de renda, em
detrimento dos servicos nio mer-
cantilizados, o que caracteriza nio
apenas a mercantilizagio da satde,

0 predominio dos

mecanismos de transferéncia
de renda, em detrimento

da oferta de servicos
ndao mercantilizados de

educacao e saude, instituiu
uma conexao inédita entre

crédito e politica social,
no contexto de uma
estratégia voltada
essencialmente para
aumentar a propensao
a0 Consumo.

mas também, crescentemente, a da
educagdo. Por um lado, os progra-
mas de transferéncia de renda con-
dicionada como mecanismo de
combate A pobreza e os beneficios
previdencidrios estendem significa-
tivamente sua cobertura. Em para-
lelo, a terceira perna do tripé da
Seguridade, o Sistema Unico de
Satade (SUS), segue tributdrio do
subfinanciamento que comprome-
te sua efetividade ¢ acentua a con-
tradi¢io de o Brasil ter um sistema
publico, gratuito e universal que
nio consegue atender a demanda,
precariza e sobrefocaliza o aten-
dimento. Exemplo disso nos vem
de programas desenhados espe-
cialmente para atender as doencas
da pobreza, cuja lista exibe a¢des
prioritirias nas areas consideradas
mais carentes e de alta concentra-

¢do de pobreza extrema.
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Em meio a tensSes, a politica
social serve para consolidar o mo-
delo de consumo do “social-de-
senvolvimentismo”, que consistiu
em promover a transicio para
uma sociedade de consumo de
massa através do acesso ao sistema
financeiro. A novidade do mode-
lo social-desenvolvimentista é ter
instituido uma conexido inédita
entre crédito e politica social para
alimentar o consumo das famf{lias
e promover, em Curto prazo, um
ciclo de crescimento liderado pe-
la dinimica do mercado interno.
Essa articulacdo entre politica so-
cial e politica econdmica engen-
drou um “modelo social” no qual

\

o combate 3 pobreza através de
minimos sociais ¢ da valoriza¢io
real e acelerada do piso do salirio
minimo?! — mecanismo de regu-
lacdo social instituido na era Var-
gas —, deixando ao mercado a pro-
visio de um conjunto amplo de
bens e servicos publicos, surge,
em consonincia com o crédito,
como a férmula méigica na opera-
cionalizacio de uma estratégia de
catching up. O core dessa estratégia
mescla incorpora¢io ao mercado e
crescimento, sem enfrentar obsta-
culos persistentes e desagregado-
res, como a nossa heterogeneida-
de estrutural produtiva e social

(Lavinas e Simdes, 2015).

A politica social como
colateral

Que “modelo social” é esse? A
grande arquitetura comega com a
criacio do crédito consignado,
em 2003, que vincula acesso prio-
ritdrio a linhas de crédito com ta-
xas de juros menos extorsivas pa-
ra funciondrios publicos e assala-
riados formalizados. Em 2004,

ele é estendido aos aposentados e
pensionistas.>> A politica social
torna-se, em particular no caso
dos titulares de beneficios previ-
denciérios, o colateral que faltava
e que ¢ garantido pelo Estado pa-
ra além da renda do trabalho, es-
ta, sim, um colateral relevante.
Vale recordar que os salirios —
notadamente seu piso, o minimo
— obtiveram ganhos reais impor-
tantes a partir de 2003, numa tra-
jetoria sustentada de recuperacio.

Em paralelo, também em 2004,
o Bolsa Familia foi regulamentado.
Com atraso, incorporou a0 merca-
do milhdes de familias cujo grau
de desamparo nio apenas restrin-
gia oportunidades, mas ameagava
sua existéncia e sua dignidade. Pou-
co a pouco, ampliam-se mecanis-
mos de acesso ao crédito de consu-
mo também aos beneficidrios do
grande programa nacional de
combate 3 pobreza, para incentivar
um modelo de consumo que vem,
finalmente, aquecer o mercado
doméstico, dobrando as vendas no
varejo entre 2003 e 2014 (IBGE,
Pesquisa Mensal de Comércio) e,
por tabela, financiando também o
acesso a bens importados, favoreci-
dos pelo cimbio sobrevalorizado.
Ou seja, exportando empregos e
agravando a situacio da nossa ba-
lan¢a comercial.

Vale recordar que nesses pri-
meiros anos de gestio petista
ocorre a regulamenta¢io do mi-
crocrédito.?? Entre 2003, data de
sua criagio, e 2007, 90% dos em-
préstimos nessa modalidade vol-
tavam-se ao financiamento do
consumo (BACEN, 2011). Esse
percentual cai paulatinamente, a
partir de 2013, quando ¢ estabe-
lecido na lei que 80% da exigibi-

lidade deveriam ser direcionados
para o microcrédito produtivo
orientado. Contudo, o consumo
ainda constituia 67% da sua apli-
ca¢io em dezembro de 2010.

Observa-se, assim, uma estra-
tégia bem orquestrada de amplia-
¢do dos instrumentos de acesso ao
mercado crediticio, acambarcan-
do na cauda da distribui¢io, nota-
damente, as classes mais pobres,
antes excluidas desse mercado.

Finalmente, visando a inclusio
financeira dos beneficidrios do
Bolsa Familia, em 2008 surge o
Projeto de Inclusio Bancéria (PIB).
Sem o sucesso alardeado, o PIB
tentou levar novos instrumentos
e servigos financeiros ao publi-
co-alvo desse programa de com-
bate a pobreza. No inicio, o pro-
jeto limitava-se 4 abertura de con-
tas simplificadas (convénio do
Ministério do Desenvolvimento
Social com a Caixa Econdmica,
através do Conta Caixa Ficil),
cuja expansio foi imediata. Rapi-
damente, porém, habilitaram-se
cartdes para compras a crédito e
outros servicos e produtos’* no
Ambito do PIB. Todavia, a adesio
de cerca de 2 milhdes de familias,
das 14 milhdes cadastradas como
beneficidrias em 2010, indica que
a exclusio de precos ou de condi-
¢io, quicd a prdpria autoexclu-
sdo, freou o interesse dos grupos
mais vulneraveis. Ainda assim, o
financiamento para a aquisi¢io
de bens de consumo duriveis es-
tendeu-se significativamente aos
grupos mais pobres.

Em 2001 o crédito correspon-
dia a 22% do PIB. Em dezembro
de 2014 ultrapassava 58%. Salien-
te-se que o crédito A pessoa fisica
respondia por 47% de toda a ofer-
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GRAFICO 2 | Acesso a itens financeiros por classe de renda (2005, 2007 e 2010) (% da classe de renda)
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Conta-corrente

ta de crédito nessa mesma data, sendo
25 (para
consumo em geral, aquisi¢io de veicu-

que a rubrica “crédito livre

lo, consignado ou nio consignado)
equivale a quase 2/3 de todo o crédito
a pessoas fisicas. Seu volume triplicou
entre 2007 e 2014. A titulo de ilustra-
¢do, vale indicar que, entre 2003 e 2010,
a quantidade de pessoas fisicas clientes
do SCR? (CPPFs distintos) identificadas
com responsabilidade de empréstimos
de no minimo R$ 5 mil cresceu 347%,
a0 passo que a das que tomaram emprés-
timo em valor inferior a R$ 5 mil au-
mentou 352%. Em outras palavras, tan-
to os pequenos tomadores de crédito
quanto os de maior poder aquisitivo re-
gistraram forte expansio, muito acima
do crescimento da populagio adulta.
Portanto, houve um vigoroso pro-
cesso de inclusio financeira para além
da bancarizacio, esta igualmente incen-
tivada a partir de 2004 com a criagio das
contas simplificadas. O grafico 2 reflete
tal progressio. Mostra que conta- cor-
rente e cartio de crédito experimentam

expansio acentuada entre 2005 ¢ 2010

Poupanca

em todas as classes, mas significativa-
mente naquelas com renda familiar in-
ferior a trés saldrios minimos (D/E).

Para quem ainda pensa que o con-
sumo das familias se deu notadamente
com o aumento da renda do trabalho
decorrente da gera¢io de empregos, o
grafico 3 revela o seguinte: o salirio
minimo teve um aumento real da or-
dem de 80% entre 2001 e 2015, o sala-
rio médio cresceu 30% no periodo
2001-2013 e o crédito individual 4 pes-
soa fisica aumentou 140%.

Os anos Lula e Dilma inovaram por
promover a inclusio pelo crédito, ali-
mentando o endividamento das familias.

Ai reside justamente o calcanhar de
aquiles da estratégia que integrava poli-
tica social e acesso a0 mercado financei-
ro. Sua face dantesca surge quando se
detalha o custo do crédito. O grifico 4
mostra a disparidade nas taxas de juros
no Ambito das diversas linhas de crédi-
to pessoal livre nos anos mais recentes.
Todas tém em comum ser assustadora-
mente elevadas em termos reais, se co-
tejadas com a taxa de inflacio (IPCA).

Cartao de débito

Cartao de crédito

A questio é que, agora, continuam em
alta, mirando a estratosfera.

No inicio de 2015, no lastro dos su-
cessivos e ininterruptos aumentos da
Selic, o Banco Central aponta que os
juros cobrados nas mais distintas moda-
lidades de crédito ao consumo acompa-
nharam a alta. A Associa¢io Nacional
de Executivos de Financas, Adminis-
tracdo e Contabilidade (Anefac) estima
que, em fevereiro de 2015, os juros co-
brados no comércio chegarama 5,1% ao
més (uma projecio de 87,12% ao ano)!

Ora, segundo o Banco Central, o en-
dividamento das familias brasileiras com
o sistema financeiro nacional, nos pri-
meiros meses de 2015, comprometia 48%
de sua renda, contra 22% no inicio de
2006. Isso nio seria um problema se, de-
pois de insuflar o consumo das familias —
motor do crescimento econémico a par-
tir de 2006, usando a politica social como
colateral —, o governo, em uma recessio
que bate 4 porta, nio resolvesse modificar
a regra de acesso ao seguro-desemprego,
cortar e reduzir pensdes por morte, ¢ se 0

sistema tributdrio nio garfasse, por sua
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GRAFICO 3 | Brasil - indice de crescimento real do salario minimo e dos

rendimentos médios do trabalho (2001=100) e crédito a pessoa fisica (2007=100)
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estrutura regressiva que incide fortemen-
te sobre o consumo, pouco mais de me-
tade da renda bruta das familias que vi-
vem com menos de dois salirios minimos
mensais (Lavinas, 2014).

Em outras palavras, a renda disponi-
vel da familia trabalhadora ou aposen-
tada ainda é muito baixa. Igualmente
baixa ¢ a renda dos brasileiros em geral,
dado o nosso quadro de altissima desi-
gualdade. Segundo o IBGE, o rendimen-
to médio do trabalho ao longo do ano de
2014 situa-se em R$ 2.054,00 mensais
(ou aproximadamente US$ 700,00). So-
me-se 4 equacio o fato de o grosso da po-
litica social consistir em transferéncias de
renda monetdria, contributivas ou nio
contributivas, enquanto a parcela da pro-
visdo publica de servicos e bens que de-
veriam ser assegurados gratuitamente
continua a escassear, empurrando quem
busca seguranca e qualidade para o mer-
cado privado, com pregos destorcidos
elevadissimos, incompativeis com a renda
da popula¢io, o que compromete parce-
la significativa dela. Pesquisa do Instituto
Data Popular, divulgada pelo jornal O

Globo em setembro de 2014, indica que a
classe C,?” hoje equivalente & metade da
popula¢io brasileira e devedora de 58%
dos empréstimos, destina 65% de sua ren-
da ao pagamento de servicos e 35% a
compra de produtos, quando esse percen-
tual era exatamente o contrario dez anos
antes. Entre os servicos demandados,
predominam de longe os essenciais, co-
mo saude e educac¢io, que deveriam ser
desmercantilizados, na condi¢io de direi-
tos de cidadania.

Ou seja, a renda da populacio brasi-
leira ¢ sugada por niveis crescentes de
endividamento, por tributos indiretos
massacrantes (Lavinas, 2014) e pela
aquisi¢io do que deveria ser provido
com qualidade, na quantidade imposta
pelas contingéncias, gratuitamente — ou
seja, servicos ptblicos como saude, edu-
cagdo, seguranga ¢ transporte.

O atraso na realiza¢io da Pesquisa
de Or¢amentos Familiares (POF) pelo
IBGE?® compromete uma anélise apu-
rada e consistente desse quadro que de-
ve se deteriorar por causa do aumento
da desocupagio. Pesquisa do Banco

Central sobre inclusfo financeira (2011)
estima que se a taxa de desemprego em
nivel nacional cresce 1%, a probabilida-
de de inadimpléncia na modalidade
crédito de consumo 2 pessoa fisica au-
menta em 3 a 4 pontos percentuais.
Portanto, num quadro de estagnac¢io da
atividade econdémica de forma prolon-
gada, o default das familias tende a am-
pliar-se (Correa, Marins et alii, 2011).
O crédito ao consumo ¢ bem mais sen-
sivel 4 conjuntura econémica do que o
crédito direcionado, por exemplo.
Houve um lado dourado da moeda:
reduzir iniquidades no acesso a deter-
minados bens de consumo duriveis, co-
mo eletrodomésticos e eletroeletréni-
cos. Segundo a PNAD, em 2003, so-
mente 10,6% dos domicilios mais pobres
(primeiro décimo) na cauda da distri-
bui¢io declararam possuir celular. Em
2013, esse percentual aumentou para
79,3%. No caso do saneamento, porém,
nem de longe se verifica tendéncia 2
chamada “universalizacio pelo merca-
do”: em 2003, 25% dos domicilios do
primeiro decil tinham acesso a sanea-
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GRAFICO 4 | Taxas de juros ao consumidor e inflacao (2011 -2014) (% a.a.)
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mento adequado, enquanto em
2013 essa propor¢io sobe, timi-
damente, para 35%. Em 2013, so-
mente 2/3 dos domicilios (sexto
décimo da distribui¢io) afirma-
ram dispor de condi¢Bes de sane-
amento apropriadas. Nada que
surpreenda, ji que o perfil do
gasto social estd na origem de ta-
manha distor¢io.

Mas hd um agravante. Em seu
mais recente livro, Medeiros ob-
serva que “a taxa de crescimento
do consumo importado, de 13,9%,
foi extraordinariamente mais alta
do que a de 3,7% registrada para o
consumo médio anual domésti-
co entre 2003-2009” (2015:119).
Nio fosse isso evidéncia inques-
tiondvel de falha no modelo de
crescimento  social-desenvolvi-
mentista, 0 mesmo autor identi-
fica que a taxa de crescimento do
consumo de eletrodomésticos im-
portados no periodo em andlise foi
a que mais se expandiu — em mé-

2012

dia, 33,8% ao ano, em um total de
22 setores. Em se tratando de con-
sumo nacional, a maior taxa, nio
por acaso, fica com o setor de in-
termediacio financeira, seguido
do setor de eletrodomésticos, res-
pectivamente 8,4% ao ano ¢ 7,8%
a0 ano, em média. Isso significa
que o crescimento recente nio
veio lastreado numa trajetoria de
ganhos crescentes de produtivida-
de e de inova¢io nas cadeias pro-
dutivas nacionais. Foi alimentado
pela taxa de cAmbio e pelo crédi-
to. A politica de valorizacio dos
saldrios, em particular do salirio
minimo, teria sido, por si s6, abso-
lutamente insuficiente para rom-
per os entraves 4 expansio do mer-
cado de massa.

Breves conclusoes

A politica social tem por finalida-
de reduzir vulnerabilidades, pre-
venir a pobreza, equalizar opor-
tunidades e, sobretudo, garantir

2013 2014

direitos. Combinada a uma poli-
tica econémica comprometida
com o desenvolvimento sustenta-
vel, em curto e em médio prazo,
ela é a peca-chave para promover
crescimento com redistribuicio.

No Brasil, entretanto, apesar
de um novo marco institucional
no dominio dos direitos sociais
consagrado na Carta Constitucio-
nal, a politica social ganha cen-
tralidade como colateral para dar
acesso ao sistema financeiro e dar
acesso a um consumo represado
por saldrios relativamente baixos
e uma estrutura de precos relati-
vos de bens industriais que se tor-
nou mais favoravel ao cair de pa-
tamar, em virtude da valoriza¢io
da taxa de cAmbio e de seu im-
pacto nas importacdes.

Porém, o processo de incor-
porac¢io ao mercado nio teria co-
mo se viabilizar em larga escala
sem o impulso do crédito e das
diversas modalidades que surgem
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e se acoplam a politica social para finan-
ciar o acesso a bens e servigos — por 16-
gicas e mecanismos distintos —, fazendo
o consumo das familias brasileiras cres-
cer mais celeremente que o PIB nesse
novo ciclo de expansio econdémica. Ho-
je o mercado engloba todas as familias
brasileiras. Essa é a novidade que, nio
por acaso, ganha musculatura em meio
ao processo de financeiriza¢io global,?
por iniciativa do Estado brasileiro.

Essa nova ordem financeira (Shiller,
2003) tem-se voltado para a criacio de
mecanismos que estendam os limites da
inclusdo financeira, em particular no
mundo em desenvolvimento e nas eco-
nomias emergentes, reduzindo o risco
moral a que estdo expostos os detento-
res do crédito, o capital financeiro. Es-
sa & a logica que preside a ideia de de-
mocratizar o acesso ao setor financeiro
— “finance must be for all of us, in deep and
fundamental ways”3° (Shiller, 2003:2). A
inclusdo financeira ¢ o novo mantra do
credo neoliberal. Nesse cendrio, a ino-
vagio financeira elege a modalidade
“empréstimos individuais vinculados
renda” como um dos eixos da dinimi-
ca ampliada de securitizacdo. Essa é
apenas uma das frentes de atuagio em
que ela vai ganhar ainda mais estofo ¢
seguir inovando.

Hoje, a financa é consubstancial a
todo tipo de producio de bens e provi-
s30 de servicos. Como assinala Lazzara-
to (2012), através de multiplos e sofisti-
cados mecanismos de endividamento
ela se apropria da esfera do bem-estar
social, levando a privatizac¢io dos servi-
cos e transformando a politica social
num setor voltado para a acumulacio e
o lucro das empresas privadas, notada-
mente financeiras, e n3o para sanar ine-
quidades e tornar as sociedades mais
igualitdrias.

O ciclo de crescimento recente no
Brasil colocou em prética muito do que ja

¢ preconizado pelos tedricos da moderna
finanga: além de escala e diversidade sem
limite, integra seu framework a dimensio
comportamental (Shiller, 2003) para
acompanhar mudancas demogréificas,
nos arranjos familiares ¢ no mercado de

trabalho.

Através de multiplos
mecanismos de
endividamento das
familias, o setor
financeiro se apropria
da politica social,
transformando-a

em mais uma area
integrada a
acumulacao de capital,
conforme defendem
os tedricos da
moderna financa.

O acesso ao mercado financeiro foi
a grande novidade na explosio do con-
sumo de massa e na busca de mais capi-
tal humano numa sociedade que man-
tém debilidades estruturais e desigual-
dades profundas. Essa é a marca do que
se convencionou denominar de social-
-desenvolvimentismo. Nele, o investi-
mento social andou manco: sancamen-
to bésico insuficiente, moradia digna
inexistente para contingentes expressi-
vos, preservagio ambiental preterida,
dgua tratada somente para uma parcela
da populacio, satide ptblica (preventi-
va e curativa) deficitiria, educa¢io pro-

movendo oportunidades desiguais, etc.
Ainda mais grave: a estrutura da Segu-
ridade Social ameacgada pela desconsti-
tucionaliza¢io de seus principios. Para
nio falarmos da violéncia desmedida e
fora de controle, que ceifa milhares de
vidas todos os anos num pais que vive a
plenitude da democracia.

Nio menos importante ¢ chamar
atenc¢do para uma dimensio forte de
uma estratégia viciosa, marcadamente
neoliberal: novas formas de endivida-
mento se multiplicam e reconfiguram
o lugar social de cada um. Ora, se o
nivel de endividamento das familias
tende a aumentar ainda mais rapida-
mente em decorréncia da forte eleva-
¢io das taxas de juro real, a saida da
crise e a recuperagio de um novo ci-
clo de expansio da demanda estario
comprometidas. O resultado dramati-
co de tal estratégia é exacerbar a con-
tracio da demanda.

Desaparece a perspectiva de conso-
lidar a grande inovagio institucional
decorrente da criagio da Seguridade
Social em 1988. Segundo ela, a fungio
da politica social é assegurar niveis cres-
centes de bem-estar e nio servir pri-
mordialmente ao acesso ao setor finan-
ceiro, como colateral a um endivida-
mento crescente ou a aquisi¢io de
servicos que o Estado furta-se a prover.

Susanne Soederberg, com muita
propriedade e lucidez, cunhou a ex-
pressio “debtfare State” (2013) para mos-
trar que “a promocio da dependéncia
ao mercado mediante o acesso ao crédi-
to de consumo para assegurar necessi-
dades bésicas essenciais” (p. 540) ndo é
neutra (sem relacio de classe) nem na-
tural (inevitavel). Exige, portanto, uma
nova anilise da economia politica da
divida no fomento ao desenvolvimento,
ao subsumir, nesse processo, a politica
social 4 1égica neoliberal ¢ ao processo
de financeiriza¢io global. =
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Notas

AN A

10.
11.
12.
13.

14.

15.

16.

17.

18.

Os valores usados foram as linhas de pobreza ¢ de indigéncia
do Programa Bolsa Familia.

Para observar a evolugio dos indices de pobreza ¢ indigéncia
entre 2001 ¢ 2011, por fonte de renda, ver Lavinas (2013).

Lista disponibilizada no site do INSS.
Em maio de 2015.
Anudrio Estatistico da Previdéncia Social 2013.

O saldrio minimo nacional corresponde a R$ 788,00, ou
US$ 262 mensais (maio de 2015).

US$ 1.554 (maio de 2015). Tal limite esconde, na verdade,
um incentivo ao desenvolvimento do sistema privado de ca-
pitalizacdo, que é complementar no Brasil.

A DRU imp&e um corte linear de 20% em todos os or-
camentos para fins de formag¢io do superdvit primdrio do
governo, exceto no da Educacdo. Tal corte foi instituido na
primeira gestio FHC, em 1994, sob a denominagio de Fundo
Social de Emergéncia (FSE), tendo sido reconduzido desde
entdo sob distintas apela¢des.

O atual processo de desoneragio da folha de pagamentos ini-
ciou-se beneficiando quatro setores industriais intensivos em
mio de obra, que enfrentavam forte concorréncia de impor-
tados, e dois setores de servi¢os. A finalidade era elevar, através
da reducio de custos, a competitividade da combalida indts-
tria brasileira. Hoje, atinge 56 setores, com um “faturamento
bruto anual no mercado interno de R$ 1,9 trilhio, valor equi-
valente a 50% do Produto Interno Bruto (PIB) do pais, antes
dos impostos” (Anfip, 2014:70).

Equivalente a R$ 197,00 mensais, ou US$ 65 (abril de 2015).
Equivalente em janeiro de 2015 a US$ 56 mensais.
Equivalente a US$ 51 de renda familiar per capita mensal.
Ver a respeito disso os resultados do survey nacional, avaliados
e analisados em Lavinas L. et alii (2014), Percepgdes sobre desi-
gualdade e pobreza.

Uma das inova¢des mais importantes da era Lula foi a cria-
¢3o da regra de reajuste do salirio minimo que consiste em
indexar o salario a taxa de inflacdo do ano anterior, somada a
taxa de crescimento do PIB de dois anos antes. Isso permitiu
que o piso salarial registrasse um crescimento real notavel, de
praticamente 100% entre 2003 e 2014.

Em 2013, o Ministério do Desenvolvimento Social estima
que o Bolsa Familia contemplou 23 milh3es de criangas de 0
a 17 anos. No caso dos dependentes favorecidos com o gasto
tributdrio, os nimeros da receita contabilizam 2,3 milhdes
para o ano anterior, apenas (!) 10 vezes menos.

Se atualizados pelo INPC os valores das linhas de pobreza ¢ in-
digéncia estabelecidas em 2004 (a saber, R$ 100,00 ¢ R$ 50,00),
estas seriam, respectivamente, em janeiro de 2015, de R$ 182,00
e R$ 91,00, em lugar de R$ 154,00 e R$ 77.00.

O valor da renda domiciliar per capita mediana no Brasil,
segundo a PNAD 2013, ¢ de R$ 594,50 mensais (valores
correntes de setembro de 2013).

E o caso da Inglaterra, onde alimentos, material escolar, uni-
formes ¢ remédios nio sio tributados. Segundo a OCDE
(2014), o IVA médio nos paises membros situa-sec em 19% no
periodo 2009-2014. Entretanto, a aliquota do IVA sobre ali-
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mentos cai para 5,5% na Franga (aliquota também aplicavel a
gis ¢ energia elétrica) e 7% na Alemanha e nos Estados Uni-
dos. No Brasil, estudo da FGV de 2008 estima que a aliquota
média de ICMS ¢ de cerca de 43%.

Anfip, 2013.

A medicina de alta complexidade tende a ser absorvida pelo
setor publico, em razio de seu alto custo, o que eleva a renta-
bilidade da medicina privada.

O saldrio minimo entre 2003 e 2014 dobrou em termos reais,
gracas A regra de reajuste anual, adotada desde 2005. Tal regra
consiste em indexd-lo 4 taxa de inflagio do ano anterior, in-
corporando a taxa de crescimento do PIB de dois anos antes,
o que assegura valorizagio real.

O empréstimo consignado para trabalhadores regidos pela
CLT foi instituido pela Lei 10.820 de 17 de dezembro de
2003, j4 na gestio do governo Lula. Pouco depois, em setem-
bro de 2004, por meio da Lei 10.953, que altera a anterior, tal
direito foi estendido aos aposentados e pensionistas do INSS.
Por conseguinte, o langamento do crédito consignado favo-
receu inicialmente os funcionarios publicos e os trabalhado-
res regidos pela CLT. O chamado “empréstimo pessoal com
desconto em folha de pagamento” ganhou rapidamente o va-
rejo bancirio de todo o pais nas mios dos detentores de um
emprego fixo, estdvel e praticamente sem risco, ¢ do funcio-
nalismo concursado. Um ano depois, chegou a pensionistas ¢
aposentados, regulado pelo INSS (Lavinas e Ferraz, 2010).

Lei 10.735 de 2003.

Em tese, estava previsto que os beneficidrios do Bolsa Familia
fossem contemplados com acesso a crédito imobilidrio, em-
préstimos em geral, seguro de vida, capitalizagio ¢ poupan-
¢a. Excetuando-se esta tiltima rubrica de servigo, que atingiu
2,3% das familias beneficidrias, os demais servicos e mecanis-
mos de inclusio nio alcangaram mais de 0,3% delas até¢ 2010.
Logo, a adesdo revelou-se muito baixa.

A outra rubrica do crédito a pessoa fisica é o crédito direcio-
nado, que comporta o crédito rural, o imobilidrio, o micro-
crédito, o BNDES e outros recursos ditos direcionados.

Sistema de Informacdes de Crédito do Banco Central.
Renda familiar per capita de até R$ 1,184/més.

A POF deveria ter ido a campo em 2013-2014. Mas sua con-
ducio foi suspensa e adiada para 2015-2016.

Por financeirizagio, adotamos aqui a defini¢io utilizada por
Epstein (2014:4), que indica um movimento no capitalismo,
em simultineo 3 globalizacio ¢ 3 predominincia do pen-
samento neoliberal, em que o lucro das institui¢des finan-
ceiras cresce mais rapidamente que o das corporagdes nio
financeiras. Nesse sentido, esposa a acep¢io de Krippner
(2004:14), pioneira na categorizacio desse fendmeno, por
cla definido como “um padrio de acumula¢io no qual a
producio do lucro se dd crescentemente através de canais
financeiros ao invés de ser pela via do comércio e da produ-
¢io de commodities”.

Dito de outra forma por Shiller: “Temos de democratizar a
financa ¢ levar as vantagens dos clientes de Wall-Street aos
consumidores do Wall-Mart” (2003-2001).

N°2 _JULHO 2015



o)

Referéncias bibliograficas

ANEFAC, 03/2014: http://www.anefac.com.br/uploads/ar-
quivos/ 2015311153459181.pdf

ANFIP (2014). Analise da Seguridade Social 2013. Brasilia:
Anfip-Fundacio Anfip, 160 piginas.

BACEN (2011). Relatério de Inclusio Financeira, n. 2, Bra-
silia, 186 piginas.

BACEN (2015). Séries Estatisticas.

BAHIA, L. (2013). “Financeiriza¢io e restricio de cobertu-
ras: estratégias recentes de expansio das empresas e se-
guros de satide no Brasil”. In: Cohn A. (org.), Saiide,
Cidadania e desenvolvimento. Cole¢io Pensamento Cri-
tico. Rio de Janeiro: Centro Internacional Celso Fur-
tado, p. 65-90.

BARR, N. (2004). Economics of the Welfare State. Oxford:
Oxford University Press.

BASTOS, P.P. (2012). “A economia politica do novo-desen-
volvimentismo e do social-desenvolvimentismo”. Eco-
nomia e Sociedade, v. 21, n. 4, p. 779-810.

BERTOLA, L.; OCAMPO, J.A. (2012). The Economic Development
of Latin America Since Independence. Oxford: Oxford Uni-
versity Press.

CEBES (2015). Manifesto do Centro Brasileiro de Estudos de Saii-
de em defesa do direito universal a saiide — saiide é direito e
ndo negocio. Brasilia, 32 paginas.

CORREA, A.S.; Marins, J.T.M.; Neves, M.B.E.; Silva, A.C.M.
(2011). Credit Default and Business Cycles: an empirical in-
vestigation of Brazilian retail loans. Banco Central do
Brasil, Working Paper Series n. 260, November 2011.

EPSTEIN, G.A. (2014). Financialisation and the World Economy.
MA: Edward Elgar Publishing, second edition. Intro-
duction.

FAGNANI, E. (2010). “Previdéncia Social e Constitui¢cio Fe-
deral. Qual ¢ a visio dos juristas?”. Tributacdo em Revis-
ta, Sindifisco Nacional, setembro de 2010, 23 piginas.

FURTADO, C. (1972). “O subdesenvolvimento revisitado”.
In: Freire, R. (org.) (2013), Celso Furtado. Essencial.
Rio de Janeiro: Penguin / Cia das Letras.

IBGE. Varias pesquisas, varios anos: PNAD, PME, Pesquisa
Mensal de Comércio.

LAVINAS, L.; André Simdes, 2015. “Social Policy and Struc-
tural Heterogeneity in Latin America: the Turning
Point of the 21st Century”. Forthcoming in 2015 at
Fritz, Barbara and Lena Lavinas (eds.) (2015), A Mo-
ment of Equality of Latin America? Challenges for Redistri-
bution. Burlington: Ashgate.

LAVINAS, L.; CORDILHA, A.C. (2015). “ possivel enfrentar
o déficit fiscal combatendo a desigualdade? Recupe-
rando o papel da politica tributiria.” In: Carta Maior,
dossié Austeridade, versio online de 8 de maio de 2015.

LAVINAS, L. (coord.); COBO, B.; WALTENBERG, F.; VEIGA,
A.; MENDEZ, Y. (2014). Percep¢des sobre desigualdade e po-
breza. O que pensam os brasileiros da politica social? Rio de
Janeiro: Centro Internacional Celso Furtado para Politi-
cas de Desenvolvimento / Folio Digital.

LAVINAS, L.; CORDILHA, A.C.; CRUZ, G. (2014). “Assime-
trias de género no mercado de trabalho brasileiro: ru-
mos da formaliza¢io”. Cahiers du Mage, n. 18, Travail,
Care et Politiques Sociales. Débat Brésil-France, Déc.
2014, p. 59-90.

LAVINAS L. (2014). A Long Way from Tax Justice: the Brazilian
Case. Working Paper 22, Global Labour University,
ILO & GLU, Berlin, April 2014, 41 pages.

LAVINAS, L. (2013). “21st Century Welfare”. New Left Re-
view, n. 84, November-December 2013, p. 5-40.

LAVINAS, L. (2013). “Notas sobre os desafios da redistribui¢io
no Brasil.” Fonseca, Ana ¢ Eduardo Fagnani (orgs.)
(2013), Politicas sociais, desenvolvimento e cidadania. Sio
Paulo: Fundac¢do Perseu Abramo, tomo 1, p. 99-143.

LAVINAS, L.; FERRAZ, C. (2010). “Inclusio financeira, cré-
dito e desenvolvimento: que papel uma renda basica
pode jogar nesse processo?”. Faculdade de Economia e
Administracio, Universidade de Sio Paulo, Sio Paulo,
1° de julho 2010.

LAZZARATO, M. (2012). The Making of the Indebted Man. An
essay on the neoliberal condition. Semiotext(e) Interven-
tions Series.

MEDEIROS, C.A. (2015). Insercdo externa, crescimento e padrdes
de consumo na economia brasileira. Brasilia: Ipea.

“Novos Gastos: Servigos ganham espaco”. O Globo, Cader-
no Economia, p. 17, 29.09.2014.

OCKE-REIS, C.O. “Rentincia de arrecadagio fiscal em sati-
de no Brasil: eliminar, reduzir ou focalizar?” In: Brasil
em desenvolvimento 2014: Estado, planejamento e politicas
ptiblicas. Brasilia: Ipea, 2014, v. 1.

PINTO, A. (1970). “Naturaleza e implicaciones de la ‘hetero-
geneidad estructural’ de la América Latina”. EI Trimes-
tre Econdmico, v. 37, n. 1, p. 83-100.

PREBISCH, R. (1949). “O desenvolvimento econémico da
América Latina ¢ alguns de seus principais problemas”.
In: Bielschowsky, R. (org.) (1990), Cinquenta anos de
pensamento na CEPAL. Rio de Janeiro: CEPAL / CO-
FECON / Record.

SOEDERBERG, S. (2013). “The Politics of Debt and Devel-
opment in the New Millenium: an introduction”.
Third World Quarterly, v. 34, n. 4, 2013, p. 535-546.

SHILLER, R.J. (2003). The New Financial Order. Risk in the
21st. Century. Princeton: Princeton University Press.

TCU (2014). Bases de Dados.

PolitiKa



Juestao aqgraria

Zander Navarro

Sociélogo. Professor aposentado da UFRGS (Porto Alegre).
Atualmente é pesquisador na Embrapa (Brasilia).
Endereco eletronico: z.navarro@uol.com.br

0 campo brasileiro

A consolidacdo democratica e as transformacoes da Vlda economlca 1'

(um ensaio de mterpretacao) g s b S Y
i i < vl ' o - . 3 t...';-k."."h“
;._' . e b3, (N v _":"._H.: - _-,__, - - ':. : i A S
0 artigo analisa algumas das principais facetas que relacionam o processo de democratizacao pos-Constituinte S o 4
a vida social e econdmica nas regides rurais do Brasil. Enfatiza-se, sobretudo, o crescente distanciamento entre . i =
-:“_, ity e

~Um processo econémico-e_strutural que vem transformando radicalmente a producao agropecudria e, de outro la- = .=~ "= :
~do, as visdes, 0s temas e os programas de cunho politico e sindical por parte das organiza-cﬁes que reﬁresentam '—
as maiorias sociais do campo, as quais, usualmente, sa0"ainda presas a um imaginario hlstonco que vai desapa- .
recendo. Esse hiato é demonstrado pela reiteracao de velhas demandas, como a reforma-agréria, enquanto 0 cam-
po brasileiro se esvazia rapidamente, em funcao dos impactos, .inclusive demograflcos ge:ados pelas transfor-

macoes em cUrso nocampo braS|Ie|ro \ T WAL - e
- : Sy A iy
et - ; ¥ ‘ vy | ~ ey ._.-_‘I'_‘ .-r\‘
-t--' - -;'—. .':h| Y r":
3 A
ol - ; ‘:J%x‘-"-‘?f&#r-ﬂ:
' s Ol
0 t"ﬁ?\"';:
- e, \-‘_
e
= jIp L A i
¥ i ‘*. "\' & - == - ™
e UX v '
: k. =07 “
. T .F’ i i -
. ¢, o5



E famosa a observa¢io de Gramsci

nos Cadernos do cdrcere: “A crise
consiste precisamente no fato de
que o velho morre e o novo nio
pode nascer. Neste interregno se
verificam os fendmenos morbidos
mais variados” (circa 1930). O pen-
sador italiano discutia temas de
maior amplitude, relativos a tran-
sicdo civilizatéria em paises oci-
dentais, mas a observa¢io talvez
seja apropriada, quase a perfei¢io,
quando refletimos sobre as trans-
formacSes econdmicas, a demo-

cratizag3o € 0s Processos sociopo-
liticos que caracterizaram as regi-
des rurais brasileiras nos ultimos
trinta anos. A cautela é justificivel
porque nesse periodo o desenvol-
vimento agrario observou intime-
ras crises, econdmicas ou de outra
natureza, mas nenhuma que fosse
profunda e temporalmente con-
densada, além de ocorrer simulta-
neamente em muitas regides ru-
rais. O restante da frase, contudo,
corresponde a um preciso diag-
néstico geral sobre esses anos, pois

o passado que marcou tio visceral-
mente nossas leituras sobre o pais
vai deixando de existir nas reali-
dades rurais, embora insista em
permanecer ativo no plano cul-
tural e em manifesta¢Ses politi-
cas — por isso 0 NOvo nio emer-
ge em sua plenitude.

Uma das mais concentradas
distribui¢des fundiirias do mun-
do, por exemplo, se mantém de pé
sem alteragdes significativas, mas o
termo “latifindio”, que denotava
um padrio de mandonismo asso-
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questao agraria

ciado A injustica da escandalosa-
mente assimétrica apropriagio da
terra, combinado ao uso extensivo
dos recursos, perdeu seu significa-
do tipico do passado. Atualmente,
sua reiteracio, em diversas mani-
festagdes, se reveste de evidente
anacronismo em face das mudan-
cas operadas. O senso comum en-
fatiza o termo em decorréncia do
uso improdutivo e puramente ren-
tista da terra, e, com certo espan-
to, “latifindio” tem sido citado
em nossos dias até por autoridades
e estudiosos. Surpreende por-
que seu significado nio corres-
ponde i atual economia agrope-
cudria brasileira, na iminéncia de
tornar-se a mais importante do
mundo, além de ostentar alta pro-
dutividade geral, em compara-
¢do aos demais paises agricolas
de maior relevancia.

Este ¢ um comentario, talvez
um ensaio, que discute algumas
das vicissitudes do periodo pds-
-Constituinte e 0s processos so-
cials ¢ econdmicos nas regides ru-
rais brasileiras. Por se tratar de um
texto exageradamente abreviado,
em face da desafiadora grandiosi-
dade do tema, necessariamente as-
sumird contornos analiticos de al-
guma superficialidade, pois esse ¢
um periodo de imensa riqueza em-
pirica, impossivel de ser revelada
em poucas paginas. Por isso ¢ um
comentario, nio um artigo pro-
priamente académico, nio con-
tendo sequer as usuais notas de ro-
dapé e os incontaveis suportes bi-
bliograficos. Sendo assim, podera
parecer que sio apresentados ape-
nas “argumentos de autoridade”,
pois sem a evidéncia de comprova-
¢lo factual ou a sustenta¢io na li-
teratura correspondente. O autor

As organizacoes rurais desenvolveram
bandeiras e propostas cada vez mais
fantasiosas, distanciando-se da
concretude da vida rural e propondo
interpretacoes absurdamente
romanticas. Reapareceram termos
ultrapassados, como “camponeses”.

pede vénia para seguir esse cami-
nho, mas sempre enfatizando que
todos os argumentos s3o extraidos
do conhecimento acumulado pe-
las pesquisas a respeito do tema e
encontram sélido enraizamento
nos fatos que marcaram a historia
rural do pais nos dltimos trinta
anos — nio obstante, por certo, as
divergentes interpretacdes que po-
deriam dai decorrer.

O ensaio ¢ constituido de trés
se¢des principais. Primeiramente,
¢ apresentada uma brevissima sin-
tese sobre os principais movimen-
tos sociais e organizagdes rurais e
as facetas mais salientes que mar-
caram suas a¢des no periodo cita-
do. Argumentar-se-4 que nesses
anos as for¢as sociais de atuagio
rural mais ativa n3o souberam se
posicionar em um ambiente poli-
tico de aprofundamento democra-
tico. Mantiveram-se fincadas no
passado, no tocante aos seus ideais
programaticos e aos modos de
acdo, enquanto as transformacdes
estruturais da economia agrope-
cudria gradualmente solaparam as
suas condi¢Bes de eficicia politica.
A ilustragio empirica é o caso da
reforma agraria, uma politica go-
vernamental hoje obsoleta A luz
das transformac®es econdmicas e

demogrificas, e cuja tentativa de
implanta¢io representa um dos
maiores fracassos da a¢io dos go-
vernos a partir da segunda metade
da década de 1990. O exemplo ¢ a
clara demonstra¢io do gigantesco
abismo entre as necessidades so-
ciais e as realidades rurais e, em
oposi¢do, as narrativas interpreta-
tivas e os interesses especificos a
elas associados, pois foi politica pu-
blica que se traduziu em resultados
quase inexistentes, em termos eco-
ndémicos e produtivos, para as fa-
milias rurais que foram beneficia-
das nesses anos. Mas houve alguns
ganhos indiretos, sem davida: por
exemplo, as pressdes publicas pela
reforma agraria e a favor dos mais
pobres, durante a democratizagio,
resultaram em um novo campo de
iniciativa governamental dirigida
aos pequenos produtores de me-
nor porte econdmico (equivoca-
damente intitulados “agricultores
familiares”), os quais passaram a
se beneficiar de politicas especifi-
cas do Estado.

A se¢io seguinte comenta ra-
pidamente algumas particularida-
des da democratiza¢io brasileira,
em especial a sua face participati-
va, que parecia ser o caminho mais
promissor a ser seguido normati-
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vamente em meados da década de
1990. Contudo, foi uma via poli-
tica que gradualmente se inter-
rompeu e, da virada do século aos
nossos dias (seguindo tendéncia
internacional), o objetivo da radi-
calizagio virtuosa do ideal demo-
cratico deixou de existir, sendo se-
guido por uma nova fase que pa-
rece estar em crise permanente.
No campo brasileiro, em face des-
se recente bloqueio institucional e
sociopolitico que rebaixa o pro-
cesso politico, as organizacdes ru-
rais —nio mais os (hoje) inexisten-
tes “movimentos sociais” — reagi-
ram desenvolvendo bandeiras ¢
propostas cada vez mais fantasio-
sas, distanciando-se da concretude
da vida rural, inclusive desenvol-
vendo uma gramitica pretensa-
mente interpretativa que é absur-
damente romAintica. Uma bizarra
ilustracdo é que até mesmo termos
j4 enterrados, como “campone-
ses”, vieram novamente para o
palco das disputas politicas, entre
outros aberrantes exemplos discu-
tidos nessa parte do texto. Nessa
se¢do, a ilustracio se fixard na his-
toéria politica do Movimento dos
Trabalhadores Rurais Sem Terra
(MST), cuja insensibilidade ao
processo de democratiza¢io o co-
locou em uma encruzilhada em
relacio A opc¢do mais promissora
na virada do século. Seus dirigen-
tes, presos a um idedrio marxista
ortodoxo, optaram pela continui-
dade do caminho da aventura po-
litica, assim abrindo as portas de
seu ocaso. Novamente, aqui tam-
bém houve um ganho: favorecida
pelo ambiente democritico, a agio
politica do Movimento produziu
um impacto notavel, especialmen-
te j4 no final da década de 1990 —

a inversio da correlag¢io de forgas
no campo, pressionando pela pri-
meira vez na historia brasileira os
grandes proprietarios de terra.
Finalmente, a terceira se¢io
prop&e um argumento central que
diz respeito ao notivel afastamen-
to (analitico e politico) entre as
profundas transformag&es eco-
ndmicas, financeiras e tecnologi-
co-produtivas, de um lado, e as
mudangas politicas, de outro. As
ultimas trés décadas do periodo
democritico, de fato, mostram
uma nitida esquizofrenia entre as
manifestacdes sociais e, em espe-
cial, aquelas de cunho politico e
ideoldgico, e a radical reconfigu-
racio econdmico-produtiva da
agropecudria, a qual, inclusive, se
internacionalizou de forma espe-
tacular no mesmo periodo. Ou se-
ja, a forma discursiva proclamada
pelas organizagdes representativas
da vasta maioria das familias ru-
rais, que s3o os produtores de por-
te médio e pequeno, somada a
uma populacio de trabalhadores
rurais sem terra (que diminui a
cada dia), distanciou-se total-
mente do mundo real. Bandeiras
histéricas, como a reforma agriria
comentada brevemente na primei-
ra se¢do, hd muito deixaram de ter
qualquer sentido 16gico ou viabili-
dade pritica, em face do virtual
desaparecimento de alguma de-
manda social a respeito, mas insis-
tem em manter-se no ideirio da-
quelas representacdes dos mais po-
bres do campo — um fosso que,
apos a eleicdo de Lula, em outu-
bro de 2002, foi ampliado de for-
ma impressionante, pois NOVos
ingredientes, alguns delirantes,
vieram a lume e até se tornaram
“politicas publicas”, sem que

existisse uma oposta argumenta-
¢io critica suficientemente forte
para ser considerada pelos novos
detentores do poder.

O saldo da democratizagio da
vida social e politica, em relagio
a parte da sociedade entendida
como rural, conforme se adiantara
nas paginas finais do ensaio, ¢ pelo
menos ambiguo. O periodo ime-
diato A nova Constitui¢io (1988),
por exemplo, foi inaugurado com
medidas de extraordinario alcan-
ce social, as quais repararam uma
inomindvel injustiga histérica em
relacdo as familias rurais mais po-
bres. A nova Carta finalmente ins-
tituiu a universalizacio dos direi-
tos previdenciarios e a extensio da
aposentadoria em condi¢Ses iguais
as dos trabalhadores urbanos, eli-
minando assim a anomalia dos
“quase cidadios” que entdo per-
durava. Provavelmente, esse foi o
aspecto de maior significagio so-
cial e politica em relagio a vasta e
empobrecida maioria da popula-
¢do rural, corrigindo uma discri-
minacio inaceitivel. No tocante,
contudo, a outras demandas so-
ciais, os espacos democriticos que
foram sendo estendidos ao campo
produziram resultados menos ex-
pressivos. Algumas das mudancas
que gradualmente se materializa-
ram, na pratica, se tornaram pou-
co relevantes, sio quase uma vito-
ria de Pirro, pois, a0 emergirem,
encontraram um mundo rural em
processo de radical transformacio.
Mais clara e especificamente em
relacdo ao caso da reforma agréria:
quando as lutas sociais consegui-
ram o impressionante resultado de
inverter as relagdes de poder poli-
tico no campo, facilitando pro-
cessos de distribuicio de terras,
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praticamente havia se esgotado a
demanda social pela reforma agri-
ria. Por outro lado, tem sido tio
equivocada a a¢io governamental
dirigida aos pequenos produto-
res, que se assiste, atualmente, a
um processo de esvaziamento do
campo, pois os processos econd-
micos impactam fortemente, em
especial, as familias rurais mora-
doras nos pequenos estabeleci-
mentos. Em pouco tempo, na
maior parte das regides rurais se
observard um inédito deserto de-
mografico ¢ provavelmente nas-
cerd uma estrutura fundidria niti-
damente do tipo bimodal, opon-
do a minoria de produtores rurais

de larga escala e altamente moder-
nizados a maioria de minusculos
estabelecimentos de menor porte.
Esses englobardo as familias rurais
que apenas moram no campo ¢ vi-
vem de aposentadoria ou de trans-
feréncias sociais, juntamente com
os sitios de lazer — ou serdo apenas
regides rurais abandonadas.

A novidade, um emergente pa-
drio agririo e agricola consolidado
nos anos mais recentes, vem en-
contrando dificuldade para nascer
em sua fulgurincia produtiva e
econdmica, pois o velho e suas ma-
nifestacdes deletérias atuam como
Ancoras que refreiam a plenitude
do novo que vai sendo concretiza-

do em muitas regides rurais. Nes-
sa tltima sec¢do, portanto, s3o indi-
cados sucintamente os elementos
empiricos que contrapdem a forca
das transformacdes da vida econd-
mica 4 insuficiéncia surpreendente
das interpretacdes ¢ da acio dos
atores politicos e suas organizacdes.
Esse hiato apenas aponta, como re-
sultado, que a democratiza¢io bra-
sileira das ultimas trés décadas vem
observando o gradual encurrala-
mento da maioria das familias ru-
rais, 20 Mesmo tempo em que con-
solida e enraiza uma atividade eco-
némica com pujante desempenho
produtivo e tecnologico. Em sinte-

se, trata-se do alvorecer de uma
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agricultura sem agricultores, ten-
déncia que provavelmente ird ca-
racterizar o futuro préximo do
campo brasileiro. N3o apenas o
periodo democritico tem sido
incapaz de eliminar a maior par-
te das injusti¢as sociais que mar-
caram a histéria brasileira desde
sempre em suas regides rurais — da
desigualdade social A violéncia —,
como também nio criou condi-
¢Bes para uma agio de organiza-
¢do social dos grupos sociais mais
desfavorecidos que correspondes-
se as necessidades do periodo con-
temporineo, cnsejando processos
de desenvolvimento que permi-
tam uma verdadeira emancipag¢io
politica de classes e grupos sociais
historicamente subordinados ao
poder dos grandes proprietarios
de terra, no passado, ou ao gran-
de capital, no periodo recente. O
crescimento significativo da pro-
ducio agropecudria, a intensifica-
¢do tecnoldgica e a modernizagio
da atividade, de fato, concentra-
ram a riqueza ainda mais e, adi-
cionalmente, vém facilitando a
erosdo demogrifica que esvazia o
campo brasileiro.

0s movimentos sociais e
as organizacoes rurais na
democracia: uma
brevissima sintese

Inicialmente, dois recortes empi-
ricos s30 necessarios para delimi-
tar o foco desta se¢io, em face da
brevidade do texto. Primeiramen-
te, analisar a transi¢io A democra-
tizacdo ¢ suas facetas mais salientes
nos ultimos trés decénios implica-
ria também comentar sobre as or-
ganizac¢Bes e as a¢cdes politicas dos
grupos e classes sociais do empre-

sariado rural, dos grandes proprie-
tarios de terra e, talvez, até mesmo
dos setores agroindustriais. Nio
obstante as estatisticas frequente-
mente veiculadas sobre a pujanca
econdmica da agricultura brasilei-
ra, inimeras e surpreendentes ma-
nifestaces ainda retratam o atraso
histérico desses setores.

Duas ilustra¢des do desempe-
nho produtivo: na primeira meta-
de da década que abriu este sécu-
lo, dominavam o setor sucroener-
gético brasileiro somente empresas
de capital nacional, todas elas de
gestdo familiar. A moagem média
individual das cinco maiores fir-
mas atingia 15 milhdes de tonela-
das de cana-de-ac¢tcar. Dez anos
depois, nasafra2012-2013 (quan-
do eram conhecidos os agudos si-
nais da recente crise do setor), as
cinco principais empresas ja eram
controladas por capitais estrangei-
ros ¢ a moagem média mais do que
dobrara. As aquisi¢Ses foram pro-
movidas por petroleiras, tradings e
grandes grupos ccondmicos nio
agroindustriais ou do setor energé-
tico. Segunda ilustragio: a BR
Foods, que resultou da fusio da
Sadia e da Perdigio, é atualmen-
te a sétima maior empresa de ali-
mentos do mundo em valor de
mercado (a primeira do agrone-
gocio brasileiro), sendo também a
quarta maior exportadora do Bra-
sil, em valor. E uma empresa que
se estrutura verticalmente, em-
pregando mais de 100 mil pesso-
as—a quinta maior contratante do
Brasil. Responde por 20% do
mercado mundial da avicultura.
Essas duas ilustracBes sugerem o
desenvolvimento inequivoco da
modernidade capitalista que atu-
almente caracteriza parte da pro-

Ha menos de quinze anos,
empresas nacionais com
gestao familiar dominavam
0 setor sucroenergético no
Brasil. Na safra 2012-2013,
as cinco principais
empresas ja eram
controladas por capitais
estrangeiros, e a moagem
média mais que dobrara.
As aquisicoes foram feitas
por grandes grupos que nao
atuavam na agroindustria
ou no setor energético.

dugio agropecudria e das cadeias
agroalimentares no Brasil. Mas
sio também exemplos parciais,
pois se reproduzem no mundo
rural inimeras préticas do passa-
do (até remoto), inclusive aquelas
operadas pelas organizacBes sin-
dicais que representam os grupos
cconomicamente mais poderosos
— por exemplo, quando pressio-
nam o Estado em toda e qualquer
situacio de queda de precos ou de
rentabilidade, visando socializar
seus prejuizos, reafirmando a cul-
tura patrimonialista que sempre
foi tipica das classes dominantes
em suas relacdes com o Estado ¢
suas politicas; ou entio quando os
interesses do empresariado rural
capturam significativa parcela de
poder no Ambito do poder legis-
lativo, através da chamada banca-
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Pequenos produtores rurais
tém recebido beneficios
especificos, mas essa politica
so Ihes assegura uma
“sobrevida”. Ela ndo tem sido
suficiente para garantir que
a vasta maioria das familias
rurais mais pobres
permaneca no campo.

0 Pronaf ndo assequra
crédito suficiente para gerar
uma renda satisfatoria.

da ruralista do Congresso Nacio-
nal. Por essas e diversas outras ra-
z3es, seria importante também
analisar o periodo democritico e
as caracteristicas da agio politica
das classes dominantes no campo.
Quais teriam sido as implica¢Ses
das transformacdes desses setores
no periodo analisado, vencido o
tosco rentismo do passado e sen-
do constituido um novo éthos pro-
priamente capitalista no campo
brasileiro? A pesquisa ainda nio
produziu conhecimento suficien-
te para essa pergunta, embora a
sua importincia seja evidente.
Nio existindo espago para ani-
lise dessa perspectiva, ela nio serd
discutida neste artigo. Invertendo
a lupa analitica para o outro extre-
mo da estrutura social, quais te-
riam sido os impactos promovidos
pela democratizagio brasileira no
tocante 4 vasta maioria das popu-
lagBes rurais? — ou seja, aquelas

formadas por familias que moram
em estabelecimentos de pequeno
porte econdmico e trabalhadores
rurais que nio tém terra (incluin-
do-se posseiros, arrendatirios po-
bres ¢ ocupantes, entre outras ca-
tegorias sociais); em sintese, as fa-
milias mais pobres, das quais
quase a metade mora no Nordes-
te rural semidrido, em condi¢Bes
inclementes de produ¢io. Uma
via de andlise para esbogar uma
resposta a pergunta seria nos fi-
xarmos na agio politica das prin-
cipais organizagdes que represen-
tam esses coletivos sociais. Assim,
o comentirio pode ser dirigido,
de um lado, & Confedera¢io Na-
cional dos Trabalhadores na Agri-
cultura (Contag) e, de outro, ao
Movimento dos Trabalhadores
Rurais Sem Terra (MST). A pri-
meira representa, particularmen-
te, os pequenos produtores, ¢ uma
organiza¢io mais antiga ¢ tem a
capilaridade nacional garantida
pelos recursos derivados da legisla-
¢do trabalhista. O segundo, que
ainda se define como “movimento
social”, por ser essa uma expressio
que granjeia maior simpatia social,
na realidade é uma organizagio
principalmente politica que repre-
sentaria as familias rurais mais po-
bres, que nio detém nenhuma
parcela de terra. Na literatura so-
ciologica, movimento social é um
conceito solidamente alicercado
e, por isso, desde meados da déca-
da de 1980 0 MST perdeu as carac-
teristicas tipicas de um movimen-
to social, transformando-se inter-
namente em uma organizag¢io,
embora sem formalizacio externa.

Em uma sintese “desesperada-
mente breve”, a historia da aclo
sindical da Contag comportaria

uma lista gigantesca de iniciativas,
esforcos e formas de pressio ani-
madas pelas demandas de sua base
social. Lembrando, inclusive, que
na década de 1970 talvez a Contag
tenha sido a confederacio mais
ousada e atuante, correndo riscos
que nenhuma outra ousou enfren-
tar nos anos de repressio militar.
J4 na década seguinte, esse movi-
mento sindical mostrou enorme
forca de pressio, embora em duas
dire¢Bes um tanto diferentes. As
federacdes e os sindicatos do Cen-
tro-Sul, em especial, dedicaram-
-se a buscar mudancas no sistema
de beneficios previdencidrios, em
face da historica discriminacio so-
frida pelas familias rurais e pelos
assalariados do campo. Nio era
estendido as atividades rurais qua-
se nenhum dos beneficios previ-
denciirios outorgados aos traba-
lhadores urbanos, e, o que era ain-
da mais espantoso, a aposentadoria
do trabalhador rural era de meio
saldrio minimo para o homem — ¢
para a mulher rural, nenhum pa-
gamento, o que a tornava, de fato,
uma “nio cidadd”. Esse foi o gran-
de foco desse grupo regional do
movimento sindical. A outra acio,
sobretudo concentrada no Nor-
deste, também incluia, com a mes-
ma forga politica, as demandas em
torno da reforma agréiria, pois na-
quela parte do pais foi mais clamo-
rosa e injusta a a¢io dos grandes
proprietirios de terra, caracteri-
zando um longo histérico de
exploracio e violéncia. Essas lu-
tas sociais foram reconhecidas na
Constitui¢io de 1988, em que re-
almente se tornaram universais os
direitos previdencidrios, uma das
conquistas sociais mais notaveis da
nova Carta. No inicio da década
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de 1990 foram regulamentadas
aquelas mudangas constitucionais
e, gradualmente, a aposentadoria
rural e outros direitos passaram a
se tornar realidade no campo bra-
sileiro. Foi a maior conquista do
conjunto dessas organiza¢des ca-
pitaneadas pela Contag. No to-
cante A reforma agriria, o pre-
ceito constitucional da func¢io
social da propriedade também
abriu um veio promissor, mas a
nova Constitui¢io igualmente
consagrou alguns critérios que
dificultam a sua implantacio.

A segunda realiza¢io resultan-
te da acdo desse campo sindical foi
a institucionaliza¢io de um re-
corte empirico em torno dos pro-
dutores de menor porte econémi-
co, que passaram a ser chamados
de “familiares”. Fruto de pressdes
politicas realizadas durante o cur-
to governo Itamar Franco, em
1995, jd no governo seguinte nas-
ceu uma importante politica go-
vernamental, o Programa Nacio-
nal de Fortalecimento da Agri-
cultura Familiar (Pronaf). Desde
entdo, o grande grupo de peque-
nos produtores rurais tem sido
alvo de beneficios especificos, os
quais cresceram substantivamente
durante os anos de bonanga eco-
ndmica dos dois mandatos do go-
verno Lula. No entanto, como se
argumentard adiante, essa politica
apenas vem assegurando uma “so-
brevida” 4 maior parte dos peque-
nos produtores, pois tem sido in-
suficiente para garantir a perma-
néncia no campo da vasta maioria
das familias rurais mais pobres.

Finalmente, ainda no tocan-
te ao sindicalismo liderado pela
Contag, o terceiro aspecto a ser
citado nio ¢ positivo, como os

dois primeiros. O ultimo ter¢o do
periodo coberto pela democrati-
zag¢do brasileira, o qual, grosso mo-
do, englobaria os anos do século
XXI, tem sido marcado pela cres-
cente inoperincia ¢ o atordoa-
mento programitico desse brago
sindical, incapaz de propor ou in-
terferir nas politicas publicas de
forma consequente. Foram anos
de crescimento econdmico, no
geral, e tal fato contribuiu forte-
mente para drenar parte da popu-
la¢io que vivia no campo. Embo-
ra os montantes destinados ao
Pronaf tenham sido aumentados,
nio compuseram crédito suficien-
te para criar niveis de renda satis-
fatorios. Assim, essa politica nio
tem sido eficaz para manter as fa-
milias de pequenos produtores no
campo brasileiro. Por essa razio,
nio ¢ exagero escrever que no
presente século a Contag tem sido
engolfada em uma crise que se
avoluma, perdendo sua base social
e se tornando relativamente imo-
bilizada em termos de sua acio
sindical. A repeti¢io monocérdia
das mesmas demandas (quase to-
das ecoando o passado) nos anuais
“Gritos da Terra” que a Confede-
ragio realiza é, provavelmente, a
maior prova desse critico contex-
to vivido pela organiza¢io.

Da mesma forma, a histdria
do MST ¢ também riquissima e
igualmente demonstrativa de uma
organizac¢io que soube aproveitar-
se das oportunidades abertas pela
democratizacio brasileira. Em-
bora constituido em 1984, o Mo-
vimento emergiu nacionalmente
com mais forca na década de
1990, sobretudo durante a sua
segunda metade. Foi quando
conseguiu mobilizar mais alia-

dos, recursos ¢ também come-
¢ou a colher os resultados de
muitas iniciativas plantadas anos
antes em diversos estados onde
seus militantes recrutavam fami-
lias rurais mais pobres e trabalha-
dores sem terra. Naqueles anos da
década de 1990, uma série de fa-
tores convergiu para ampliar os
impactos das formas de pressio
usualmente utilizadas pela orga-
nizacio, conforme descrito em es-
tudos do autor (NAVARRO, 2011,
NAVARRO, 2002). Nio havendo
chance de descrever em mintcia
alguns dos momentos emblemati-
cos vividos pelo MST em sua tra-
jetéria e tampouco ilustragdes de
sua acdo em diversos estados, tal-
vez o importante seja citar que a
maior vitéria do Movimento te-
nha sido reverter o que antes se-
ria quase uma “lei de ferro” em
toda a histéria brasileira — o do-
minio incontestivel dos grandes
proprietirios de terras em todas
as regides rurais, muitas vezes um
dominio de tal magnitude que o
grande fazendeiro se investia até
mesmo de poderes do Estado e da
lei (3 sua maneira, bem entendi-
do). Mas ocupac¢des de terra re-
petidas 2 exaustio, combinadas
com a formacio de aliancas com
setores urbanos e o uso estratégi-
co de recursos de comunicagio,
entre inimeras outras formas de
pressio, acabaram por conseguir
reverter a forma de dominagio
social acima citada. No final da
década de 1990, o MST poderia
anunciar (s¢ assim o descjasse) que
o campo brasileiro tinha agora
uma organiza¢io com mais for¢a
politica do que qualquer outra —
o proprio Movimento. Confor-
me enfatizado pelo autor:
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“(...) a maior vitéria do
MST ao longo desses anos nio
¢ conseguir manter viva a
ideia da reforma agriria na
agenda politica nacional, ain-
da que sob o crescente desin-
teresse da maioria dos brasi-
leiros. O resultado mais rele-
vante ¢ destacado ¢ outro ¢
essencialmente politico. Ou
seja, desmantelar a antiga cor-
relacio de forcas vigente nas
dreas rurais, sintetizada no
poder incontrastavel dos gran-
des proprietarios de terra. Es-
se ¢ um triunfo inquestionavel
que pode ser simbolizado por
um fato, igualmente inques-
tiondvel: ndo existe mais no Bra-
sil uma tinica propriedade total-
mente protegida, caso o MST deci-
da conquista-la. Com o processo
de democratizagio, a Justica se
tornou mais tolerante e a con-
sequente acio policial mais
suavizada, sem qualquer se-
melhanc¢a com o passado de
violéncia rural que foi uma
das marcas da histéria brasi-
leira. Sob tais circunstincias, a
organizagio pode invadir a
propriedade rural que desejar,
com alta probabilidade de as-
segurar a sua ‘conquista’, bas-
tando ser capaz de manter a
pressio reiteradamente” (NA-
VARRO, 2011, p. 462, grifo
acrescido).

Como ilustragio concreta de
um tema tio caro ao imaginario
social brasileiro como a reforma
agraria, e supondo que a democra-
tizagdo do pais pudesse ampliar as
chances de materializar com su-
cesso essa politica governamental,
os numeros impressionam. Co-

mecando pela segunda metade da
década de 1990, quando “deslan-
chou” uma politica de distribui-
¢do de terras no Brasil, até o mo-
mento, um total aproximado de
84 milhdes de hectares foi trans-
formado em assentamentos rurais
destinados A populacio sem terra,
beneficiando mais de 1 milh3o de
familias. Muitos reclamam que
seriam numeros ‘“insuficientes”,
mas trata-se de uma area equiva-
lente a 1,5 vezes o tamanho da
Espanha. Malgrado a drea expres-
siva, considerada tal politica em
sua totalidade, nio é exagero en-
fatizar, entretanto, que a acio de
redistribui¢io de terras rurais no
Brasil ¢ um gigantesco fracasso so-
cial e, principalmente, econdmico.
Todos os estudos com alguma se-
riedade cientifica até aqui realiza-
dos demonstraram que essa politi-
ca foi incapaz de produzir renda
satisfatdria para as familias benefi-
cidrias, as quais, na vasta propor-
¢io dos assentamentos formados,
desistiram de permanecer na terra
pouco tempo depois de ganhar seu
lote — os indices de abandono sio
mais baixos nos trés estados sulis-
tas, mas altissimos, por exemplo,
no Nordeste. E, do ponto de vista
econdémico e produtivo, duas dé-
cadas depois do inicio de tal pro-
grama governamental ainda nio
se sabe qual ¢ a real contribuicio
produtiva dos assentamentos ru-
rais, lembrando que a drea citada é
maior do que toda a drea plantada
do restante da agricultura brasilei-
ra (excluindo-se as dreas de pasta-
gem para a pecudria), a qual abas-
tece todo o mercado interno do
pais e ainda obtém vultosos saldos
comerciais em funcio da exporta-

¢do de mercadorias agricolas. Des-

sa forma, permanece sem resposta
a pergunta: por que ainda se man-
tém a politica de redistribuicio de
terras no Brasil?

Mas hi um ganho (social e po-
litico) que ¢é obviamente relevante.
A primavera democritica que o
Brasil passou a experimentar, es-
pecialmente a partir da década de
1990, e que permitiu a esses cam-
pos politicos comandados pela
Contag e pelo MST ativarem com
maior desenvoltura as suas deman-
das sociais, trouxe para a cena dos
debates nacionais diversas evidén-
cias sobre a precariedade das fami-
lias que vivem nas regides rurais e,
portanto, a necessidade de novas
a¢gdes governamentais que pudes-
sem amainar, mesmo que parcial-
mente, o quadro secular de priva-
¢Bes existentes nessas regides. O
Pronaf, por isso, foi uma iniciativa
politica que derivou diretamente
do ambiente gerado pelo processo
democratizante da sociedade bra-
sileira e, ao ser instituido em 1995,
abriu a porta para as pressdes sobre
o Estado em nome dos setores so-
ciais mais pobres do mundo rural.

A democratizacao e a
persisténcia do passado

O significado de “democratiza-
¢i0” ¢ simples e direto: o termo
se refere as mudangas politicas
concretizadas em uma dire¢io
democritica. Parte consideravel
da discussio tedrica sobre o sig-
nificado dessas mudancas encon-
traria aceitacio ampla entre os
cientistas sociais. O maior desa-
fio, de fato, emerge em relac¢do ao
restante, onde nio existe concor-
dancia. Isso ocorre porque o con-
ceito de democracia (ou o ideal
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democritico) é objeto de fortes

disputas analiticas entre os estu-
diosos. Como resultado, discutir
processos de democratizacio re-
quer debates em torno da noc¢io
de Estado e sociedade civil ¢
também dos tipos de regimes de-
mocraticos decorrentes. Confor-
me a combinag¢io entre esses con-
ceitos, poderd existir uma no¢io
de democratizagio aplicivel a um
caso concreto, mas nio, necessa-
riamente, a outras situacdes na-
cionais. E, como seria inevitdvel,
a conceituagio relativa a um caso
determinado nunca serd perma-
nente, pois a democracia é mu-

tante e evolutiva, podendo apro-
fundar seus aspectos mais virtuo-
sos — mas também ¢é sujeita a
reversdes, especialmente em situ-
acBes especificas nas quais ainda
inexiste uma solida consolida¢io
do ideal democritico e de seu
funcionamento cotidiano na so-
ciedade. Ao esbocar um curtissi-
mo relato sobre o tema, percebe-
remos que a democracia enrai-
zou-se gradualmente em um
numero crescente de na¢des, até
se tornar (ainda que muitas vezes
retoricamente) um quase con-
senso em nossos dias. Seu signifi-
cado experimentou notével evo-

lu¢io em termos de densidade
analitica e, por isso, talvez seja
importante apresentar uma bre-
vissima exposi¢io acerca do ter-
mo democracia e de suas varia-
¢Bes no periodo contemporineo,
situando-o, inclusive, em rela¢io
a vida social rural.

A democracia tem o mesmo
significado para todos? E provavel
que nio, inclusive porque a acep-
¢3o mais aceita do termo tem va-
riado ao longo do tempo. A sin-
tese sobre a evolu¢io do chama-
do “ideal democritico” registra a
existéncia de dois capitulos dis-
tintos durante a histéria longa, os
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quais s3o separados por um gran-
de distanciamento temporal en-
tre si, conforme a divisio pro-
posta por Norberto Bobbio — a
“democracia dos antigos” e a
“democracia moderna”, esta ul-
tima ativada inicialmente por
eventos como a Revolu¢io Fran-
cesa ¢ a independéncia norte-ame-
ricana. J4 a primeira materializou-
-se h4 mais de dois milénios, na
curta e curiosa experiéncia ate-
niense. Para o filésofo italiano,
quando comparados aqueles dois
momentos, s10 praticas ¢ morais as
principais diferencas entre a pio-
neira manifesta¢do social e poli-
tica, circunscrita a um pequeno
rincio geogrifico do Mediterra-
neo, ¢ a riqueza das experiéncias
democriticas do periodo moder-
no. Distingdes priticas porque a
autoridade politica derivava entdo
de um corpo coletivo indivisivel, e
sob esse principio se justificava até
mesmo a exclusio da maioria (as
mulheres, os escravos e os estran-
geiros), entendida como nio apta
para o exercicio da decisio coleti-
va. Ou seja, o governo democra-
tico ateniense equivalia A sobera-
nia do povo exercida sem media-
dores, em assembleias regulares.
Enquanto isso, no periodo mo-
derno, consoante 4 emergéncia
dos Estados que substituiram os
modelos absolutistas do periodo
feudal, alguns dos pensadores
que fundaram a filosofia politica
(como Locke, Hobbes ou Rousse-
au) substituiram o “coletivo popu-
lar” e propuseram uma visio ato-
mistica da unidade de decisdo po-
litica — ou seja, o individuo. Essa
dramatica mudanga trouxe, gra-
dualmente, desafios A concretiza-
¢io dos arranjos institucionais

democraticos, especialmente nas
sociedades contemporineas. Em
decorréncia dessa dificuldade pra-
tica emergiu um problema de es-
cala e sua crescente complexida-
de, pois com o decorrer do tem-
po a administragio democratica
passou a supor alguma forma de
consulta e de redistribui¢io de
poder aos integrantes de comuni-
dades politicas cada vez maiores.

As razdes morais, por sua vez,
decorreriam da mudanca de uni-
dade decisoria, pois os regimes
centrados nio mais na soberania
do povo como um todo coletivo
(como em Atenas), mas no indivi-
duo e no livre-arbitrio de suas es-
colhas, vém enfrentando sucessi-
vos dilemas morais que, no perio-
do contemporineo, acabaram se
tornando extremamente desafia-
dores e, por vezes, de insanivel
complexidade. A afirmacio defi-
nitiva dessa travessia entre os im-
perativos coletivos da “democracia
dos antigos” e a autonomizagio do
individuo (e suas implica¢cdes mo-
rais) nas sociedades modernas tal-
vez possa ser simbolicamente indi-
cada pela Declara¢io Universal
dos Direitos Humanos (1948), a
qual estende a soberania politica
aos individuos-cidaddos dotados
de direitos inaliendveis e inamovi-
veis, que passam a ser percebidos
como iguais a partir de um tnico
critério fundador — a sua natureza
humana. Esse passou a ser o prin-
cipio (ou o valor) fundamental
da atual ideia de democracia, in-
clusive porque ¢ também o pres-
suposto incontornavel da pré-
pria liberdade.

Nio obstante inimeros fatos
significativos ou contribui¢des
emblemiticas de outros pensado-

res (ndo citados aqui) entre os sé-
culos XVIII e XIX, a nocio de
democracia ressurgiu, de fato,
com maior expressio politica na
primeira metade do século XX,
quando esse ideal estimulou de-
bates que resultaram em novas
formula¢des tedricas. Assim, du-
rante aproximadas oito décadas,
se tomarmos 1930 como o ponto
de partida, existem dois grandes
momentos. Primeiramente, o pe-
riodo 1930-1980, quando a no-
¢io de democracia reapareceu e
sua natureza desejavel, como méto-
do de organiza¢io do governo,
gradualmente se tornou vence-
dora, a partir de duas visdes pre-
dominantes, embora sendo a se-
gunda caudatdria da primeira: o
modelo elitista e sua vertente mo-
derada, o pluralismo democrati-
co. Naqueles anos, a aceita¢io da
democracia tornou-se factivel
porque as alternativas na carto-
grafia politica assustavam: no
Ocidente europeu, 0 nazismo e o
fascismo e, no Leste, o comunis-
mo soviético. Por isso, apesar do
“temor das massas” que igual-
mente impunha as classes domi-
nantes, a democracia tornou-se
aos poucos uma forma de gover-
no desejavel. Quando associado
ao ciclo econémico expansionis-
ta desencadeado no apds-guerra
que durou até meados da década
de 1970, parecia que o casamento
entre a democracia liberal e o ca-
pitalismo seria até mesmo uma
parceria virtuosa e permanente.
O segundo momento, grosso
modo, ¢ coberto pelos ultimos
trinta anos, quando emergiram
visdes contestadoras 2 dominag¢io
hegemoénica do modelo elitista,
os assim intitulados “modelos
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democriticos contra-hegemoni-
cos”. Surgiram entlo propostas de
uma “democracia participativa”
e, em decorréncia do aprofunda-
mento desta tltima, uma “demo-
cracia deliberativa”. Sio modelos
de organizacio social e politica
talvez demasiadamente ambicio-

sos. Encontraram forte eco em

Sem forca politica, os grupos
sociais rurais perderam a
capacidade de alterar a ordem
vigente, inclusive no que diz
respeito a estrutura fundidria.
Com o jogo politico centrado
nas cidades, é quase
impossivel levar adiante, com
éxito, um processo amplo de
reforma agraria.

muitos paises na década de 1990,
mas foram momentaneamente
abafados ji neste século em virtu-
de de eventos como o atentado de
11 de setembro e a sequéncia de
crises econdmicas que pavimenta-
ram as vitdrias eleitorais de gover-
nos conservadores ¢ menos pro-
pensos as praticas democraticas. A
stbita onda democratizante que
vem revolucionando a tltima re-
gido do mundo que ainda nio co-
nheceu tais regimes — o Oriente
Médio e o Norte da Africa — pa-
rece indicar que o debate sobre a
“radicalizacio democratica” po-
derd ser retomado nos préoximos
anos. Adicionalmente, é relevan-

te apontar que mesmo os percal-

cos politicos experimentados pe-
lo ideal democritico no presente
século nio impedem a percepg¢io
de um fato inusitado — o retorno
progressivo da “democracia mo-
derna” a algumas dimensdes da
“democracia dos antigos”, nio no
sentido de instituir expressdes
concretas de democracia direta e
de assembleismo, mas um con-
junto de tentativas que restabele-
cam canais efetivos de participa¢io
politica dos cidad3os nos processos
decisérios. Para tanto, mecanismos
de manifestacio social fundados
nos modernos meios de comunica-
¢lo sugerem a possibilidade de es-
tar emergindo um novo modelo
de democracia.

Em rela¢io i tese principal des-
te artigo, o que pode produzir essa
linha de evolug¢io do ideal demo-
critico, quando transformado em
préticas sociais, deliberacBes politi-
cas e sistemas de governo? Muito
provavelmente, como demonstra a
histéria social e politica de muitos
paises, a ripida perda de visibilida-
de social e de capacidade de influ-
éncia do “mundo rural” sobre os
destinos de uma dada sociedade.
Com a drastica reducio da popula-
¢do mais diretamente relacionada
as regiBes rurais e 4 producio agri-
cola, sobretudo quando sio com-
putados os efeitos das transforma-
¢des econdmicas e tecnoldgicas
das atividades agropecudrias, o
“rural” vem se tornando marginal
nos principais debates da socieda-
de. As decisdes politicas centram-
-se cada vez mais nas demandas so-
ciais tipicamente urbanas. Sem
forca politica, é improvavel que
grupos sociais rurais possam, as-
sim, manter qualquer capacidade
de alterar a ordem vigente nas re-

gides rurais, inclusive a estrutura
fundiiria. E por tal razio, por
exemplo, que democracia e re-
forma agraria sio, de fato, in-
compativeis. Processos de redistri-
bui¢io de terra refletem tempos de
governos autoritirios capazes de
impor mecanismos de transferén-
cia de propriedade para alterar a
estrutura fundidria do pais. Em
regimes democriticos, e com o jo-
go da politica inclinado na dire¢io
das cidades e dos interesses sociais
urbanos, ¢ quase impossivel que
qualquer processo de reforma agra-
ria possa ser conduzido com su-
cesso. Os argumentos em disputa
sempre irdo privilegiar as maiorias
urbanas, especialmente se a ma-
nutencio de estruturas de pro-
priedade da terra, mesmo que al-
tamente concentradas, nio repre-
sentarem ameacas reais 2 ordem
democritica.

A ilustragio empirica introdu-
zida nesta se¢io — comparando, de
um lado, a desenvoltura democri-
tica do periodo p6s-Constituinte e
as oportunidades abertas pelo jo-
go politico e, de outro lado, as re-
acBes de representagdes de setores
socials numericamente significa-
tivos do campo brasileiro — tem
sido a decisio do MST de man-
ter-se falsamente clandestino.
Como se sabe, formalmente o
MST nio existe, escondendo-se
por detris de entidades de fanta-
sia, como a Associacio Nacional
de Cooperacio Agricola (Anca) e
inimeras cooperativas, por meio
das quais recebe recursos, quase
sempre publicos, para manter-se.
Enquanto isso, a sigla MST ¢é que
recebe visibilidade putblica. Tra-
ta-se de uma decis3o politica de
seus dirigentes, esptria sob todos
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os ingulos possivels, pois recusa,
por principio, a vigéncia do jogo
democritico. Sob esse regime, os
atores sociais precisam ser legiti-
mos, a partir do reconhecimento
publico da escolha de seus dirigen-
tes ¢ daqueles que agem em seu
nome (e, portanto, também res-
pondem pelos atos realizados). A
democratiza¢io brasileira vem
mostrando esta aberracio sobre a
qual poucos refletem: um de seus
atores politicos mais ativos, 0 MST,
exige democracia entre os demais
participantes das disputas politicas,
mas recusa-s¢ a aplicar o mesmo
principio a si mesmo. Nio é obser-
vacdo estranha e bastaria responder
a pergunta: qual a legitimidade de
seus dirigentes, que nio se sabe
quem s¥o nem quando e como fo-
ram escolhidos por sua base social?
Adicionalmente, nio sendo uma
organizac¢io de membros, qual seria
a base social, de fato, do MST? Siao
observacdes que ilustram o tema
central deste artigo, demonstrando
que a democratizacio brasileira, pa-
ra muitos de seus atores sociais, ain-
da n3o tem maior significado, a nio
ser uma visio meramente instru-
mental de “aproveitar as oportuni-
dades” para viabilizar interesses
particularistas.

Nio obstante visdes tdo estrei-
tas das possibilidades democrati-
cas, ¢ preciso reafirmar, concluin-
do esta parte, um extraordinirio
resultado das lutas sociais pela ter-
ra no periodo democritico recen-
te, acima citado: a reversio de um
padrio de domina¢io social que
historicamente foi mantido pelos
grandes proprietirios de terras,
exercendo o mando sem limites ¢
ignorando a ordem legal ¢ a Justica.
O MST, com a participagio igual-

mente ativa do movimento sindical
em algumas regides rurais, foi ca-
paz de inverter essa correlagio de
forcas. Trata-se de um avanco de-
mocratico de imensa importincia
politica para a sociedade brasilei-
ra, o que o futuro ird gradualmen-
te comprovar de formas diversas.

A vida econdmica
e a lentidao da politica
(e das interpretacdes)

As regides rurais experimentaram,
especialmente a partir da segunda
metade da década de 1990, uma si-
lenciosa e profunda revolu¢io eco-
ndémico-produtiva que rapidamente
val enraizando uma sociabilidade
distinta do passado agririo e de su-
as representacdes — ainda que essas
se mantenham em boa parte do
imagindrio coletivo nacional. Os
ultimos quinze a vinte anos vém re-
velando as evidéncias desse descom-
passo visivel entre ideias que ainda
dominam parte das percep¢des ge-
rais da popula¢io (e de seus muitos
intelectuais e académicos), quando
se pensa o campo brasileiro, e os
comportamentos sociais ¢ o coti-
diano das regides rurais. Aquelas
sdo visdes que supdem a existéncia
de inaceitdvel atraso, em todos os
sentidos (particularmente o eco-
ndémico), como seria a presenca,
supostamente ostensiva, de lati-
fundiarios exclusivamente patri-
monialistas. Mas é possivel desta-
car especialmente esse periodo em
seus contornos empiricos, uma vez
que o Censo de 2006 foi publica-
do e pode ser confrontado com o
Censo anterior (1995-1996). Tal
comparagio tem demonstrado, ao
contrario, uma intensificacio tec-
noldgica e uma correspondente

mercantiliza¢io da vida social sem
precedentes na histéria agriria
brasileira, mudancas ratificadas por
diversos estudos que comprovam o
acelerado adensamento produtivo
nos anos mais recentes (ver BUAI-
NAIN et al., 2014). Esse processo de
transformacio repercute a forma-
¢do de uma gera¢io de agriculto-
res com agucada sensibilidade ca-
pitalista, uma reorientacio com-
portamental que foi iniciada com a
modernizagio das regides rurais na
década de 1970.

Se tais movimentos monetarios
motivaram, em especial, a agricul-
tura de maior escala, os produtores
de menor porte n3o ficaram total-
mente 3 margem desse processo de
expansio capitalista. Foram im-
pulsionados pela dinimica dos
mercados e, particularmente, pelo
Pronaf, cujos desembolsos salta-
ram de R$ 2,1 bilhdes em 1999-
2000 para oito vezes mais nos anos
recentes. De fato, se examinarmos
criteriosamente a histéria contem-
porinea, ocorreu um primeiro mo-
mento de “irrigacio monetaria” do
mundo rural em func¢io da regula-
mentacio dos direitos previdencii-
rios assegurados pela Constituicio
de 1988, fato que ampliou a distri-
bui¢io de fundos ptblicos aos seg-
mentos sociais rurais mais pobres
ja na primeira metade da década
de 1990. Aquela agio foi logo se-
guida pelo Pronafe, na tiltima dé-
cada, pela ampliacio das politicas
sociais, como o programa Bolsa
Familia, e também pelo surgi-
mento de outras politicas governa-
mentais destinadas ao grupo intitu-
lado “familiar”, como o Programa
de Aquisi¢io de Alimentos e o Pro-
grama Nacional de Alimenta¢io
Escolar, entre outras iniciativas.

N°2 _JULHO 2015



65

A prova definitiva da hege-
monia quase absoluta de uma no-
va racionalidade que atualmente
comanda as familias rurais é o
crescimento da produtividade to-
tal dos fatores na agricultura, indi-
cador que demonstra prima facie
uma crescente integra¢io entre os
diversos mercados. De fato, se-
gundo estimativas realizadas, 65%
do crescimento do produto total
agropecuario entre 1970 e 2006
deveu-se a0 aumento da produ-
tividade, o que sugere a materia-
lizagio de um mundo rural do-
minado por uma légica capitalis-
ta —ainda, como ¢é 6bvio, que as
manifestacdes sociais e econd-
micas de tal racionalidade variem
fortemente entre as diversas regi-
des rurais e entre os grupos e clas-
ses sociais. Como ilustragio, se
considerarmos apenas a pecudria,
esse descompasso entre “opiniio
publica” e realidade ¢ ainda mais
chocante, pois se avolumam criti-
cas aquele setor produtivo, como
se ele condensasse todos os males
sociais e ambientais do mundo
rural brasileiro. Mas os dados sio
categdricos: também entre 1950 e
2006 os ganhos de produtividade
responderam por 79% do cresci-
mento na producio pecudria bra-
sileira, enquanto a expansio da
area de pastagens respondeu por
menos de 21% desse avanco. Ou
seja, rotular a pecudria brasileira
de “o paradigma do atraso” reve-
la desconhecimento do meio ru-
ral no Brasil. Tanto o caso geral da
produtividade agropecudria quan-
to o caso especifico da pecudria
registram uma notavel acelera-
¢do de incorporagio de tecnolo-
gia a partir de meados da década

de 1990.

LUCIANO QUEIROZ/SHUTTERSTOCK.COM

Enquanto o Brasil se
democratizou, a questao
agraria classica deixou
de existir. Nos ultimos
trinta anos, a questao
social brasileira deixou

0 campo e foi para as
cidades. Inexiste demanda
para exigir a mudanca

de uma estrutura
fundiaria tao concentrada
como a nossa. 0 conflito
social deve passar

para a esfera das
relacoes trabalhistas.

Ante esta transformada reali-
dade ainda largamente despercebi-
da pela sociedade brasileira, per-
manece também uma (relativa-
mente generalizada) inquieta¢io
sociopolitica em rela¢do a vida ru-
ral, como se persistisse uma “ques-
tdo agriria”, em seu sentido con-
vencional, talvez até, para alguns,
com contornos similares s déca-
das de 1950 e 1960. As regiSes
rurais, contudo, mostram que
praticamente n3o existe mais
uma questdo agraria, mesmo que
os padrdes de desigualdade social
permaneg¢am praticamente intoca-
dos, ilustrados pela distribuicio
fundidria (um dos indices de Gini
mais altos do mundo). Se consi-
derarmos apenas o fator terra,
teoricamente uma situagio ge-
radora de conflitos sociais per-
maneceria como a marca principal
das regiBes rurais, mas essa contra-
di¢io n3o tem mais a mesma di-
mensio do passado, pois nos acos-
tumamos gradualmente com esse
padrio fundiirio. Por que seria as-
sim? A resposta ¢ relativamente
simples e apenas observa as mu-
dancas operadas no periodo con-
temporineo, bem como diversas
tendéncias j4 em andamento, in-
ternamente ¢ nos mercados inter-
nacionais. Basicamente, trata-se
da combinag¢io de algumas delas,
as quais indicam claramente o fu-
turo do mundo rural brasileiro e
das atividades agropecudrias e,
como resultado, a marginaliza-
¢3o, se nio uma radical mutacio,
da outrora famosa “questio agri-
ria”. SAo as seguintes:

Urbanizagio: atualmente, em
torno de 15% dos brasileiros vi-
vem em regides consideradas ru-
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rais, movimento de rarefa¢io de-
mogrifica que deve se manter nos
proximos anos. Nio ¢ improce-
dente sugerir que em 2025 os re-
sidentes rurais serdo talvez a me-
tade desse percentual, especial-
mente se forem mantidas taxas
anuais de crescimento do PIB em
torno de 3%, pelo menos.

Em consequéncia da observa-
¢io anterior, nenhum processo
de redistribuicio de terras con-
seguird alterar mais a realidade
de uma estrutura fundiiria con-
centrada e o seu atual padrio bi-
modal. Tais aspectos estruturais
permanecerio como uma marca
definitiva do mundo rural nas
décadas vindouras. A razio: ine-
xiste demanda social para exigir
sua mudanga. O programa na-
cional de reforma agraria redis-
tribuiu 84 milh&es de hectares
em vinte anos, sem que o indice
de Gini da concentra¢io fundid-
ria se alterasse (ainda que mini-
mamente) em qualquer das re-
gides rurais.

Além disso, as perspectivas pa-
ra a agricultura comercial brasi-
leira se mantém alvissareiras no
futuro préoximo. Os precos das
mercadorias agricolas no comér-
cio internacional ji subiram para
patamares mais altos ¢ a deman-
da externa por alimentos certa-
mente crescerd ainda mais com a
elevacio darenda média em mui-
tos paises, inclusive na maior par-
te da Africa.

Nenhum pais do mundo apre-
senta as potencialidades produti-
vas que o Brasil ostenta, em ter-
mos de crescimento da produ¢io

agropecudria. As projecdes indi-
cam uma posi¢io de dominincia
do pais em diversos mercados de
produtos de origem vegetal e ani-
mal. Nenhuma outra na¢io pode
se rivalizar em termos de 4reas
ainda livres, disponibilidade de
dgua e luminosidade. Nem sequer
as mudancas climiticas, de acordo
com os melhores modelos existen-
tes, indicam uma perda substan-
cial de rea dos principais cultivos,
nio obstante as perdas parciais em
algumas regides atuais de produ-
¢do, que se tornario inodspitas para
as atividades agricolas. Mas serfo
compensadas com a expansio da
fronteira agricola em regides ain-
da nio ocupadas produtivamente.
Especialmente, serio compensa-
das com ganhos adicionais de pro-
dutividade naquelas dreas que per-
manecerem em operac¢io, pois
ainda h4 muito a avancar nesse as-
pecto (sem exigir a oferta de ou-
tras inovagOes, mas apenas a ado-
¢do mais ampla daquelas jd exis-
tentes e testadas).

Adicione-se a esse quadro po-
tencialmente promissor a exis-
téncia de um mundo faminto de
energia ¢ as condi¢des de produ-
¢do de riqueza derivadas da pro-
du¢io do etanol extraido da cana-
-de-acticar brasileira. S3o ten-
déncias que irdo aprofundar ainda
mais a acumulacio de capital ge-
rada pela agricultura do pais.

Em consequéncia desses fatos, o
crescimento da agricultura co-
mercial serd ainda mais robusto, e
a expansio de uma sociabilidade
capitalista, um fato incontorni-
vel. Da mesma forma, a manu-
tencdo de um padrio agririo bi-

modal, com a ampla dominacio
da agricultura empresarial de
maior escala em diversas regides,
sobretudo no Centro-Oeste, que
deve se tornar a mais importante
regido agricola do Brasil, qui¢a
do mundo. A agricultura comer-
cial de menor porte devem con-
tinuar mais forte nos trés esta-
dos do Sul. Especialmente, deve
aprofundar-se a ampliacio ¢ a
crescente complexidade das ca-
deias produtivas, as quais passa-
rio, crescentemente, a comandar
a agropecudria brasileira — o que
seria mais uma prova empirica da
minimizacio da questio agriria,
pois a matriz de eventuais confli-
tos distributivos passaria a ter seu
epicentro nas regides urbanas.

Nesse sentido, ¢ curioso que en-
quanto o Brasil se democrati-
zou, a questdio agriria cldssica
praticamente deixou de existir,
pelo menos nos termos postos
pelo passado. Alguma dimensio
de conflito social devera perma-
necer, mas ira se tornando resi-
dual com o passar do tempo, cir-
cunscrita A esfera trabalhista, nas
poucas regides onde permanece
um contingente importante de
trabalhadores rurais assalaria-
dos. As outras dimensdes de
conflito continuario ocorren-
do (talvez se intensificando),
mas apenas no interior das ca-
deias produtivas, as quais devem
se fortalecer cada vez mais, ori-
ginando conflito distributivo
do “bolo total” da riqueza gera-
do em cada caso. Finalmente,
havera conflitos entre o gover-
no federal e interesses setoriais
mais gerais (como o endivida-
mento agricola), ou mais espe-
cificos, como ocasionais quedas
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de precos de alguns produtos.
Passivos histéricos, como a apro-
priagio fraudulenta da terra em
diversas regides e em épocas dis-
tintas, a esta altura, nio tém a
menor possibilidade politica de
serem revistos. Tendem a ser de-
finitivamente legalizados.

Em sintese, nos tltimos trin-
ta anos a questdo social brasilei-
ra deixou o campo e foi para as
cidades. E a questdo agriria tra-
dicional comeca a entrar nos li-
vros de histéria como uma pa-
gina do passado, retirando a re-
forma agriria para sempre da
agenda politica do Brasil.

Conclusoes

Que saldo geral seria possivel
apontar, ao analisar as facetas
principais da democratizacio e a
dinimica social e politica nas re-
giBes rurais brasileiras? Em um
pais continental, fortemente de-
sigual em fun¢io da profunda
heterogeneidade estrutural vi-
gente entre aquelas regides, a res-
posta no ¢é ficil e jamais poderia
ser sintetizada em um artigo cur-
to. E preciso, contudo, salientar
que o resultado principal tem si-
do caracterizado pela ambivalén-
cia e, particularmente, pela inca-
pacidade de potencializar resul-
tados mais significativos em favor
das maiorias sociais que ainda
moram no campo. Assim ¢ por-
que os vetores estruturais ¢ eco-
ndmicos passaram a ter prece-
déncia sobre os demais e, em de-
corréncia, a fulgurincia politica
alimentada pela democratizacio
brasileira, pelo menos nas regides
rurais, apenas lentamente vem
produzindo alguns dos efeitos es-
perados. Mas, uma vez viabili-

zados pelo aprofundamento de-
mocratico, foram contrarresta-
dos por dois processos contrarios
de maior forca: primeiramente,
os crescentes imperativos eco-
ndémico-financeiros que estio
transformando o campo brasi-
leiro de maneira gradual mas ra-
dical, anulando demandas so-
clais antigas, como a reforma
agraria, entre outros efeitos. Em
segundo lugar, pelos processos
migratorios que igualmente re-
baixaram os “temas soclais” vi-
gentes nas regides rurais, pois o
campo brasileiro experimenta
atualmente um contexto inédito,
que ¢ a escassez de forca de traba-
lho em todo o pais, revertendo a
antiga “oferta ilimitada de traba-
lho” que sempre existiu em tais
regides — a qual, no passado, im-
pediu a elevagio dos salarios ru-
rais ¢ até mesmo a extensio de
direitos a popula¢io mais pobre.
Um terceiro fator é a incapacida-
de que as organizac¢Bes represen-
tativas dos setores socials mais
ameagados pelas mudancas tém de
interpretar corretamente as reali-
dades rurais e propor formas de
luta social e a¢Bes politicas apro-
priadas. O periodo democritico
tem demonstrado, ao contrdrio,
que apenas excepcionalmente es-
sas organizag¢des conseguiram se
desvencilhar do peso do passado e
analisar as mudancas em curso nas
regides rurais com a corre¢io exi-
gida pelas necessidades sociais. O
Brasil, por exemplo, jamais expe-
rimentou um esfor¢o governa-
mental em nome de um “plano
nacional de desenvolvimento ru-
ral”, iniciativa que se tornou atu-
almente invidvel, até mesmo pelo
esvaziamento do campo e a maior

urgéncia de outras demandas so-
ciais que ocorrem, sobretudo, nas
cidades.

Em sintese, as oportunidades po-
liticas ensejadas pela amplia¢io
dos conflitos sociais ¢ pelas lutas
sociais destinadas 3 producio de
mais igualdade social nas regides
rurais, que o processo democra-
tico poderia ampliar, produzi-
ram resultados apenas parciais.
Como ressaltado por um espe-
cialista, nossas transformac¢des
obedecem i 16gica de uma “his-
téria lenta” (MARTINS, 1994) e,
por isso, o peso do atraso ancora-
do nas velhas priticas sociais re-
tarda a modernizag¢io social ¢ a
plenitude que potencialmente
uma democracia transformado-
ra, ainda inexistente, poderia ga-
rantir aos brasileiros. =
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Trinta anos de reforma e de contrarreforma urbana
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0 artigo reveé as diferentes formas
de tratamento da questdo urbana no
Brasil nos dltimos trinta anos,
periodo em que coincidem a
redemocratizacao do pais e um
intenso processo de urbanizacdo.
0 aparato centralizado da ditadura
militar deu lugar a experiéncias
avancadas e participativas, seja no
ambito federal, com a criacdo do
Ministério das Cidades, seja no
municipal, com o orcamento
participativo de Porto Alegre, que
depois se espalhou para grande
numero de municipios. Tais
experiéncias perderam forca nos
Gltimos anos, deixando 0 caminho
aberto para a “cidade neoliberal”,
concebida como uma empresa
inserida em um ambiente
concorrencial pela atracdo de
capitais e de eventos. Nela se
exerce 3 “democracia direta do
capital”, com a reproducdo de
padrdes sociais excludentes.

Em junho e julho de 2013, cerca
de 10 milhdes de pessoas foram as
ruas em mais de quinhentas cida-
des brasileiras. As cidades nio fo-
ram apenas o palco das manifes-
tacdes, como em outros grandes
momentos da nossa histéria (Di-
retas J4, Fora Collor, Movimento
de 1968), mas constituiram o ob-
jeto e o alvo dos protestos. As ci-
dades foram as ruas para falar de
cidades (Vainer, 2014), para ma-
nifestar sua inconformidade com
aprecariedade e o custo do trans-
porte publico, com os servigos
publicos de péssima qualidade,
com 0s enormes investimentos
em estddios e obras suntuirias,
com as remog¢des for¢adas de po-
pula¢cBes faveladas em nome da
realizacio da Copa do Mundo e
das Olimpiadas.'

Dizendo-se disposta a ouvir
as vozes que vinham das ruas, a
presidenta Dilma Rousseff, em
cadeia nacional de radio e televi-
sdo, reconheceu: “Os que foram
ontem 3s ruas deram uma men-
sagem direta ao conjunto da so-
ciedade e, sobretudo, aos gover-
nantes de todas as instancias. Es-
sa mensagem direta das ruas é
por mais cidadania, por melhores
escolas, por melhores hospitais,
postos de satde, pelo direito da par-

ticipagdo. Essa mensagem direta
das ruas mostra a exigéncia de
transporte de qualidade ¢ a preco
justo. Essa mensagem direta das
ruas ¢ pelo direito de influir nas
decisdes de todos os governos, do
Legislativo e do Judiciario. [...] E
a cidadania, e n3o o poder eco-
ndémico, que deve ser ouvida em
primeiro lugar” (Pronunciamen-
to da presidenta da Republica
Dilma Rousseff em cadeia nacio-
nal de radio ¢ TV em 21 de ju-
nho de 2013).

Este discurso, por suas inusita-
das coragem e franqueza, pode
servir de inspira¢io para o esforco
que pretendemos aqui: resgatar e
analisar o que aconteceu em nos-
sas cidades nas trés décadas que nos
separam do fim da ditadura mili-
tar. Por que razio, ap0s trinta anos
de democracia, os habitantes das
cidades vAo as ruas para reivindicar
democracia? Por que razio, apds
trinta anos de democracia, cles
vios ds ruas para protestar contra
um processo de urbanizacio que
condena parcelas imensas da po-
pulacio trabalhadora a servicos
urbanos precirios e, de modo mais
geral, a condi¢Bes de urbanizacio
que em Mmuitos casos parecem re-
produzir a cidade desigual e injus-
ta de trinta anos atris?
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Urbanizacao em marcha

Do ponto de vista da demografia,
o apds-guerra inaugurou a era
dos grandes fluxos migratérios
rural-urbanos e da aceleracio do
crescimento da populagio, parti-
cularmente das popula¢des urba-
nas ¢ metropolitanas. Mas so-
mente na década de 1970 a popu-
la¢3o urbana ultrapassou a rural.

As figuras 1 a 4 oferecem uma
visio bastante precisa, embora
simplificada, da evolugio recen-
te da populacio urbana e, par-
ticularmente, da populacio das
grandes aglomera¢Ses. Em 2010,
84,36% da populacio viviam em
cidades, sendo 39% em areas me-
tropolitanas. As figuras 3 ¢ 4 mos-
tram um arrefecimento do cresci-
mento metropolitano na Gltima

década, sobretudo nas metrépoles
mais antigas e maiores. Embora se
possam questionar os critérios que
fazem considerar metropolitanas
algumas conurbacdes de porte re-
lativamente modesto, pode-se di-
zer que nos ultimos trinta anos
nos afirmamos nio apenas como
pais urbano, mas também como
pais com populacio fortemente
concentrada em grandes cidades.

Populacao metropolitana, populacdo urbana e populacao total — Brasil, 1980-2010

Belém

Fortaleza

Recife

Salvador

Belo Horizonte

Rio de Janeiro

S30 Paulo

Curitiba

Porto Alegre
Aglomerados metropolitanos recentes
Natal

Baixada Santista
Vale do Aco

Vitéria

Florianépolis
Norte/Nordeste Catarinense
Sao Luis

Tubarao

Foz do Rio Itajai
Brasilia

Campinas

Goiania

Londrina

Maceio

Maringd

Regido Carbonifera
Vale do Itajai

Brasil

Brasil urbano

Brasil metropolitano

1.021.483 1.401.305
1.580.074 2.307.017
2.347.146 2.858.147
1.766.614 2.496.521
2.609.583 2.463.060
8.772.265 9.814.574
12.588.725 15.444.941
1.440.626 2.000.805
2.285.140 3.038.792
9.141.654 13.081.551
554.223 826.208
961.343 1.220.249
276.620 325.806
753.959 1.136.842
364.334 530.621
245.477 363.149
498.958 820.137
82.326 103.334
145.841 222.515
1.520.026 2.161.709
1.276.801 1.866.025
827.446 1.230.445
434177 553.314
522173 786.643
267.587 381.569
165.715 234.611
243.748 329.374
119.011.052 146.825.475
80.437.327 110.990.990
43.553.310 55.881.713

Fonte: FIBGE, Censos Demograficos de 1980 a 2010, apud Baeninger e Peres, 2011:644.

1.795.536 2.101.883
2.923.417 3.615.767
3.512.208 3.690.547
3.090.196 3.531.820
4.277157 4.883.970
11.257.944 11.703.788
17.970.634 19.683.975
2.716.288 3.174.201
3.544.789 3.978.470
16.750.231 18.048.160
1.043.321 1.351.004
1.476.820 1.664.136
399.580 461.670
1.438.696 1.687.704
709.407 1.012.233
453.249 1.094.412
1.070.688 1.331.181
117.830 356.721
319.389 532.771
2.952.276 3.724.181
2.797.137 2.797.137
1.639.516 2173141
647.864 801.817
989.181 1.156.364
474.292 578.740
289.272 369.398
399.901 689.731
169.799.170 190.755.799
137.953.959 160.925.792
67.847.400 74.412.581
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Da cidade totalitaria a cidade neoliberal
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Se olhamos para as condi¢es
em que ocorre esse processo de
urbaniza¢io e metropolizacio, as
noticias nio sio alvissareiras. De
um total de 57,3 milhdes de do-
micilios recenseados em 2010,
apenas 55,5% estavam ligados a
redes de esgoto e 11,6% tinham
fossas sépticas. Os domicilios que
langavam 4guas servidas em fossas
precarias, valas, rios, lagos ou
simplesmente n3o tinham qual-
quer tipo de esgotamento soma-
vam quase 19 milhdes (FIBGE,
Censo 2010). Houve avangos,
mas o déficit ainda é dramdtico,
com as conhecidas consequéncias
para a satide publica e a degrada-
¢io ambiental.

Estudo da Fundagio Jo3o Pi-
nheiro estimou que o déficit habi-
tacional passou de 6,1 milh&es de
unidades em 2007 para 5,8 mi-
1hdes em 2012 (Fundagio Joio Pi-
nheiro, 2014, p. 12).2 Em 2010 fo-
ram encontrados nada menos que
3,2 milhdes de domicilios consi-
derados “habita¢des subnormais”,
na linguagem cifrada de nossas
agéncias governamentais. Isto re-
presenta mais de 11 milhSes de
pessoas morando em condi¢des to-
talmente precirias. Na cidade do
Rio de Janeiro, para dar um exem-
plo, a populacio vivendo em fave-
las evoluiu de 1 milhio (18,65% do
total) para 1,4 milh3o (22,03% dos
6,3 milhdes de moradores do Rio
recenseados em 2010).

Na impossibilidade de um
diagnostico completo sobre nossa
realidade urbana, nio se pode dei-
xar de lembrar o alto custo ¢ a pre-
cariedade dos transportes ptblicos,
o que significa longas e desconfor-
taveis viagens. Nas grandes cida-
des brasileiras, elas podem con-
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sumir até mais de quatro horas di-
arias para ir e vir do trabalho.

A resisténcia e a democratiza-
¢do propiciaram, por certo tempo
e para certas parcelas da popula-
¢do, a certeza de que nio conti-
nuariam sendo expulsas de fave-
las e ocupac¢des a fim de liberar
terras para a especulag¢io imobili-
dria, como ocorrera sob a ditadu-
ra. E, apesar de limitadas e insu-
ficientes, houve algumas melho-
ras em termos de saneamento
bésico e conquistas em termos de
educacio bisica. Mas, como até
mesmo a presidenta Dilma reco-
nheceu, os protestos e reivindica-
¢des tinham boas razdes.

Avancos na
institucionalizacao

da questao urbana:

a Constituicao e

o Estatuto das Cidades

De alguma maneira, embora de
inesperadas formas, as manifesta-
¢Bes de 2013 retomaram e ecoa-
ram as lutas urbanas do final da
década de 1970 e da seguinte.
Junto ao sindicalismo combativo,
entio emergente, e as lutas agra-
rias, elas lancaram as bases sociais
e politicas de uma transi¢io de-
mocritica que foi estendida, trun-
cada e restringida pelas negocia-
cSes entre as elites.’

As lutas que marcaram a transi-
¢do tinham como alvo e pano de
fundo o processo lento, gradual e
irreversivel de crise e decadéncia
do aparato tecnocratico-centralis-
ta-autoritdrio com o qual a ditadu-
ra militar, através do Ministério do
Interior,* pretendeu planejar e con-
trolar o territério nacional e as ci-
dades. O poderoso Sistema Fi-

nanceiro de Habitac¢3o e o Banco
Nacional de Habita¢cio (BNH),
escorados nos vultosos recursos
do Fundo de Garantia por Tem-
po de Servico (FGTS), se haviam
mostrado totalmente incapazes
de atender de maneira significati-
va a demanda por habitac¢io e sa-
neamento das parcelas mais po-
bres da popula¢io urbana, num
pais em acelerado ritmo de urba-
nizacio. Essa incapacidade teve
como contraface a expansio ver-
tiginosa do capital de promogio
imobiliria que, sobretudo na dé-
cada de 1970, pode acionar os re-
cursos baratos do FGTS para pro-
ver de casa propria as camadas
médias e médias altas que, duran-
te algum tempo, deram sustenta-
¢do politica ao regime.

Mas o fim do “milagre eco-
némico”, de um lado, o conse-
quente desencanto de setores mé-
dios da sociedade e o avango da
resisténcia popular, de outro la-
do, transformaram os planos ter-
ritoriais e as politicas urbanas ¢
habitacionais em alvos centrais
do combate democritico.?

Esse ataque também foi feito
pelo governo Sarney, mas sem
colocar nada no lugar. Em 1985,
o Ministério do Interior perde
para o novo Ministério do De-
senvolvimento Urbano e¢ Meio
Ambiente (MDU) as atribui¢Bes
relativas ao desenvolvimento ur-
bano e ao meio ambiente.® Um
ano depois, sob severas criticas de
movimentos sociais, de organiza-
¢des nio governamentais ¢ de se-
tores académicos e profissionais,
decreto do presidente (DL 2.291,
21/11/1986) extiguiu o BNH,
transferindo suas atribui¢des para
a Caixa Econdémica Federal. Em

1987, o MDU foi renomeado
Ministério da Habita¢do, Urba-
nismo ¢ Meio Ambiente, depois
transformado em Ministério da
Habita¢io e Bem-Estar Social em
1988 e extinto em 1989.

O processo de desconstituicio
da questio urbana e habitacional
na esfera governamental, parado-
xalmente, ia na contramio dos
avanc¢os das lutas e mobilizacBes
urbanas que se desenrolavam ao
longo da década. Em particular, o
proceso constituinte de 1987 e
1988 ofereceu contexto e pretex-
to para um grande e rico debate
em que se criticava o cariter au-
toritdrio e tecnocritico das poli-
ticas ditatoriais, defendendo-se a
firme interven¢io de um Estado
descentralizado e democriético ca-
paz de controlar os processos es-
peculativos e garantir a fun¢io so-
cial da propriedade fundidria ur-
bana: “Aeclaboraciocapresentacio
da emenda da reforma urbana foi
um momento crucial para a arti-
culac¢io entre entidades profissio-
nais e movimentos sociais que ja
vinham se mobilizando de forma
relativamente independente, para
introduzir a reforma urbana na
Constitui¢io. (MNRU)” (Bon-
duki, 2009:176).

A Emenda Popular da Refor-
ma Urbana recolheu 131 mil as-
sinaturas e foi subscrita por certo
numero de entidades nacionais:
Federa¢io Nacional dos Enge-
nheiros (FNE), Federacio Na-
cional dos Arquitetos (FNA),
Instituto de Arquitetos do Brasil
(IAB), Movimento de Defesa das
Favelas, Movimento de Defesa
do Favelado (MDF), Articula¢io
Nacional do Solo Urbano (An-
sur) e Coordenac¢io Nacional dos
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Mutuérios (Conam), que se reu-
niram no Movimento Nacional
de Reforma Urbana’ e depois da
Constituinte formaram o Férum
Nacional pela Reforma Urbana
(FNRU).®

Com 21 artigos, a proposta
incluia no rol de direitos e liber-
dades fundamentais (Capitulo I,
Dos Direitos Individuais) o di-
reito de todo cidadio a condi-
¢des de vida urbana digna e co-
locava entre as responsabilida-
des do Estado “assegurar acesso
a moradia, transporte publico,
saneamento, energia elétrica,
ilumina¢io putblica, comunica-

¢Bes, educag¢io, saude, lazer ¢
segurancga, assim como a preser-
vac¢io do patriménio ambiental
e cultural” (Lago, 2010:140).
A emenda submetia, de ma-
neira clara ¢ inequivoca, o direi-
to A propriedade imobilidria ur-
bana ao cumprimento de sua fun-
¢do social e, de forma mais ampla
¢ propriamente programatica, a
func¢io social da cidade: “O direi-
to a condi¢Bes de vida urbana
digna condiciona o exercicio do
direito de propriedade ao interes-
se social no uso dos imoveis urba-
nos ¢ o subordina ao principio do
estado de necessidade” (Emenda

A Constituinte de
1988 permitiu um
rico debate voltado
para controlar

a especulacao

e garantir a

funcao social da
propriedade urbana
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Popular da Reforma Urbana, apud
Lago, 2010:252).

Ainda estendia 4 cidade o di-
reito de usucapiio ja existente pa-
ra iméveis rurais, com prazo de
trés anos, em vez de cinco: “No
exercicio dos direitos urbanos
consagrados no primeiro artigo,
todo cidaddo que, n3o sendo pro-
prietirio urbano, detiver a posse
nio constestada, por trés anos, de
terras publicas e privadas, cuja
metragem serd definida pelo Po-
der Municipal até o limite de
300m?, utlilizando para sua mo-

radia e de sua familia, adquirir-

-lhe-4 o dominio, independente
de justo titulo e boa-fé” (Emen-
da Popular da Reforma Urbana,
apud Lago, 2010:253).
Expressando a preocupagio
de ir além do enunciado geral de
principios e direitos, a proposta
popular pretendeu dar estatuto
constitucional a uma série de ins-
trumentos que assegurariam a
prevaléncia dos direitos urbanos,
a saber: imposto progressivo so-
bre iméveis, imposto sobre a va-
loriza¢io imobilidria, direito de
preferéncia na aquisi¢io de imo-
veis urbanos, desapropriacio por

No inicio do século
XXI, as cidades
brasileiras
contavam com um
enquadramento
institucional e legal
sem paralelo em
nossa historia.
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interesse social ou utilidade pt-
blica, discriminacio de terras pu-
blicas, tombamento de imovesis,
regime especial de protecio ur-
banistica e preservacio ambien-
tal, concessio de direito real de
uso, e parcelamento e edificagio
compulsorios.’

A abrangéncia da proposta
também aparecia nos artigos con-
sagrados aos servicos publicos ur-
banos. De um lado, eram defini-
dos como monopdlio estatal a se-
rem prestados pela administragio
publica (direta ou indireta); de
outro, avan¢ando em concepgdes
que seriam elaboradas muitos
anos depois, a consciéncia do ser-
vico publico era expressada como
bem publico de interesse social, e
nio como mercadoria, como fica-
va claro no dispositivo acerca do
custo do transporte publico: “As
tarifas dos servicos de transportes
coletivos urbanos serio fixadas de
modo que a despesa dos usudrios
nio ultrapasse 6% do salirio mi-
nimo mensal [cabendo a lei ordi-
néiria dispor| sobre a criacio de
um fundo de transportes, admi-
nistrado por municipios e esta-
dos, para cobertura da diferenca
entre o custo do transporte e¢ o
valor da tarifa paga pelo usudrio”
(Emenda Popular da Reforma
Urbana, apud Lago, 2010:255).

No final de intimeras bata-
lhas nas comissdes e no plenario,
a Constitui¢io consagrou um
capitulo 4 questdo urbana, em-
bora com abrangéncia e impacto
bem menores que os pretendidos
pela Emenda Popular, mas avan-
cando na questio da funcio so-
cial da propriedade urbana e em
alguns instrumentos, para fazer
valer tal func¢io.

CAPITULO 11

DA POLITICA URBANA

Art. 182. A politica de desen-
volvimento urbano, executa-
da pelo Poder Publico muni-
cipal, conforme diretrizes ge-
rais fixadas em lei, tem por
objetivo ordenar o pleno de-
senvolvimento das fung¢des
sociais da cidade e garantir o
bem-estar de seus habitantes.
§ 1° O plano diretor, aprova-
do pela Cimara Municipal,
obrigatorio para cidades com
mais de vinte mil habitantes,
¢ o instrumento bésico da po-
litica de desenvolvimento e de
expansio urbana.

§ 2° A propriedade urbana
cumpre sua funcio social quan-
do atende as exigéncias funda-
mentais de ordenac¢io da cidade
expressas no plano diretor.

§ 3° As desapropria¢des de
imoveis urbanos serio feitas
com prévia e justa indeniza-
¢io em dinheiro.

§ 4° E facultado ao Poder Pu-
blico municipal, mediante lei
especifica para drea incluida
no plano diretor, exigir, nos
termos da lei federal, do pro-
prietario do solo urbano nio
edificado, subutilizado ou nio
utilizado, que promova seu
adequado aproveitamento, sob
pena, sucessivamente, de:

I — parcelamento ou edifica-
¢do compulsérios;

II — imposto sobre a proprie-
dade predial e territorial ur-
bana progressivo no tempo;
III — desapropria¢io com pa-
gamento mediante titulos da
divida publica de emissio pre-
viamente aprovada pelo Sena-
do Federal, com prazo de res-

gate de até dez anos, em par-
celasanuais, iguais e sucessivas,
assegurados o valor real da in-
denizagio e os juros legais.
Art. 183. Aquele que possuir
como sua area urbana de até
duzentos e cinquenta metros
quadrados, por cinco anos,
ininterruptamente e sem opo-
sicdo, utilizando-a para sua
moradia ou de sua familia, ad-
quirir-lhe-4 o dominio, desde
que nio seja proprietirio de
outro imével urbano ou rural.
§ 1° O titulo de dominio e a
concessio de uso serdo confe-
ridos ao homem ou a mulher,
ou a ambos, independente-
mente do estado civil.

§ 2° Esse direito nio serd re-
conhecido a0 mesmo possui-
dor mais de uma vez.

§ 3° Os iméveis pablicos nio
serdo adquiridos por usuca-
pido. (Constitui¢io Federal)

E importante registrar que re-
presentantes dos interesses de pro-
prietirios fundidrios, do capital
imobilidrio e dos setores mais con-
servadores, de modo geral, tudo
fizeram para limitar a0 miximo o
escopo do capitulo da questdo ur-
bana na Constitui¢io, mesmo por-
que desde sempre viram nas emen-
das e propostas dos movimentos
uma inaceitavel restri¢cio ao direito
de propriedade e a liberdade de
mercado.

Vitoriosos no esforco para evi-
tar que o texto constitucional con-
templasse a abrangéncia e a preci-
s30 caracteristicas da emenda po-
pular, estabeleceu-se uma espécie
de acordo para que fosse remeti-
do a lei complementar o estabe-
lecimento das diretrizes gerais da
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politica urbana, com o objetivo
de “ordenar o pleno desenvolvi-
mento das fun¢des sociais da ci-
dade e garantir o bem-estar de
seus habitantes”.

Essa solu¢io de compromisso,
em certa medida, fez com que os
movimentos sociais urbanos e,
em particular, o Forum Nacional
de Reforma Urbana consagras-
sem nos anos seguintes grande
parte de seus esforcos a luta por
uma lei complementar em con-
formidade com o espirito e os
principios da Reforma Urbana ¢
que assegurasse instrumentos de
gestdo democritica e interven¢io
urbanistica ja explicitados na pro-
posta de emenda popular.

Num cipoal de dezesseis ante-
projetos de lei regulamentar, aca-
bou servindo de base para as dis-
cussdes o projeto do senador
Pompeu de Souza, nio obstante
os ataques vindos da direita e da
esquerda: “Os setores conserva-
dores nio estavam felizes com o
fato de ele reinserir na agenda
politica parte da agenda do movi-
mento da reforma urbana ji tra-
tada durante a Assembléia Nacio-
nal Constituinte. Por outro lado,
os setores da sociedade civil (es-
pecialmente o FNRU) também
nio estavam satisfeitos com algu-
mas das formula¢des do projeto
de lei, em especial com a diluicio
das formas democriticas de ges-
tdo urbana das cidades. No en-
tanto, na medida em que o pro-
cesso legislativo avancou, ambos
0s setores se concentraram no
mesmo, inserindo no seu interior
a questio da gestio democritica
da cidade” (Avritzer, 2010).

Foram mais de dez anos de lu-
tas e negociacdes, pois a regula-

menta¢io dos artigos 182 e 183
da Constituicio somente seria
aprovada em 2001, com o Estatu-
to da Cidade (Lei 10.257, de 10
de julho de 2001). Saudado pelo
FNRU como uma expressiva vi-
toria, o Estatuto da Cidade foi, na
verdade, fruto de um compro-
misso, reunindo, as vezes de for-
ma contraditéria, postulacdes e
anseios tanto de um planejamen-
to e uma gestio democraticos da
cidade, conduzidos pelo Estado,
quanto de instrumentos que per-
mitem, 2 margem € mesmo em
oposi¢do aos planos, mecanismos
de flexibiliza¢io que contemplam
interesses do capital imobilidrio e
de empreendedores privados."”
Seja como for, o fato é que no
inicio do século as cidades brasi-
leiras contavam com um enqua-
dramento institucional e legal
sem paralelo em nossa historia le-
gal ¢ urbana. A questio, como ¢
sabido, é que nem o Brasil real se
conforma ao Brasil legal...

Avancos e embates no
terreno: participacao
democrdtica e orcamentos
participativos

Mas a década de 1990 talvez te-
nha sido mais importante pelas
experiéncais concretas de gestdo
urbana democratica do que pelos
debates tedricos, conceituais e
politicos sobre o tema.

Ao lado de demandas concre-
tas por habitacio, saneamento e
transporte, a democratizagio ¢ a
descentralizagio de politicas, pla-
nos e projetos urbanos consti-
tuem um cixo estruturante de
praticamente todas as lutas que

transcorreram na década de 1980.
Com a luta eleitoral e a ascensdo
aos governos locais de coaliz3es
progressistas, quase sempre lide-
radas pelo recém-criado Partido
dos Trabalhores (PT), a questio
da participa¢io comeca a fre-
quentar os programas do PT e de
seus candidatos. Mas a primeira ¢
mais importante experiéncia, a
mais longa" e também a que al-
cancou maior repercussio, foi a
do Or¢amento Participativo de
Porto Alegre, iniciada em 1989,
na gestio do prefeito petista Oli-
vio Dutra.

Certamente, em Porto Ale-
gre, como talvez em nenhuma
outra cidade brasileira, havia um
terreno fértil para a experimenta-
¢do das novas formas de demo-
cracia urbana que a teoria e a pla-
taforma construiram na década
de 1980. Baierle (1992) recupera
e descreve, com esmero, a tradi-
¢io politica de movimentos so-
ciais porto-alegrenses ¢ o forte
enraizamento de uma cultura po-
litica que, ancorada nos movi-
mentos de moradores ¢ no asso-
ciativismo na virada da década de
1970 para a de 1980, questionava
a tradi¢io clientelista e comegava
a afirmar e irradiar “uma cultura
de direitos, a consciéncia de que o
atendimento das reivindicac¢des
nio é um favor do Estado, mas
um dever e um direito basico de
cidadania. H4 uma mudanga fun-
damental na postura de relaciona-
mento com o poder ptblico. Em
lugar do pedinte submisso apare-
cla um novo personagem, desa-
fiador da ordem, capaz de ocupa-
¢des coletivas de terrenos, barri-
cadas nas ruas, enfrentamento
fisico com a policia, concentra-
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¢des na frente dos érgdos publicos
e tendo, naquela época (anos
75/85), imediata repercussio nos
meios de comunica¢io, integra-
dos pelo campo oposicionista co-
mo atos de protesto contra o regi-
me militar” (Baierle, 2007:28).

O mesmo autor faz referéncia
a rica experiéncia de conselhos
setoriais com forte participac¢io,
em particular os conselhos de
saude que, embora também pre-
sentes em outras grandes cidades,
particularmente em Sio Paulo,
tinham um grande dinamismo
em Porto Alegre.?

Apesar de suas limitacdes e
dificuldades, a difusio do mode-
lo do Or¢amento Participativo
foi ripida e impressionante: “Em-
bora sem o alcance dos conselhos
setoriais (mais de 30 mil conse-
lhos setoriais existentes para um
total de 5.560 municipios no Bra-
sil), 30,9% das cidades brasileiras
com mais de 100 mil habitantes
no Brasil no periodo 2001-2004
adotavam Orcamento Participa-
tivo (ou 43,4% da populagio vi-
vendo em cidades com mais de
100 mil habitantes)” (Baierle,
2007:55).

Seria inevitivel que essa am-
pla difusio do “modelo” levasse a
experiéncias muito diferenciadas
€, Mesmo, que em Ccertos casos o
uso da agora prestigiosa marca
“orcamento participativo” servis-
se para nomear praticas pobres e
pobremente participativas. Ten-
tando circunscrever o que se de-
veria entender por or¢amento
participativo, Avritzer propds os
seguintes elementos definidores:
nova articulacio entre democra-
cla participativa e representativa;
cessio, a assembleias tematicas ou

regionais, do mandato da Prefeitu-
ra e da Cimara de Vereadores para
estabelecer o orcamento; igualda-
de entre todos os cidadios, consi-
derados membros natos das assem-
bleias de base que estabelecem au-
regras de
funcionamento; finalmente, “ten-

tonomamente suas

tativa [sic] de reversdo das priori-
dades de distibui¢io de recursos
publicos em nivel local [...] que pri-
vilegia os setores mais carentes da
popula¢io” (Avritzer, 2003:3).13
A difus@o da
experiéncia do
or¢camento
participativo

adotado em Porto
Alegre foi rapida

e impressionante.

Dificil, talvez impossivel, sa-
ber em quantos dos 30% dos
municipios de mais de 100 mil
habitantes
estiveram presentes. Igualmente

essas caracteristicas
impossivel saber em quantos te-
ve sucesso a “tentativa de rever-
s3o das prioridades”. Apesar da
conceituacio ¢ da retdrica que
acionam como valor essencial a
participa¢io cidadi e autdbnoma
de movimentos e organiza¢des da
sociedade civil, constatou-se ao
longo do tempo que a existéncia
e arelevincia dos processos parti-
cipativos dependiam quase exclu-
sivamente dos governos e dos par-
tidos no governo (Rend, Souza,
2012). Mesmo onde os processos
tiveram grande vitalidade e capa-

cidade de instaurar novas praticas
e corroer as bases do antigo clien-
telismo vigente na distribui¢io
de recursos publicos (Abbers,
1998), parece ter havido uma
perda progressiva da capacidade
de realmente gerar e¢ potenciali-
zar novos espagos e priticas de
democracia direta. Mesmo em
Porto Alegre, ainda sob um go-
verno petista, alguns autores ja
traziam a tona o processo de es-
vaziamento do orcamento parti-
cipativo: “Infelizmente, o orga-
mento participativo em Porto
Alegre constitui hoje [2009, CV]
apenas a palida lembranca de uma
promessa de transformacio de-
mocritica que, n3o obstante, ain-
da encanta o mundo, inspirando
ativistas socials, governos e agén-
cias internacionais de coopera-
¢do. O ntimero de demandas em
atraso pode chegar a mais de
1.500 no final de 2008. Nesse ano
foi alocado para o or¢amento par-
ticipativo apenas 1/10 do total de
investimentos previsto para a ci-
dade, ou seja, 1% do estimado na
Lei Orcamentiria Anual. Em
2007 foram gastos quase trés ve-
zes mais recursos em propaganda
do que na execugio de obras e
servicos previstos no plano de in-
vestimentos do orcamento parti-
cipativo para o exercicio respec-
tivo. O absenteismo das secreta-
rias de governo nas reunides
regionais ¢ tematicas ¢ vergonho-
so. O assédio a lideres comunita-
rios em troca de apoio politico
retroage a relagio sociedade/go-
verno ao velho padrio clientelis-
ta” (Baierle, 2009:7).

Embora hoje mundialmente
difundido e adotado pelo Banco
Mundial como “boa pratica” (best
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practice) a ser adotada universal-
mente," o fato inconteste ¢ que o
or¢amento participativo sobrevi-
ve de suas glorias passadas ¢ nos
estudos académicos, nio tendo si-
do mencionado por praticamente
nenhum candidato — de direita,
centro ou esquerda — nas elei¢des
municipais de 2014, como que se-
pultando o idedrio de gestio de-
mocritica que ele expressou e, de
certa maneira, buscou concretizar.

0 Ministério das Cidades:
ascensao e derrocada da
reforma urbana

Apesar de algumas conquistas lo-
cais decorrentes da eclei¢io de
prefeitos progressistas sensiveis
aos problemas urbanos, apesar da
riqueza de experiéncias ¢ das es-
perancas trazidas pelo orcamento
participativo, a década de 1990,
quando comparada 2 anterior, foi
de relativo descenso dos movi-
mentos sociais urbanos. E nesse
contexto que a elei¢io de Luiz
Indcio Lula da Silva para a Presi-
déncia da Republica representou
uma espécie de alento para todos
os que participavam das lutas ur-
banas, seja no terreno ingrato das
cidades, seja nos corredores trai-
coeiros dos parlamentos e pald-
cios, seja na batalha intelectual
nas universidades. Afinal, desde
sua fundag¢io, o PT foi o partido
que mais aglutinou os militantes
urbanos, e no PT, ou em seu en-
torno imediato, haviam-se gesta-
do o idedrio e as plataformas da
reforma urbana. Pela primeira
vez desde o fim da ditadura abria-
-se a possibilidade de levar 4 pra-
tica — em escala nacional, e nio
apenas local — a gestio democri-

tica das cidades, a inversio de
prioridades, o combate i especu-
la¢io imobiliaria, politicas habita-
cionais abrangentes que realizas-
sem o sonho do direito a cidade.

O inicio foi promissor: em seu
primeiro dia de governo, Lula
criou o Ministério das Cidades.”
A escolha de Olivio Dutra para
conduzir o ministério era porta-
dora de forte simbolismo, pois,
além de militante histérico do
grupo de sindicalistas que funda-
ra o PT, o novo ministro havia
deflagrado em 1989, na condig¢io
de prefeito de Porto Alegre, a pri-
meira experiéncia de or¢camento
participativo. Olivio Dutra cer-
cou-se de um expressivo grupo
de intelectuais e militantes urba-
nos e chamou para a secretaria
executiva do novo ministério a
professora Erminia Maricato, que
havia dirigido a Secretaria de Ha-
bitacio no primeiro governo pe-
tista de SAo Paulo (Luiza Erundi-
na, 1989-1993).

Ainda esta para ser feito o ba-
lanco do que representaram esses
treze anos de existéncia do Mi-
nistério das Cidades. Seja qual for
o balanco, ele certamente tem
um marco: 20 de julho de 2005,
quando Olivio Dutra foi demiti-
do e substituido por Marcio For-
tes de Almeida, do Partido Pro-
gressista,'® partido que controla-
ria o ministério até 2014, com
os ministros Mario Negromon-
te (2011-2012) e Aguinaldo Ri-
beiro (2012-2014)."

No periodo em que foi condu-
zido por Olivio Dutra, o Ministé-
rio das Cidades dedicou-se a pro-
pria estruturagio, sobretudo com
a montagem de secretarias nacio-
nais setoriais: Habita¢do, Trans-

porte, Saneamento e Programas
Urbanos. Mas a principal inova-
¢io, em consonincia com o idei-
rio da democratiza¢io das politi-
cas urbanas, foi a convocacio, em
2003, da I Conferéncia Nacional
das Cidades, que reuniu cerca de
2.500 delegados eleitos em um ri-
co processo de mobilizagio em
mais de 3 mil municipios (Rol-
nik, 2015)."® Em articula¢io e em
atendimento i proposta nascida
na Conferéncia, foi constituido o
Conselho Nacional das Cidades
(Decreto n. 5.790, 26/05/2006),
com a atribui¢io de “propor as di-
retrizes gerais para a formula¢io e
implementa¢io da Politica Nacio-
nal de Desenvolvimento Urbano,
em consonincia com as resolu-
¢Bes aprovadas na Conferéncia
Nacional das Cidades” (Art. 2°).
Grandes foram os esfor¢os
consagrados nesse primeiro perio-
do do ministério para induzir mu-
nicipios a implementar os princi-
pios ¢ diretrizes do Estatuto das
Cidades, particularmente no que
concerne a elabora¢io participati-
va de planos diretores e a adog¢io
de praticas de gestio democrética.
Os resultados foram bastante de-
cepcionantes, com rarissimas ex-
ce¢des. E, sobretudo, praticamen-
te n3o houve avancos na imple-
mentacio de uma efetiva politica
nacional de habita¢io, tal como
constava do programa do PT.
Bonduki atribui a timidez das
acdes em termos de moradia po-
pular as dificuldades e restricdes
decorrentes de uma politica mone-
taria ortodoxa: “O ministro Oli-
vio Dutra e sua equipe encontra-
ram enormes dificuldades para
pOr em pratica as propostas na area
de financiamento, diante de uma
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0 debate, antes
intenso, sobre a
gestdao democratica
das cidades
praticamente
desapareceu nas
eleicoes municipais
realizadas em 2014.

rigida politica monetéiria, sob o
comando ortodoxo do Ministério
da Fazenda. Durante 2003 e 2004
escassearam Os recursos or¢amen-
tirios, continuando a prevalecer
os programas do FGTS criados no
governo anterior, apesar dos es-
forcos do Ministério das Cidades
em priorizar a popula¢io de bai-
xa renda, onde esti concentrado o
déficit. A nova Politica Nacional
de Habitacio (PNH), elaborada
pelo Ministério e aprovada no
Conselho de Habita¢io de 2004,
incorporaria a maioria das pro-
postas do Projeto Moradia (com
excecio do Fundo de Aval), mas
aspectos importantes nio pude-
ram ser implantados de imediato.
Sem subsidios significativos, pre-
valecia a visio banciria da Caixa
Econdmica Federal, sem altera-
¢Bes substanciais na concessio do

crédito” (Bonduki, 2009:4; apud
Rolink, 2015:234).

Importante vitéria institucio-
nal do periodo foi a aprovacio do
primeiro projeto de lei de inicia-
tiva popular, criando o Sistema
Nacional de Habita¢io de Inte-
resse Social e o Fundo Nacional
de Habita¢3o de Interesse Social.
Subscrito por mais de 1 milhio
de pessoas, o projeto foi submeti-
do ao Congresso em 1991 e apro-
vado ap0s treze anos de embates,
sendo sancionado em 16 de junho
de 2005 (Lei no 11.124), um més
antes da demissio do ministro
Olivio Dutra.

Num ripido balangco desse
primeiro periodo, Rolnik, que
ocupou a Secretaria Nacional de
Programas Urbanos, ¢é clara: “A
implementa¢io do SNHIS e a
agenda de reforma urbana do
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Carlos Vainer

Ministério das Cidades, em esti-

gios muito iniciais, j4 enfrenta-
vam resisténcias por parte da
equipe econdmica e sofreram um
golpe em 2005, com a mudanga
de ministro ¢ a saida da maior
parte da equipe do ministério.
Depois da irrup¢io de um gran-
de escindalo de corrup¢io — o
chamado ‘mensalio’ —, o governo
foi for¢ado a dar mais espaco pa-
ra seus aliados conservadores, de
forma a manter o apoio politico
no Congresso. Nesse contexto, o
controle do Ministério das Cida-
des passou para o PP, herdeiro
politico da Arena, partido da si-
tuacdo durante os anos do regime
militar” (Rolnik, 2015:236).
Apds as mudancas no coman-
do do Ministério das Cidades, as
estruturas do ministério foram
capturadas progressivamente pe-
las préticas clientelistas tradicio-

nais, perdendo qualquer capaci-
dade de liderar um processo mi-
nimamente comprometido com a
reforma urbana. As Conferéncias
Nacionais das Cidades e o Con-
selho Nacional das Cidades con-
tinuaram sendo convocados ¢
reunidos, mas a perda de sua rele-
vaincia e sua capacidade de efeti-
vamente influir nas decisSes foi
reconhecida por praticamente to-
dos os participantes.

O lan¢amento do programa
habitacional Minha Casa, Mi-
nha Vida (MCMYV), com vulto-
sos recursos consagrados a habi-
tacio de interesse social, trans-
correu totalmente & margem de
qualquer debate com os movi-
mentos € representagoes sociais:
“As negociagdes iniciais entre os
empresarios do setor ¢ o Ministé-
rio da Fazenda se deram sem a
participa¢io do Ministério das

Cidades, nem da equipe que esta-
va formulando o Plano Nacional
de Habitac¢do, sem nenhuma in-
terlocu¢io com o Conselho das
Cidades ou com o Conselho da
Habitacdo, e sem didlogo com o
SNHIS e seu fundo recém-regu-
lamentado. Desde 2006, esses f6-
runs ja vinham perdendo incidén-
cia na defini¢io dos rumos da po-
litica. O ‘pacote’ foi elaborado
pelo governo em didlogo direto
com os empresarios ¢ investidores
envolvidos e, inicialmente, tinha
como objetivo salvar as empresas
da débacle e, a0 mesmo tempo,
funcionar como medida contraci-
clica para garantir empregos ¢
crescimento, mesmo diante de um
cendrio internacional desfavori-
vel” (Rolnik, 2015:238).

Apesar de sua fragilidade na-
quele momento, decorrente tan-
to do descenso acentuado desde
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a década de 1990 quanto da des-
montagem do Ministério das Ci-
dades ¢ do esvaziamento do
Conselho das Cidades, os movi-
mentos conseguiram pressionar
o governo para que alocasse ini-
cialmente R$ 500 milhdes, do
total de R$ 34 bilh&es disponibi-
lizados pelo programa, para se-
rem destinados a producio de
moradias por associa¢les ¢ coo-
perativas autogestionadas, crian-
do o0 Minha Casa, Minha Vida —
Entidades. Também “conquis-
taram” na mesa de negociac¢des
um programa para pequenos
produtores rurais. Mas o cardter
empresarial do programa fica
claro quando se constata que
“desde o lancamento do progra-
ma, MCMYV —Entidades e PNH-
-Rural somam, juntos, 1% do to-
tal de unidades e recursos do
MCMV” (Rolnik, 2015, 239).
Rolnik traz abundante docu-
menta¢io para mostrar que o
modelo empresarial de politica
habitacional adotado no segundo
governo Lula segue a receita di-
fundida pelo BID, o Banco Mun-
dial e a USAID, replicando a ex-
periéncia chilena. “Na América
Latina — México, Guatemala, Bo-
livia, Equador, Brasil, El Salvador,
Coldémbia e Venezuela —, a lista de
paises que implementam versdes
desse modelo nio para de crescer.
Além do préprio BID, a USAID
teve um importante papel na difu-
s3o da politica — promovendo de-
bates e seminirios, encontros das
Cimaras de Construgio e de ges-
tores habitacionais dos paises — ¢
foi um dos ativos promotores do
modelo, cuja influéncia ultrapas-
sou as fronteiras da América Lati-
na. Em 1992, por exemplo, um

dos principais pesquisadores do
staff do Banco Mundial apresentou
2 Africa do Sul recém-saida do
apartheid a politica chilena e, em
1994, uma missio do Banco Mun-
dial no pais sugeriu um programa
de subsidios bastante influenciado
pela experiéncia do Chile” (Rol-
nik, 2015:99).

Quando prestamos atenc¢io no
padrio urbano que o Minha Ca-
sa, Minha Vida estd difundindo
nas cidades brasileiras, as primei-
ras avaliacdes sio uninimes em
apontar que as popula¢des mais
pobres tém sido assentadas em
dreas periféricas, pouco ou nada
urbanizadas, distantes do merca-
do de trabalho, aumentando as
desigualdades sociais e prosse-
guindo na amplia¢io irracional
das malhas urbanas, com conse-
quéncias dramaticas sobre os cus-
tos e tempos de deslocamento,
sem falar nos impactos ambien-
tais. Ademais a adog¢io do padrio
do mercado imobilidrio de classes
médias e médias altas, isto €, de
condominios fechados com dreas
de lazer internas, lanca sobre os
pobres os custos de manuten¢io
de 4reas que deveriam ser parques
e espagos publicos e promove um
padrio cada vez mais segregado
de cidade.”

Com o Partido Progressista e
Kassab encabe¢cando o Ministério
das Cidades, com as grandes em-
presas conduzindo a politica ha-
bitacional e recebendo a quase to-
talidade dos recursos, a Reforma
Urbana foi derrotada, apds doze
anos de governos liderados pelo
PT, o partido que encarnou, co-
mo nenhum outro, o ideirio que
deveria tornar realidade o sonho
do direito a cidade.

A cidade neoliberal:
cidade de excecao

e da democracia direta
do capital

O modelo centralista-tecnocrati-
co-autoritirio de planejamento,
em crise no final da década de
1980, nio foi atacado apenas pelo
seu flanco esquerdo, isto ¢é, por
aqueles que reivindicavam maior
participacdo das organiza¢des da
sociedade civil e dos movimentos
sociais urbanos, que propugnavam
uma acio estatal fundada na elabo-
racdo participativa de politicas ur-
banas que contemplassem a des-
centralizacio e a gestio democra-
tica das cidades. Pelo flanco direito,
sobretudo na década de 1990,
crescem os segmentos das elites po-
liticas e econdmicas que aderem ao
pensamento neoliberal e atacam o
modelo herdado da ditadura, rei-
vindicando maior liberdade para a
légica e a dindmica do mercado.
Com efeito, a ado¢io de dire-
trizes e concep¢des neoliberais que
reconfiguraram as relacdes entre
capital, Estado ¢ sociedade a partir
da altima década do século passa-
do teve profundas repercussdes no
lugar e no papel da cidade no pro-
cesso de acumulacdo. Sob a égide
do consenso keynesiano, a cidade
deveria ser regida pelas necessida-
des mais gerais da acumulacio e da
circulacio do capital, cabendo ao
planejamento (modernista) a tare-
fa da racionalizar e criar funciona-
lidade espacial através de instru-
mentos que se generalizaram a
partir da Segunda Guerra Mun-
dial, com planos diretores e zone-
amento, em primeiro lugar. Ago-
ra, sob a égide do Consenso de
Washington, a cidade passa a ser
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investida como espaco direto e
sem media¢des da valorizacio e da
financeiriza¢do do capital.! Con-
cebidas como empresas em con-
corréncia umas com as outras pela
atracdo de capitais (e eventos), as
cidades e os territorios se oferecem
no mercado global entregando a
capitais cada vez mais moveis (foot
loose) recursos publicos (subsidios,
terras, isen¢des). A guerra fiscal é
apenas uma das formas da urbani-
dade global, que empurra coali-
z3es locais de poder a buscar arti-
cula¢Bes em nivel nacional e inter-
nacional para assegurar a cada
cidade — leia-se, aos capitais e capi-
talistas localizados — uma insercio,
mesmo que subordinada, no mer-
cado global.

O que caracteriza essa nova
concepcio, neoliberal, de cidade
e de governo urbano? Em pri-
meiro lugar, fiel 3 inspira¢cio neo-
liberal, o novo modelo vai levar
ao banco dos réus a ambi¢io esta-
tista e dirigista do planejamento
moderno e de seus planos direto-
res, com sua pretensio de estabe-
lecer modos, ritmos e dire¢Bes do
crescimento urbano. Na cidade,
como na sociedade de modo ge-
ral, a intervencdo do Estado é vis-
ta como algo nefasto, que inibe o
livre jogo das for¢as de mercado,
que, pelos cAnones do liberalismo
econdmico, asseguraria a aloca-
¢io oOtima dos recursos. Mutatis
mutandis, trata-se de abandonar a
pretensio compreensiva e dirigis-
ta dos planejadores racionalistas ¢
de submeter a intervencio do Es-
tado as logicas, dinimicas e ten-
déncias de mercado. Trata-se de
adotar, seguindo a férmula do
Banco Mundial, o “planejamento
amigadvel ao mercado” (market

friendly planning) ou o “planeja-
mento orientado para/pelo mer-
cado” (market oriented planning).

No mundo globalizado, ensi-
nam consultores internacionais,
precisamos de competicio entre
cidades, de mecanismos 4geis e fle-
xivels que permitam aproveitar as
“janelas de oportunidades” (win-
dows of opportunities). Em vez de re-
gulacio, negocia¢des caso a caso,
projeto a projeto, na concretizagio
do que o urbanista francés Fran-
¢ois Ascher nomeou com a feliz
expressio “urbanismo ad hoc”.*?

Foi visto anteriormente que
o Estatuto da Cidade havia resul-
tado num longo e complexo pro-
cesso de negociagio. Entre outras
coisas, essa negociagio introdu-
ziu, no cora¢io mesmo da legis-
lagio que impunha planejar, a
flexibilizacio do plano diretor.
Com o nome de “operagio ur-
bana consorciada”, o artigo 32
autoriza a aprovag¢io de projetos
que contrariem o plano direitor
vigente.?® A excecio se instaura,
paradoxalmente, como regra
(Aganbem, 2004).

Flexivel, negocial, negocia-
da, a cidade-negdcio se atualiza,
quase sempre, através de parce-
rias publico-privadas, novas for-
mas de relacionamento entre Es-
tado, capital privado e cidade. A
contraface da cidade de exce¢io
¢ uma espécie de “democracia
direta do capital”.**

Enquanto setores expressivos
do Férum Nacional de Reforma
Urbana consagravam esfor¢os e in-
teligéncia a batalhas intermindveis
para aprovar leis e estatutos (treze
anos para o Estatuto da Cidade,
treze anos para o Sistema Nacional
de Habitacio de Interesse Social),

enquanto as experiéncias virtuosas
de participagio e orcamento parti-
cipativo se enfraqueciam e perdiam
vitalidade, a cidade neoliberal apro-
fundou e agudizou os conhecidos
problemas herdados de quarenta
anos de desenvolvimentismo exclu-
dente: favelizacio, informalidade,
Servigos precarios ou inexistentes,
desigualdades profundas, degrada-
¢do ambiental, violéncia urbana,
congestionamento e custos crescen-
tes de um tranporte publico preca-
110, espacos urbanos segregados.

Reformar ou ultrapassar a
reforma urbana?

Embora sintética e, portanto, sim-
plificada e simplificadora, a narra-
tiva que esbogamos parece propor
um enigma: foram trinta anos de
lutas extraordinirias, de processos
ricos de elaborac¢io teorica e con-
ceitual, de construcio de platafor-
mas consistentes e abrangentes, de
vitorias importantes expressas na
conquista de posi¢Bes politicas e
institucionais. N3o obstante, o de-
senlace desses anos parece sepultar
quase todos esses esfor¢os, elabo-
ra¢des e conquistas. Nossas cida-
des s3o tdo ou mais desiguais, in-
justas, irracionais e segregadas do
que ha trinta anos. As populacdes
trabalhadoras vivem em condi¢&es
de urbanizagio precéria, esmaga-
das por um cotidiano de caréncias,
servicos caros e de péssima quali-
dade. Recursos ptblicos escassos
sdo investidos em obras suntudrias
e que privilegiam, ainda e sempre,
os segmentos mais ricos da nossa
sociedade e das nossas cidades.
Desde a época mais brutal da
ditadura militar as remoc¢des for-

cadas nunca foram tio numerosas
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quanto aquelas feitas sob o pretex-
to da Copa do Mundo e das Olim-
piadas. Ha estimativas de cerca de
200 mil remocdes forcadas para
abrir espacos para estidios, vias de
circulacio entre dreas nobres e em-
preendimentos imobilidrios em
que se afima a financeirizacio da
cidade, a cidade de exce¢io das
operac3es consorciadas e a demo-
cracia direta do capital das parce-
rias ptublico-privadas.

A agenda, as formas de luta e
as formas de organizacio que
predominaram nos novimentos
pela reforma urbana parecem ul-
trapassadas, anacrénicas, incapa-
zes de dar conta das novas reali-
dades urbanas. A reforma urbana,
como idedrio e forma de luta,
apesar de sua extraodiniria con-
tribuicdo s lutas urbanas, apesar
das vitdrias institucionais e, em
certo sentido, por causa dessas vi-
torias ¢ de suas evidentes limita-
¢Bes, cumpriu seu papel histori-
co. Um novo momento se abre
para a luta pela democracia e a
justica urbanas. Como todo reco-
meco, os caminhos ainda estio
por ser construidos.

As grandes manifestacdes de
2013 tornaram evidente a enor-
me frustra¢io e a capacidade la-
tente de transformar o descon-
tentamento em ac¢do coletiva.
Mas também evidenciaram a fra-
gilidade de movimentos que ain-
da nfo foram capazes de estrutu-
rar uma pauta ¢ uma dinimica
capazes de desempenhar, no peri-
odo histdrico que se abre, o mes-
mo papel que a reforma urbana
desempenhou nos tltimos trinta
anos. Serd possivel reformar e
reinventar a reforma urbana ou
trata-se de buscar superd-la? m

Notas

Sobre as origens urbanas das chamadas Jornadas de Junho de
2013, ver, por exemplo, Maricato, 2014; Vainer, 2014.

O déficit foi estimado considerando-se as habita¢Ses precirias,

a superocupacio e aluguéis excessivos.

Ainda hoje s3o expressivos os setores da institucionalidade e
da vida politica e social dos quais nio foi varrida a dura heran-
¢a ditatorial. A Lei de Segurang¢a Nacional permanece em vi-
gor e continuam impunes os crimes da ditadura e seus agen-
tes, ao contrario do que aconteceu na Argentina, no Chile e
no Uruguai.

Nascido da reforma administrativa deflagrada pelo Decreto-
-le1 200, de 1967, o Ministério do Interior constituiu podero-
sa miquina. Verdadeiro ministério do territorio, concentrou,
entre outras, as seguintes agéncias e institui¢des: Superinten-
déncia de Desenvolvimento da Regido Sul (Sudesul), Supe-
rintendéncia de Desenvolvimento do Nordeste (Sudene), Su-
perintendéncia de Desenvolvimento da Amazénia (Sudam),
Superintendéncia de Desenvolvimento do Centro-Oeste (Su-
deco), Superintendéncia da Zona Franca de Manaus (Sufra-
ma), Departamento Nacional de Obras Contra as Secas
(DNOCS), Departamento Nacional de Obras de Saneamen-
to (DNOS), Servico Federal de Habita¢io ¢ Urbanismo
(SERFHAU), Conselho Nacional de Desenvolvimento Ur-
bano (CNDU), Companhia de Desenvolvimento do Vale do
Sio Francisco (Codevasf), Banco Nacional da Habitacio
(BNH), Banco da Amazdnia (Basa), Banco do Nordeste do
Brasil (BNB), Fundacio Nacional do Indio (Funai), Secreta-
ria de Meio Ambiente (Sema) ¢ Conselho Nacional de Meio
Ambiente (Conama). Ademais, a esse Ministério estavam su-
bordinados os entlo territérios federais do Amapd, de Rorai-
ma e de Rondénia.

“[...] além da crise de liquidez frente ao quadro inflaciondrio,
de recessdo e de aumento da inadimpléncia, o que gerou um
rombo nas contas do banco, pesou também para sua extingio
aruptura da coalizdo de interesses empresariais e politicos que
se articularam para sua cria¢io, em um quadro mais geral de
crise do regime ditatorial e de sua base de sustentagio econd-
mica e politica.” (Rolnik, 2015:226)

Passam ao MDU os seguintes 6rgios: BNH, CNDU, Conama,
Sema e DNOS. Em 1987 o MDU recebeu nova designagio: Mi-
nistério da Habita¢io, Urbanismo e Meio Ambiente (MHU).

Muitos s3o os autores que destacam que o Movimento Nacio-
nal de Reforma Urbana retomava e atualizava, em varias di-
mensdes e topicos, o idedrio e a plataforma produzida, em 1963,
em Petropolis, no Semindrio de Habita¢io e Reforma Urbana,
organizado pelo Instituto dos Arquitetos do Brasil (IAB), que
ficou conhecido como “Semindrio do Quitandinha”.

Outras propostas de emenda popular também contemplaram
questdes urbanas, mais especificamente temas como habita¢io
popular, moradia do trabalhador, saneamento basico, trans-
porte publico etc. Assim, por exemplo, a emenda popular so-
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10.
11.

12.

13.

bre direitos dos trabalhadores incluia o direito 3 moradia e
a emenda sobre questdo agriria tratava de usucapido rural
e urbano. Houve ainda uma emenda especifica sobre trans-
portes coletivos e outra sobre moradia popular, subscrita
pela Confederacio Nacional das Associa¢des de Morado-
res (Conam) e federa¢des de associaces de moradores (La-

g0, 2010:138).

Na elaboracio desta parte especifica da proposta aparece de
forma explicita uma das caracteristicas gerais da proposta
de emenda: a solidez conceitual e tedrica de seus funda-
mentos, que foi assegurada pela forte presenca de um con-
junto de pesquisadores, professores e profissionais que,
desde a segunda metade dos anos 1970, desenvolviam es-
tudos e debates criticos sobre a realidade urbana brasileira,

inspirados na sociologia urbana critica francesa.
Esta questdo serd retomada adiante.

Porto Alegre foi governada por coalizdes lideradas pelo
Partido dos Trabalhadores de 1989 a 2004, periodo duran-
te o qual o orcamento participativo institucionalizou-se
como marca da cidade. A for¢a da experiéncia foi tal que
partidos de oposi¢io a coalizio petista que assumiram o
governo em 2005 mantiveram o or¢amento participativo,
embora, segundo virios autores, com perdas expressivas na
participag¢do, no poder decisério e no direcionamento dos
recursos (Rend, Souza, 2012).

“O grande modelo inspirador da gestdo popular-participa-
tiva foram os conselhos de satde da zona leste de So Pau-
lo. Este modelo se consolidou institucionalmente com o
SUS. O modelo combina a ideia de participa¢io direta dos
usudrios de determinados servigos nas suas proprias regides,
dos profissionais que diretamente prestam os servigos, dos
governos e dos prestadores privados. E também no aspecto
do financiamento o SUS ¢é modelar” (Baierle, 2007:36).

“Entende-se [...] por or¢amento participativo a emergén-
cia de um espag¢o publico plebeu na cena politica em nivel
local. Trata-se de estrutura e processo pelos quais setores
populares podem priorizar obras e servi¢os na constru¢io
do plano de investimentos do municipio (em nivel estadu-
al, incluem-se também instituicdes politicas locais). En-
quanto estrutura, o or¢amento participativo consiste num
sistema de cogestdo entre representagio popular e gover-
no local, organizado através de um ciclo anual de ativida-
des, combinando participag¢io direta e escolha de represen-
tantes (delegados e conselheiros), bem como o compro-
misso governamental com o processamento das demandas
a partir de critérios previamente combinados. [...] Signifi-
ca a conformagdo de espacos de organizag¢do popular que
desembocam em arenas decisorias de cardter comunitdrio.
Nestes espacos, a gestdo dos problemas sociais e fisicos dos
bairros fundamenta-se na discussio publica. O putblico ¢é
composto de cidaddos do bairro, entidades comunitdrias e
religiosas, movimentos sociais e profissionais de diversas
areas com atuacio local (educagio, satde, assisténcia social,
direito, cultura, etc.)” (Baierle, 2002:2).

14.

15.

16.

17.

18.

No portal do Banco Mundial, em pagina consagrada a Par-
ticipagio ¢ Engajamento Civico (Participatio and Civic
Engagement), 1&-se: “Or¢amento Participativo (OP) é um
meanismo inovador que busca envolver cidadios no pro-
cesso de tomada de decisdes sobre orcamento publico. Ao
criar um canal para que cidadios possam vocalizar suas
prioridades, o or¢amento participativo pode tornar a alo-
ca¢io de recursos publicos mais inclusiva e equitativa. Ao
promover o aesso publico a informag¢des sobre receitas e
despesas, o or¢amento participativo incrementa a transpa-
réncia da politica fiscal e da gestdo do gasto publico, redu-
zindo o espaco das préiticas clientelistas, a captura elitista e
a corrup¢io, promovendo a credibilidade do governo e a
confianga dos cidadios. O or¢amento participativo pode
também melhorar a oferta de servigos ao estabelecer cone-
x3es entre a identifica¢io de necessidade, o plano de inves-
timentos, 0s IMpostos ¢ a gestdo por projeto. Assim, o or-
gamento participativo vai além de um simples exercicio de
participagio para ser uma metodologia para a promogio do
aprendizado social, cidadania ativa e prestagio social de
contas, abrindo novos caminhos participativos que com-
plementam as formas tradicionais de governo representa-

tivo” (World Bank, 2015).

Medida Proviséria n. 103/2003, de 1/01/2003, converti-
da na Lei n° 10.683, de 28/05/2003.

Doutor em direito e diplomata, Mircio Fortes de Almei-
da era integrante da Executiva Nacional do Partido Pro-
gressista, cujo lider nacional mais conhecido ¢ Paulo Ma-
luf, ex-governador de Sio Paulo e duas vezes prefeito da
capital do estado, a primeira delas como prefeito bidnico,
no auge da ditadura miliar (1969-1971). O novo ministro
havia sido secretirio-executivo do Ministério de Minas e
Energia no governo Fernando Collor (1990-1992) e secre-
tario-executivo do Ministério da Agricultura, no governo
Fernando Henrique Cardoso (1995-2002). A imprensa a
época divulgou amplamente que Marcio Fortes assumia o
Ministério das Cidades por indica¢io de Severino Caval-
canti, presidente do Senado, também do PP. “Maircio For-
tes chega ao Ministério das Cidades como um técnico in-
dicado pelo PP do presidente da CAmara Severino Caval-
canti (PE). Fortes ¢ filiado ao partido desde 2001. Ele
conta com a simpatia da bancada do agronegdcio...” (Folha
de S. Paulo, 19/07/2005, http://www1.folha.uol.com.br/
folha/brasil/ult96u70648.shtml).

Apds um interregno em que foi dirigido por um funcio-
nario de carreira da Caixa Econ6émica Federal, Gilberto
Occhi, o Ministério das Cidades voltou is mios de um po-
litico de trajetéria pregressa em partidos de direita e que
foi prefeito de Sio Paulo, Gilberto Kassab.

Outras Conferéncias Nacionais das Cidades se reuniram,
com numero sempre expressivo de participantes e acesos
debates, em 2005, 2007, 2009 e 2013. H4 visdes criticas
que viram no modelo das grandes conferéncias nacionais a
abdica¢io de instrumentos mais eficazes de a¢io: “Com a
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19.

20.

21.

22.

23.

24.

chegada do Partido dos Trabalhadores a presidéncia da re-
publica, com Lula, havia expectativa de que caso nio fos-
se vidvel politicamente um orgamento participativo nacio-
nal, pelo menos se criassem mecanismos financeiros e ins-
trumentos legais que assegurassem a sua consolidagio em
nivel municipal como politica publica nacional. Isto n3o
ocorreu, apesar da pressio de 2 ou 3 ministros. O modelo
que prevaleceu foi o das grandes conferéncias nacionais,
precedidas de conferéncias estaduais ¢ municipais, con-
templando as vdrias dreas sociais (saude, assisténcia social,
habitacio e urbanismo, etc.)” (Baierle, 2009:8).

No Rio de Janeiro, muitos desses “condominios” ja se en-
contram sob o controle de “milicias”, que recebem as ta-
xas condominiais, entre outras taxas de servigos e prote-
¢do, tornando ainda mais perverso o processo de isolamen-
to e segregacdo.

Vale registrar que o avango da transi¢io democratica retar-
dou, no Brasil, a adesdo das elites 2 onda neoliberal, que ja
nos anos 1980 se espalhou pela América Latina. Nesse con-
texto, nossa Assembleia Nacional Constituinte e a Consti-
tuigdo que produziu ainda foram marcadas por um viés es-
tatista herdado, de um lado, do nacional-desenvolvimen-
tismo e, de outro lado, da propria ditadura militar em

setores mais a direita.

A financeiriza¢do da habita¢io, de que a politica habitacio-
nal e o MCNV, como visto acima, s3o expressio e instru-
mento, ¢ apenas uma das dimensdes dessa nova realidade
da cidade capitalista contemporinea.

“O neourbanismo privilegia a negocia¢io ¢ o compromis-
so em detrimento da aplica¢io da regra majoritaria, o con-
trato em detrimento da lei, a solu¢io ad hoc em detrimen-
to da norma” (Ascher, Francois. Les nouveaux principes de
Purbanisme. La fin des villes n’est pasa l'ordre du jour, Paris,
Editions de I’Aube. 2001, p. 84).

§ 2°. Poderio ser previstas nas opera¢es urbanas consor-
ciadas, entre outras medidas:

I — a modificagio de indices e caracteristicas de parcela-
mento, uso ¢ ocupag¢io do solo e subsolo, bem como alte-
ra¢gdes das normas edilicias, considerado o impacto am-
biental delas decorrente;

Il — a regularizag¢io de construg¢des, reformas ou amplia-
¢Bes executadas em desacordo com a legislacio vigente”
(Art. 32, Lei 10.257, de 10/07/2001).

“A cidade dos megaeventos precipita, intensifica, genera-
liza a cidade de exceclo e a democracia direta do capital.
A FIFA e o COI, verdadeiros cartéis internacionais asso-
ciados a corpora¢des nacionais e interesses locais, recebem
do governo da cidade: isen¢Ses de impostos, monopdlio
dos espagos publicitirios, monopdlio de equipamentos es-
portivos resultantes de investimentos publicos. S3o neoli-
berais, juram fidelidade ao mercado livre, mas adoram um
monopolio” (Vainer, 2014).
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ARQUIVO AGENCIA BRASIL

Do autoritarismo
burocrético as transacdes
liberalizantes

A maioria dos analistas politicos
que refletiram sobre o regime auto-
ritario brasileiro (1964-1985), no
qual a corporagio militar assumiu
o governo, tendeu a classifici-lo
como um regime politico autoriti-
rio-burocritico (Schmitter, 1982).
Radicalizava a intervenc¢io estatal,
especialmente em associacdes em-
presariais e de trabalhadores, mas,
diversamente do corporativismo
herdado do Estado autoritirio de
1937, nio para produzir uma mobi-
lizac¢3o tutelada, mas para assegurar
a apatia politica. Ao controlar para
desmobilizar a sociedade civil, pe-
la violéncia politica sistematica (da
censura aos meios de comunica¢io
A repressio fisica) ou pela coopta-
¢do de interesses através de agéncias
institucionais, o autoritarismo bu-
rocratico ndo a cancelava, mas evi-
tava ou interrompia sua eventual
conversio em mobiliza¢des coleti-
vas autdonomas.

O regime autoritdrio-burocri-
tico limitou, condicionou e sele-
cionou interesses através de contro-
les sobre associagdes, especialmen-
te sindicatos de trabalhadores e
cAmaras empresariais, e sobre elei-

¢des, pela institucionaliza¢io de
dois partidos politicos, respectiva-
mente, de apoio (Alianca Renova-
dora Nacional, Arena) ¢ de opo-
sicdo consentida (Movimento De-
mocritico Brasileiro, MDB), que
canalizavam divergéncias sem pos-
sibilitar alteracdes de politicas pu-
blicas e do nticleo governamental.

Tornando a economia brasileira
plenamente capitalista, sem admitir
as plenas liberdades politicas e civis,
o regime autoritirio-burocritico
também ensejava novas demandas
que conflitavam com a desmobiliza-
¢do politica autoritiria (Werneck
Vianna, 1986). Na medida em que
emergia uma sociedade civil (Arato,
1992) moderna — nio integrada aos
marcos estreitos do regime —, os
conflitos com o regime se acumula-
vam de modo a ampliar, progressi-
vamente, os custos politicos do au-
toritarismo. O crescimento expo-
nencial do MDB (iinica oposi¢io
eleitoral que internalizara tendén-
cias liberais e de esquerda) durante
elei¢Bes legislativas e para governos
estaduais (1974 e 1978) bem como
um renovado sindicalismo empre-
sarial e de trabalhadores (destacan-
do-se a greve vitoriosa, apesar de
ilegal, de metaltrgicos em 1980)
desgastaram, continuamente, o re-
gime (Rocha, 2013).
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Excetuando-se, pois, os gru-
pos de esquerda armada que com-
bateram o regime durante o peri-
odo mais repressivo (1968 a 1973),
a ditadura militar brasileira empe-
nhou-se em cooptar oposicionis-
tas, realizando transacdes politicas
que os dividissem. Assim foram
os periodos de “distensdo” e de
“abertura”, respectivamente, li-
beraliza¢cdes limitadas pelos ge-
nerais Geisel (reducio da censura
jornalistica, sem extirpa-la) e Fi-
gueiredo (permissio de organi-
zagio partidaria, mas nio aos co-
munistas). Transa¢des politicas
entre o regime e interesses contra-
postos também eram intrinsecos 2
sua dinimica (Werneck Vianna,
1986), ja que as forcas armadas
lastreavam uma tecnoburocracia
civil e militar cuja capilaridade
regulava a sociedade através de
interfaces com ela —apesar de au-
toritarias.

Porém, na medida em que no-
vas categorias sociais emergiam —
principalmente de trabalhadores e
empresarios —, a oposicio eleitoral
crescia nas elei¢des de 1982, sob
um pluripartidarismo limitado, ¢ o
sucedineo da Arena (Partido De-
mocritico Social, PDS) perdia os
governos estaduais mais importan-
tes, menos o regime se beneficiava
das transacdes (Rocha, 2013), que
conferiam a liberaliza¢io uma
magnitude maior que a admitida
pelo governo militar.

A mobilizacio coletiva (“Di-
retas jA”) pela elei¢do direta a Pre-
sidéncia (entio escolhida, indire-
tamente, por um colégio formado
pelo Parlamento e delegados dos
legislativos estaduais) galvanizou
milhdes de brasileiros em 1984,
sob a dire¢io de governos oposi-

cionistas (especialmente Sio Pau-
lo, Rio de Janeiro e Minas Ge-
rais), da sociedade civil (destacan-
do-se a Ordem dos Advogados do
Brasil, a Associa¢io Brasileira de
Imprensa, a Confedera¢io dos
Bispos do Brasil, a Unido Nacio-
nal dos Estudantes, a Central Uni-
ca dos Trabalhadores e a Confede-
racio Geral dos Trabalhadores) e
de todos os partidos de oposicio,
unificados por Ulysses Guima-
ries, lider do PMDB (sucedineo
do MDB).

Embora rechacada a eleicio
presidencial direta, por nio obter
0s votos necessirios no Parlamen-
to, sua votagio enfraqueceu mais
ainda o regime, pois a maioria le-
gislativa — embora nio larga o su-
ficiente para a exigéncia constitu-
cional — lhe fora favorivel na Ca-
mara (dos Deputados) Baixa.
Imediatamente, estabeleceram-se
transa¢des politicas entre a oposi-
¢io democritica (exceto o Parti-
do dos Trabalhadores, PT) e seg-
mentos do regime, em torno de
uma transi¢io pacifica para a de-
mocracia e de um candidato opo-
sicionista para a sucessio indireta
do general Figueiredo.

As transacdes politicas para a
mudanga de governo, no Ambito
do colégio eleitoral indireto, de-
finiram a candidatura de Tan-
credo Neves (governador de
Minas Gerais pelo PMDB, que
proviera de um partido extinto
de centro-direita oposicionista,
o Partido Popular, PP), o que
acarretou a neutralidade militar
e o apoio da oposi¢io (inclusive
de trés deputados do PT) forma-
da pelo PMDB, o Partido Tra-
balhista Brasileiro (PTB), o Par-
tido Democritico Trabalhista

(PDT) e os ainda ilegais Partido
Comunista Brasileiro (PCB) e
Partido Comunista do Brasil (PC
do B). Sua elei¢io indireta em 15
de janeiro de 1985 foi precedida
de campanha popular comparavel
as “Diretas ji” e viabilizada pela
dissidéncia parlamentar do regime,
no colégio eleitoral, que formou o
Partido da Frente Liberal (PFL).
Notoéria “transi¢io pela transa-
¢30” (Share e Mainwaring, 1986),
a alternincia politica do governo
— malgrado a trigica morte de

0 Congresso Constituinte
(1987-1988) caracterizou-se

por trés fases: fragmentacao,

polarizacao e consorciacao

da elaboracao constitucional.

Confrontaram-ne nele
elites burocraticas e

representantes da sociedade

civil, até entdo tutelada.

Tancredo, apds adoecimento que
impediu sua posse — trouxe uma
liberaliza¢io politica (tema cen-
tral das transacdes entre lideres
oposicionistas e membros do regi-
me autoritirio) inédita no Pais.
Por intermédio do ministro da
Justica, Fernando Lyra, junto ao
Parlamento, o governo de José
Sarney (vice de Tancredo, oriun-
do do PFL) encaminhou medidas
que suprimiram varios dbices au-
toritarios.

Em 1985, suspenderam-se as
cassacBes de direitos de opositores
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do autoritarismo, concedeu-se vo-
to aos analfabetos, liberou-se a
propaganda eleitoral (entio li-
mitada), retornaram as coliga-
¢des proporcionais, eliminou-se
a fidelidade partidédria, instituiu-
-se a representacio politica do
Distrito Federal, convocaram-se
eleicBes diretas para municipios
ainda proibidos, reconheceram-se
a autonomia sindical e o direito de
greve (ibidem). Ampla liberdade
de organizacio partidiria passou a
vigorar, com a legaliza¢io dos co-
munistas e a refunda¢io do Parti-
do Socialista Brasileiro (PSB).

A construcao constitucional:
da polarizacao a
consorciacao

Conferir amplas fun¢des consti-
tuintes aos membros do Parla-
mento a se instalar em 1987 (pro-
posta apresentada pelo governo
antes das eleicdes legislativas de
1986) foi o ultimo item da pauta
liberalizante transacionada entre
PMDB e PFL. Sua “Alianca De-
mocratica”, limitada 2 liberalizagdo
politica (redu¢io ou supressio de
controles da representacio politi-
ca e associativa), se esgotara com a
emergéncia do tema da democrati-
zagdo politica (a igualdade institu-
cional necessiria ao exercicio das
liberdades) no processo consti-
tuinte (Vianna Lopes, 2013). Se
transacdes politicas entre PMDB
e PFL, sob uma légica contratual
(fixacdo prévia das concessdes),
foram suficientes para a pauta li-
beralizante da transi¢io democri-
tica, outros atores politicos e ou-
tra l6gica transacional também se
revelariam necessirios na cons-
trucdo constitucional.

O Congresso Constituinte
(1987-1988) caracterizou-se por
trés fases: fragmentagio, polariza-
¢io e consorciagio da elaboracio
constitucional.

A dinimica fragmentéiria
(017 02/1987 2 26/11/1987) pre-
dominou da instala¢io A organi-
zacido constituinte da centro-di-
reita, compreendendo, sucessiva-
mente (Anais, v.1 a 13): divisio
da Alian¢a Democritica na for-
mac¢io da Mesa Diretora; recusa
de projeto béisico (externo ou
interno) para os debates; disse-
minac¢io de opcdes individuais
constituintes em detrimento das
bancadas (exceto nas esquerdas);
producdes temdticas a partir de
cada uma dentre 24 subcomissdes
(que as remeteriam a outras oito
comissdes cujas propostas seriam
enviadas a uma comiss3o siste-
matizadora); e nio escalonamen-
to de temas na elaborac¢io cons-
titucional (quatro tentativas de
priorizar o sistema de governo —
parlamentar ou presidencial — fo-
ram negadas pela Assembleia).

A dinimica da polarizacio
(26/11/1987 a 28/01/1988) em
dois blocos constituintes predo-
minou (Anais, v. 13 a 19) desde a
configuracio de uma ampla cen-
tro-direita (apelidada de “Cen-
trdo” por seus adversarios e ado-
tada por seus dirigentes) em rea-
¢io ao projeto formulado pela
(de
centro-esquerda, que incluia as
esquerdas — exceto PDT e PT,
contririos ao parlamentarismo

comissio sistematizadora

nele previsto). Caracterizou-se
por: generalizacio do debate so-
bre o grau de democracia (poli-
tica e social) que comportaria o
mercado e o privado na ordem

constitucional; cisio ao meio do
PMDB (307 dos 559 constituin-
tes); absor¢io do governo Sarney
pelo “Centrio”; rejei¢io do pro-
jeto sistematizado como base para
votacdes; defec¢io dos modera-
dos do “Centrio”, que se torna-
ram equidistantes e decisivos; e
impasses, sem que nenhum bloco
conseguisse 1Impor os temas a se-
rem votados pela Assembleia.

A dinimica da consorcia¢io
(Anais, v. 19 a 24) entre centro-
-esquerda e centro-direita, na ela-
borag¢io constitucional, predomi-
nou como solugio para os impas-
ses reiterados em todos os temas
da democracia politica e social
(inclusivos também do lugar do
mercado numa ordem neode-
senvolvimentista) desde a pri-
meira vota¢io da Constitui¢io
(o preAmbulo, no fim de janeiro
de 1988). Maiorias foram cons-
truidas por concessdes mutuas de
ambos os blocos, mas sob uma 16-
gica de dadivas (dar, receber e re-
tribuir, em sucessio), pois os con-
sensos politicos provinham da so-
breposicio ininterrupta de pro-
postas ja apresentadas, em vez de
formulac¢Bes unitdrias dos blocos
adversos. De fato, a Magna Carta
democritica foi elaborada em ple-
nario (28/01/1988223/09/1988).

A consorcia¢io constituinte —
sendo cruciais o presidente (Ulys-
ses Guimardes) e o relator geral
(Bernardo Cabral, também do
PMDB) da Assembleia — caracte-
rizou-se por: fornecimento mera-
mente formal de propostas do
“Centrio” para votacio; sua des-
constru¢io abrangente em ple-
nirio; e adog¢io das “fusdes de
emendas” individuais — proibindo
novas propostas, reapresentando

PolitiKa



olitica

ol

propostas ja feitas ou renunciando
a elas em plendrio, até se alcancar o
consenso (Vianna Lopes, 2013).
Gragas 4 decomposi¢io parcial do
“Centrio” (sem unidade quanto
ao grau de maximiza¢io do mer-
cado), a centro-esquerda foi mais
influente na Carta, junto a qual as
esquerdas (52 constituintes) influ-
iram mais que a direita (67 consti-
tuintes), apesar de menores (Flei-
sher, 1988). Dentre elas, a maior
bancada partidiria era do PDT
(26), e a menor, do PSB (2).

A construcao constitucional:
elites burocraticas e
corporacdes sociais

No Congresso Constituinte tam-
bém se defrontaram atores poli-
ticos representativos dos polos
constitutivos do autoritarismo bu-
rocratico: as elites burocriticas,
imbuidas da regula¢io estatal, e a
sociedade civil, até entdo tutelada.

A maioria dos constituintes
(284 dos 559 membros) tinha sua
base eleitoral no desempenho da
gestdo publica, onde ingressaram
sem voto, mas a partir da qual se
tornaram competidores eleitorais,
no pleito de 1986 ou no inicio de
sua carreira politica. Esses (ex-)
gestores publicos provinham, ge-
ralmente (260), da miquina admi-
nistrativa do Executivo — em nivel
federal, regional ou local —, e ape-
nas 24 deles vinham de outras fun-
¢Bes decisérias do Estado: 15 da
advocacia publica, 6 do Ministério
Publico e 3 da Magistratura. Por-
tanto, 50,80% da Assembleia vi-
nham de elites burocraticas do Es-
tado (Vianna Lopes, cap. 1, 2013).

Embora apenas 11,44% do
Congresso Constituinte fossem

compostos por (ex-)ativistas da
sociedade civil (64 eleitos), espe-
cializados na representagio de
interesses especificos — nos quais
predominaram os sindicalismos
empresariais ¢ de trabalhadores —,
as corporagdes sociais extrapolaram
sua insercdo eleitoral na elabora¢io
constitucional. Através do meca-
nismo das chamadas “emendas po-
pulares” — pelo qual a Assembleia
recebeu, at¢ 13/08/1987, propostas
subscritas por, no minimo, 30 mil
eleitores — a sociedade civil poten-
cializou sua insercio na Consti-
tuinte, uma vez que a proposta pre-
cisava do patrocinio de trés associa-
¢Bes (Whitaker, 1989).

Apesar de se permitir que ins-
tituicBes publicas as patrocinas-
sem, entre as 83 “emendas popula-
res” admitidas no processo consti-
tuinte houve apenas duas propostas
patrocinadas pelo aparelho policial
(militar e rodoviario) e trés pro-
postas por casas legislativas regio-
nais e locais. O associativismo res-
pondeu por todas as demais pro-
postas (Whitaker, 1989), sendo 67
delas patrocinadas por entidades
que nio representavam funciond-
rios do Estado.

Comum a fodas as propostas
constituintes da sociedade civil —a
Unica exce¢io foi a que proibia a
divisio territorial do Estado da
Bahia — era a previsio de insercio
associativa, no 6rgio regulador do
tema constitucional, concomitan-
te A prescricdo de garantias ao in-
teresse mobilizado. A constitucio-
nalizac¢do de temas convertia, con-
comitantemente, as entidades civis
em coadjuvantes da regulagdo estatal
sobre a qual formularam propos-
tas, de modo que a gestdo (inclusi-
va da formulacio) de politicas pu-

blicas as reconhecesse como par-
ceirasinstitucionaisindispensaveis.
Tal caracteristica das propostas
constituintes da sociedade civil,
na medida em que preservavam ou
ampliavam o escopo regulatério
herdado do status quo anterior,
consistia em iniciativas politicas
que inscreviam as corporagdes so-
ciais no Estado sem se contrapo-
rem 3as suas burocracias. Nesse
sentido, foram tentativas exitosas
de transagdes mediante dadivas entre
categorias sociais organizadas e
elites burocriticas de Estado, as
quais aquelas conferiam legitimi-
dade, sendo retribuidas pela in-
corporagio a gestio publica.

Exceto a manutengio da cen-
sura oficial (por associagdes de
censores) ¢ a legalizacio da mediu-
nidade (por associacdes kardecis-
tas), todas as emendas da sociedade
civil foram incorporadas 4 Consti-
tui¢io (Whitaker, 1989). Algumas
totalmente (Caldeira, 1987), como
os direitos da infincia (patrocina-
dos por associa¢des pedidtricas), de
idosos (associa¢cdes de aposenta-
dos), de previdéncia rural (associa-
¢Bes de empregados rurais) e o fim
da censura oficial (associa¢Bes de
jornalistas). Outras, parcialmente
(Caldeira, 1987) — sendo de enti-
dades contrapostas —, como as re-
ferentes a satide e educacio publica
(cuja integralidade foi proposta
por associa¢gdes médicas e de pro-
fessores, e seu complemento priva-
do, por associa¢Bes empresariais),
ou a estabilidade no emprego
(proibi¢cio de dispensa por traba-
lhadores e de indenizagio por em-
presarios) e a reforma agraria (co-
mo regra por trabalhadores sem
terra e como excepcional por pro-
prietarios rurais).
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Com apenas

duas excecoes,
todas as emendas
apresentadas

por organizacoes
da sociedade

civil foram
incorporadas
a Constituicao

Em todos os casos, institucio-
nalizaram-se entidades represen-
tativas no Ambito da politica pu-
blica correspondente, com ampla
funcgio fiscalizatoria, consultiva e
coadjuvante de sua gestio. A tran-
sagio de dadivas entre gestores
estatais e corporagdes sociais foi
consagrada, como regra geral, pela
fusio (em plenirio) das emendas
individuais de Afif Domingos
(“Centrio” e Partido Liberal) ¢
Antdnio Mariz (PMDB e comis-
sdo sistematizadora), apoiadas por
todo o espectro ideoldgico do
Congresso Constituinte. Foi apro-
vada com 97,10% dos votos e prevé
(artigo 10 da Magna Carta) a par-
ticipagio obrigatdria das associa-
¢Bes profissionais (trabalhadores e
empresarios) nos 6rgios publicos
reguladores de seus interesses

(Anais, p. 7.876-7.877).

A democracia burocratica
de 1988 e a cidadania
requlativa brasileira

A ordem constitucional de 1988
resultou de transa¢des democrati-
zantes — sob a forma de doa¢des ¢
recepgdes sucessivas e mutuas —
entre os seguintes atores politicos:

Uma centro-esquerda unificada
(inclusiva das esquerdas e apoiada,
topicamente, por segmentos de
centro) e uma centro-direita divi-
dida (pelo esvaimento pontual de
seus moderados). O predominio
relativo da primeira nas transacdes
constituintes nio suprimia a ten-
dencial equivaléncia de forcas en-
tre ambas. Mesmo na tnica oca-
sido posterior ao seu consorcio
constituinte — vota¢io da ordem
ccondmica — em que a centro-es-

de 1988.

querda (na qual se concentrou a
orienta¢io desenvolvimentista pe-
lo Estado) foi confrontada pelo
“Centrio” (onde se concentrava a
op¢io pela desregulamenta¢io do
mercado), ele foi vencido, mas fal-
tando apenas um voto para extir-
par sua proposta e com a abstencio
de seus moderados (Anais, p. 9.904,
sessio de 28/04/1988).

Movimentos sociais corporativos
(principalmente de trabalhadores e
empresarios) e elites burocraticas
de Estado (gestores publicos elei-
tos). Subjacente as transacdes de
teor ideoldgico, ocorreram, como
dadivas reciprocas — por iniciativa
da sociedade civil —, instituciona-
liza¢Bes de fun¢des conjuntas para
politicas pablicas. Além da inser¢do
formal desses segmentos — na com-
posi¢io majoritiria por gestores
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experientes ¢ no minimo de 4 mi-
lhdes de assinaturas as “emendas
populares” ocorridas — no proces-
so constituinte, a extrema dificul-
dade de equacionar o tema da gre-
ve de funcionarios publicos tam-
bém atesta a relevincia de ambos na
Assembleia. Ao contririo da greve
de trabalhadores no mercado (logo
definida por consenso), a paralisa-
¢do de servicos publicos sé foi de-
finida apds dois impasses ¢ apenas
conseguiu postergar o tema para
uma legislacio ulterior (Anais, p.
8.399 e 8.402).

A engenharia politica das
maiorias consensuais, durante o
processo constituinte, se caracte-
rizou pela readaptagdo das instituicoes
do regime autoritario ds atribuigdes
democraticas no futuro regime po-
litico. Essas transa¢8es democrati-
zantes inverteram o sentido politico da
ordem anterior. Moldaram um regi-
me democratico-burocrdtico, caracte-
rizado pela proje¢io institucional
de interesses coletivos organiza-
dos sobre o Estado, de modo a
conjugarem, respectivamente, a
reproduc¢io da sociedade civil ao
exercicio das politicas ptblicas.
Nio houve corte da relagio bu-
rocratica entre Estado e sociedade
civil, mas uma nova imbrica¢io
entre ambos. Nessa nova relag¢io
burocritica, os recursos de con-
trole sio, mutuamente, emprega-
dos por ambos. Movimentos so-
ciais tém no aparato estatal, con-
comitantemente, a fonte da qual
extraem sua mobilizacio, o canal
especifico para a formulacio de
suas demandas, o instrumento da
satisfacio de seus interesses ¢ o
objetivo cujo alcance lhes confere
identidade coletiva perante a so-
ciedade em geral. Os 6rgios, agén-

clas e institui¢cdes até entdo usados
para submeter os interesses coleti-
vOs passaram a se legitimar como
representacio auxiliar e subsidid-
ria desses interesses.

O resultado foram adapta¢des,
em vez de inova¢des institucio-
nais: em vez de um Tribunal
Constitucional, suas atribuicdes
20 ja existente Supremo Tribunal
Federal (que chancelara a ditadura
¢ o0 expurgo de seus membros con-
trarios); em vez de instincias ex-
ternas de concilia¢io juridica, seu
desempenho por érgios acoplados
4 estrutura tradicional do Judicid-
rio; nio um ombudsman externo,
mas sua atribuicio ao Ministério
Publico (entio um instrumento
persecutdrio de opositores ao au-
toritarismo); em vez de 6rgios es-
pecificos independentes para ave-
riguar a legitimidade e a economi-
cidade dos gastos publicos, seu
exercicio pelas tradicionais Cor-
tes de Contas (entio meramente
contdbeis); uma consultoria juri-
dica aos orgios governamentais
(advocacia publica) e aos pobres
(defensoria publica) resultou do
desmembramento do mesmo ser-
vi¢o preexistente no Executivo; e
até a cria¢io do Superior Tribu-
nal de Justica ¢ um sucedineo pa-
ra desafogar o actimulo de fun-
¢Bes pelo STE.

A essa reconfiguracio buro-
critica corresponde uma cidadania
regulativa na qual a projec¢io insti-
tucional da sociedade civil se tor-
nou intrinseca ao funcionamento
dos trés poderes republicanos:
pelainiciativa popular de leis, pe-
las a¢des coletivas (especialmente
sindicais) de inconstitucionalida-
de no STF, pelas audiéncias obri-
gatérias de entidades civis no

processo legislativo, pelo acolhi-
mento de associa¢des em érgios
executivos (conselhos) de mane-
jo das politicas publicas e sociais.
A opcio generalizada pelo in-
gresso ativo da sociedade civil no
Estado amalgamou, respectiva-
mente, os imperativos regulado-
res das elites de Estado e os an-
selos autonomistas da sociedade
civil brasileira que se defronta-
ram no processo constituinte.

A democracia burocritica ¢é
um regime politico no qual o Es-
tado é o campo de projecio insti-
tucional e auto-organizacio dos
interesses coletivos. A sociedade
civil (Arato, 1992) existe fora dele,
mas voltada para ele, através do
qual plasma suas demandas espe-
cificas. Desde a garantia das ma-
nifestacSes coletivas pelas autori-
dades de seguranca (art. 5°, XVI
da CF); a iniciativa popular de leis
(art. 14, I e art. 61, § 1° da CF);
as acdes diretas de inconstitucio-
nalidade pelo sindicalismo e por
partidos (art. 103, VIII e IX); as
a¢Oes judiciais em favor de inte-
resses coletivos e difusos (art. 129,
III e § 1° da CF); o mandado de
seguranca coletivo por entidade
civil ou partido politico (art. 5°
LXX); a inser¢io de associacdes
de bairros no planejamento muni-
cipal (art. 29, X); as audiéncias
publicas com a sociedade civil no
processo legislativo (art. 58, § 2°,
IT); a legitimidade de quaisquer
associacdes e partidos politicos
para acionar apura¢des pelas Cor-
tes de Contas (art. 74, § 2°); ¢ a
participagio de entidades associa-
tivas na operacionalizac¢io de pro-
gramas governamentais (art. 194,
VII; 198, III; 204, II; 206, VI;
216, § 1° e 224). Em todas as hi-
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péteses, os movimentos sociais
nio se opdem A regulagio estatal,
mas se tornam coadjuvantes dela.
A cidadania regulativa delineada na
Magna Carta implica, assim, que
0s movimentos sociais sejam co-
adjuvantes efetivos (portanto, au-
tdbnomos) dos 6rgios estatais (ne-
cessariamente acessiveis) de regu-
lac3o da sociedade.

No regime democritico-bu-
rocratico de 1988 os partidos po-
liticos adquiriram (artigo 17, § 2°)
inédito carater privado, fortalecen-
do-se perante a Justica Eleitoral
(outra institui¢io que alcancou
seu dpice através do controle dita-
torial das eleicdes consentidas) e
se aproximando da concepc¢io
gramsciana que os aloca tanto na
sociedade politica quanto na so-
ciedade civil (Gramsci, 1978). Seu
emprego de diversos instrumentos
processuais — todos igualmente
conferidos 4 sociedade civil (como
mandados de seguranga coletivos)
— compde a competi¢io partidaria
cotidiana nos dmbitos legislativo ¢
executivo.

Ainda quanto aos partidos po-
liticos no regime democratico-
-burocrético, acentuou-se, pro-
gressivamente (com intensidade a
partir de 2006), a alocacio do
fundo partidario (verbas publicas
conferidas as associa¢cdes partida-
rias) em seu funcionamento (ar-
tigo 17, § 3°), o que também se
configurara como um dos ins-
trumentos de controle eleitoral
da ditadura. Doravante, equivale
a um financiamento (publico)
partidirio cuja efetividade tem
ensejado debates acerca de seu
eventual papel na democratiza-
¢io das disputas eleitorais entre
partidos de portes variados.

Como toda democracia poli-
tica moderna (Lijphart, 2003), a
ordem brasileira de 1988 depen-
de tanto da configuracio de suas
institui¢Bes politicas quanto da
cultura civica que as acolhe (ou
nio). Neste sentido, seus princi-
pais desafios, respectivamente,
s30 a institucionaliza¢io da Pre-
sidéncia da Republica e a canali-
za¢io de reivindicac¢des (nfo cor-
porativas) difusas.

0 desafio institucional do
presidencialismo
semiparlamentar

A principal tentativa de inovacio
institucional, durante o processo
constituinte, foi de ado¢io de um
parlamentarismo semipresidencial
como sistema de governo. Hibri-
da, a proposta mantinha a Presi-
déncia da Republica como 6rgio
central da institucionalidade —
conforme a tradi¢io republicana
brasileira — com fun¢des governa-
mentais junto ao gabinete (indica-
¢do e destitui¢io do governo) e
fora dele (dissoluc¢io e convocacio
do Parlamento). Seu progressivo
avanco — houve 259 discursos
(Anais, v. 1 a 25) em plendrio so-
bre o tema, o segundo mais abor-
dado na ordem publica — expres-
sava um refinamento conceitual
superior aos constituintes presi-
dencialistas, divididos entre os
blocos de centro-esquerda e cen-
tro-direita.

Em 23/03/1988, porém, uma
emenda coletiva externa ao
“Centrio” o amalgamou a seg-
mentos da esquerda (PDT e PT)
e da centro-esquerda ao propor
um presidencialismo semiparla-
mentar. Articulada por Humberto

A principal tentativa
de inovacao
institucional, durante
a Constituinte, foi

a de adocdo de

um parlamentarismo
semipresidencial
como sistema

de governo.

Lucena (PMDB), a proposta hi-
brida nio deslocava o eixo dos
poderes para o Parlamento, mas
lhe conferia func¢des de parceria
com o Executivo, no qual a Presi-
déncia continuaria acumulando as
chefias de governo e Estado. Foi
vitoriosa (Anais, p. 8.737-8.740)
por 344 votos (212 contrarios).
Mas a vitoria presidencialista
nfo acarretou O CONsenso necessa-
rio para assentar o modelo hibri-
do: os constituintes parlamenta-
ristas, recusando-se a colaborar no
aperfeicoamento do novo sistema
presidencial, passaram a delegar
aos presidencialistas essa responsa-
bilidade politica (Anais, p. 8.746).
A delegacio politica parlamenta-
rista correspondeu uma cisio po-
litica presidencialista, cujos adep-
tos se dividiram — embora vitorio-
sos — entre os que admitiam ou
nio mesclar sistemas. Gragas 2
afinidade eletiva entre parlamen-
taristas omissos e presidencialistas
divididos, o presidencialismo se-
miparlamentar foi adotado for-
malmente, mas sem que seus cle-
mentos (especialmente as medidas
provisorias presidenciais com for-
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ca legal) fossem sistematizados. O
unico consenso — subscrito por
todos os lideres partidirios em
03/06/1988 — foi convocar um
plebiscito sobre o tema para 1993
(Anais, p. 10.996).

De fato, a lacuna de transacBes
constituintes sobre um sistema hi-
brido consensual (parlamentar ou
presidencial) de governo exprimia
o disseminado equivoco de subes-
timar o tema em prol do mandato
de transi¢gdo da Nova Republica.
Assim, a durag¢io do governo de
entio — cujo término traria a pri-
meira elei¢io presidencial direta
depois da ditadura — teve 626 dis-
cursos (Anais, v. 1 a 25) plenarios
(mais que o conjunto dos temas da
ordem publica), enquanto sua fi-
xag¢do ainda condicionava a pro-
posta parlamentarista.

Ratificado no plebiscito de
1993, o novo presidencialismo
continuou sem uma compatibili-
zagdo sistémica entre as medidas
provisérias presidenciais e o Parla-
mento. Elas se acumulavam, expo-
nencialmente, ao longo dos gover-
nos democriticos, € mesmo uma
reforma constitucional (emenda
32/2001) especifica, que formali-
zou alguns vinculos ao Legislativo,
nio conseguiu maximizar nelas a
interveng¢io parlamentar.

Porém, a trajetéria do sistema
hibrido de governo permanece
apontando para o inacabado pre-
sidencialismo semiparlamentar:
em 10/02/15 o Parlamento ins-
taurou mecanismo (’or¢amento
impositivo”) pelo qual uma par-
cela minoritaria de suas iniciativas
orcamentarias se torna obrigatoria

ao Executivo — o que se coaduna

com o modelo presidencial (hibri-
do) adotado, na medida em que
contribui para fortalecer politicas
publicas pelo Legislativo ¢ o en-
volve com fun¢des governamen-
tais sem expropriar, politicamen-
te, a Presidéncia da Republica.

Institucionalizar o presiden-
cialismo semiparlamentar conti-
nua sendo um desafio central para
a democracia brasileira, amplian-
do a dimensio governamental do
Parlamento sem tolher o papel de
iniciativa sistémica conferido a
Presidéncia da Republica (Abran-
ches, 1988). Mas essa institucio-
naliza¢io somente deslanchari se
e quando o conteiido substantivo das
medidas provisérias presidenciais
estiver delimitado pela Magna Carta
democritica.

0 desafio civico das
mobilizacdes coletivas de
junho de 2013

Com a promulgacio da Carta de
1988, cindiu-se o consdrcio cons-
tituinte que a elaborou. A suces-
sdo presidencial de 1989 — primei-
ra elei¢do direta para a Presidéncia
da Republica sob a nova ordem
constitucional — caracterizou-se
pela fragmentacio programitica
(embora despontando novos ato-
res, como o Partido da Social-De-
mocracia Brasileira, surgidos no
processo constituinte) sobre a mo-
derniza¢io do pais. Durante o
embate do segundo turno (uma
novidade da Carta Politica), pela
polariza¢io ideologica entre es-
querda (Lula pelo PT) e direita
(Collor pelo Partido da Recons-

trucio Nacional).

A vitéria presidencial de Collor
embutia uma crise politica porque
descolara a Presidéncia eleita do
Parlamento, no qual nio se repro-
duzira um bloco parlamentar cor-
respondente ao governo e com o
qual o governante se confrontava,
diretamente, propondo reformas
abrangentes de toda a Carta (Mar-
tinez-Lara, 1996) e reeditando me-
didas provisérias inconstitucionais
(mesmo ja declaradas pelo STEF).
Com a descoberta de improbidades
no exercicio da Presidéncia, emer-
giu — a partir de criticas das entida-
des de advogados e de jornalistas —
uma mobiliza¢io coletiva nacional
continuada (com centenas de mi-

lhares de manifestantes e a adesio
de partidos politicos) pelo impeach-
ment do governante.
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Em 1992, a destitui¢cio presidencial
de Collor consolidou a democracia burocra-
tica brasileira (tendo sido o “batismo de
fogo” do regime) na medida em que o
Parlamento, o STF, as entidades e as
mobiliza¢Ses civicas seguiram, estrita-
mente e conjuntamente, os procedimentos
formais previstos e cuja dura¢io foi su-
perior a um ano. O vice-presidente Ita-
mar Franco (dissidente do governo elei-
to) assumiu o governo.

Blocos politicos amplos lastrearam-
-se na cidadania regulativa de 1988 em
dois periodos governamentais: os du-
plos mandatos presidenciais sucessivos
de Fernando Henrique Cardoso, do
PSDB (1995-1998 ¢ 1999-2003), ¢ de
Lula da Silva, do PT (2003-2007 ¢
2007-2011). Ambos foram artifices de
amplas aliancas que permearam o es-
pectro politico (da esquerda 4 direita)

em torno da massificacio do consumo,
retomando temas relativos ao espaco do
mercado na ordem constitucional e
cujas politicas publicas configuraram a
atual sociedade brasileira moderna, sem
alterar sua desigualdade extrema.
Centralizando o objetivo de estabili-
za¢io inflaciondria (cujo nivel desorga-
nizava finangas privadas e publicas), ain-
da que também com terapias depressivas
do crescimento, na condu¢io ministerial
da economia (governo Itamar Franco),
Fernando Henrique Cardoso confluiu
blocos parlamentares nucleados pelo PS-
DB e o PFL. Apds sua consagracio elei-
toral — legitimada pela estabilidade de
seu plano econdémico, que debelara o
ritmo inflacionirio exponencial —, tor-
nou-se o primeiro presidente da Repti-
blica com maioria em ambas as Casas
parlamentares (Nunes, 1997).

Seu periodo governamental carac-
terizou-se pela massificagio do consu-
mo, impulsionada pela estabilidade in-
flaciondria, a qual se acrescentou a am-
pliagio da oferta de bens duriveis
fornecidos a partir da ruptura de mono-
polios estatais ainda mantidos pela Cons-
tituicdo (Nunes, 1997). O bloco gover-
namental, apds inserir a reeleicio do Exe-
cutivo na competi¢io eleitoral (em todos
os niveis), foi reconduzido a um segundo
mandato ¢ incorporou o PMDB.

Na trajetoria do regime democrati-
co-burocritico brasileiro, o periodo
FHC (1995-2003) contribuiu para ins-
titucionalizar uma accountability orca-
mentiria (“responsabilidade fiscal”)
que se tornou paradigmatica para a ges-
tdo publica (nio apenas governamental)
e articulou a cidadania regulativa em
programas sociais compensatorios da

Institucionalizar

0 presidencialismo
semiparlamentar
continua sendo um
desafio central, o
que exige delimitar
0 conteudo

substantivo das
medidas provisdrias.
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extrema pobreza no pais. Porém,
dada a configuragio predominan-
te de centro-direita na composi-
¢do politica do bloco governa-
mental, tais politicas publicas, em-
borainéditas, niose disseminaram.

Reorientando o sentido poli-
tico de sua candidatura presiden-
cial (derrotada, sucessivamente,
em trés pleitos), Lula, em 2002,
atraiu  liderancas empresariais
com as quais se deslocou para o
centro do espectro politico. Re-
tomou o tema da massificacio do

consumo — cujo estancamento do

Canalizar direitos difusos exige
uma esquerda cujas aliangas
institucionalizem a participacao
dos usuadrios de servicos
publicos e reconstruam o
magistério, a medicina e a
inovacao tecnoldgica como
carreiras de Estado.

ritmo se evidenciava — através de
politicas publicas especificas para
criar um mercado moderno de
massas: difusio de crédito bancéi-
rio (pablico), elevacio exponen-
cial do salirio minimo ¢ diversas
transferéncias diretas de renda
(como a correspondente ao filho
na escola publica).

Também conseguindo um se-
gundo mandato (no qual ingres-
sou o0 PMDB), a amplitude do blo-
co governamental era, predomi-
nantemente, de centro-esquerda
(inclusiva do PDT e do PSB). No

contexto dramdtico da crise finan-

ceira mundial de 2008, o mercado
interno brasileiro — gragas ao rit-
mo constante de crescimento eco-
ndémico que a precedera e cujos
fomentos publicos permaneceram
op¢des governamentais — resistiu
as tendéncias depressivas globais.
Mesmo escindalos de corrupg¢io
parlamentar em circulos governa-
mentais (“Mensalio”) nio impe-
diram sua sucessio politica favori-
vel em 2010.

Na trajetoria do regime demo-
cratico-burocritico brasileiro, foi
no periodo Lula (2003-2011) que
a cidadania regulativa alcancou
plena institucionaliza¢io. Com a
Presidéncia da Republica ocupa-
da, diretamente, por um icone das
corporacdes de trabalhadores que
lutaram pela democracia e cujas
demandas conseguiram, em me-
didas varidveis, positivar na Carta
democritica, disseminou-se a in-
ser¢do de suas entidades na admi-
nistragio publica. As diversas ver-
tentes do sindicalismo, através de
suas associagdes representativas
(que se multiplicaram no perio-
do), tornaram-se efetivas coadju-
vantes das agéncias institucionais
sobre seus interesses.

Durante o primeiro mandato
da sucessora, presidenta Dilma
Rousseff — proveniente das elites
burocriticas do Estado (gestora
publica sem experiéncia eleitoral
anterior, que integrara a resistén-
cia armada 4 ditadura militar) —,
emergiram, porém, mobiliza¢Ses
civicas alheias A cidadania regula-
tiva de 1988.

Na primeira semana de junho
de 2013 ocorreram manifesta-
¢des em ruas de grandes cidades
brasileiras — generalizadas por
mais de uma centena de cidades,

ao longo do més — contra a majo-
ra¢io das tarifas de transporte
publico. Sua conjuntura incluia,
também, a realizacio de campe-
onato mundial de futebol (a Co-
pa das Confedera¢des) concomi-
tante a gastos publicos, de grande
magnitude, nos estidios que re-
ceberiam, um ano depois, a Copa
do Mundo. A qualidade dos servigos
ptiblicos em transporte (53,7%),
saude (36,7%) e educag¢io (29,8%)
orientava explicitamente os mani-
festantes (Ibope, 2013).

Apesar de iniciadas como rea-
¢3o 2 majoragio das tarifas pablicas
de transporte coletivo e convoca-
das pela associacio Movimento
Passe Livre, as mobiliza¢des evolu-
iram para reivindica¢Ses pelos di-
reitos difusos 3 mobilidade urbana,
ao cuidado com a vida humana e 3
formagio humana, através de cri-
ticas qualitativas is respectivas dre-
as governamentais de transporte,
saude e educacio. Associavam-se,
também (Ibope, 2013), 4 indigna-
¢do contra os gastos publicos com
os campeonatos de futebol (30,9%
dos manifestantes).

Entre os manifestantes brasilei-
ros que ocuparam ruas de centenas
de cidades (inclusive as maiores do
pais) no més de junho de 2013, a
mé qualidade do ambiente politico
em geral (nio de qualquer lideranca
especifica) foi o motivo de maior
adesio aos protestos: 65% dos par-
ticipantes, segundo pesquisa feita
no auge (20/06/13) das manifesta-
¢des. Embora o movimento nio
formulasse propostas de reforma
politica, advieram inova¢des legis-
lativas, durante o més de junho,
institucionalizando padrdes éticos
para os agentes publicos: maior pu-
ni¢cio A corrup¢io, proibi¢io de
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que corruptos condenados perma-
necam na administracio publica e
fim do voto secreto de parlamenta-
res em julgamentos internos.

Na competi¢cio presidencial
de 2014, essa critica qualitativa
da democracia ecoou, momen-
taneamente, através da “terceira
via” portada pela candidatura
de Marina Silva (PSB), a qual
provinha do movimento Rede
Sustentabilidade, ap6s a morte tra-
gica do candidato Eduardo Cam-
pos (PSB) durante a campanha.
Porém, ela nio resistiu a polariza-
¢lo, pelas candidaturas, em torno
do tema da continua massifica¢io
do consumo, respectivamente, sob
um viés neoliberal (Aécio Neves,
PSDB) e outro nacional-desenvol-
vimentista (Dilma Rousseff, PT,
que foi vitoriosa).

No entanto, a qualidade da vida
comum (Vianna Lopes, 2014) tor-
nou-se um horizonte utdpico para
além dos limites da cidadania re-
gulativa que nio conseguiu — em
1/4 de século — qualificar as poli-
ticas publicas (de transporte, sat-
de, educacio e participacio) fun-
damentais contra a extrema desi-
gualdade social brasileira. Ela ¢
essencial para um bloco politico
em torno da ampliacio e da quali-
fica¢o de bens e, principalmente,
dos servi¢os que, eventualmente,
desbloqueiem o esgotado modelo
politico e econémico atual.

Canalizar direitos difusos exi-
ge uma esquerda cujas aliancas —
sem desprezar o tema do consu-
mo mercantil — institucionalizem
a participagio dos usudrios de
servicos publicos e reconstruam o
magistério, a medicina e a inova-
¢do tecnoldgica como carreiras de
Estado no Brasil. =
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César Benjamin
Editor da Contraponto Editora

0s discursos de quem ndo viu, sdo discursos.
0s discursos de quem viu, sdo profecias.”

Anténio Vieira,
Sermao da Terceira Dominga do Advento, 1669

Uma certa ideia de Brasi
!

Muitos motivos se somaram, ao longo da nossa historia, para dificultar a tarefa de
decifrar, mesmo imperfeitamente, o enigma brasileiro. Ja independentes, continuamos
a ser um animal muito estranho no zooloégico das nag¢des: sociedade recente, produto
da expansio europeia, concebida desde o inicio para servir ao mercado mundial, or-
ganizada em torno de um escravismo prolongado e tardio, inica monarquia em um
continente republicano, assentada em uma extensa base territorial situada nos tropi-
cos, com um povo em processo de formagio, sem um passado profundo onde pudes-
se ancorar sua identidade. Que futuro estaria reservado para uma nag¢io assim?
Durante muito tempo, as tentativas feitas para compreender esse enigma e constituir
uma teoria do Brasil foram, em larga medida, infrutiferas. Ndo sabiamos fazer outra
coisa senio copiar saberes da Europa, onde predominavam os determinismos geografi-
co (“a civilizagdo é uma conquista dos paises frios, pois é a vitoria das sociedades
contra as dificuldades impostas pelo ambiente”) e racial (“a civilizagdo expressa o
potencial de alguns subgrupos humanos mais aptos”) que irremediavelmente nos con-
denavam. Enquanto o Brasil se olhou no espelho europeu s6 péde construir uma ima-
gem negativa e pessimista de si mesmo, ao constatar sua 6bvia condi¢ido nio europeia.
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Houve muitos esforcos merito-
rios para superar esse impasse. Po-
rém, s6 na década de 1930, depois
de mais de cem anos de vida in-
dependente, come¢amos a puxar
consistentemente o fio da nossa
prépria meada. Devemos ao con-
servador Gilberto Freyre, em 1934,
com Casa-grande & senzala, uma
revoluciondria releitura do Brasil,
visto a partir do complexo do a¢ti-
car ¢ 4 luz da moderna antropolo-
gia cultural, disciplina que entio
apenas engatinhava. Abandonando
os enfoques da geografia e da raca,
Freyre revirou tudo de ponta-ca-
beca, realizando um tremendo res-
gate do papel civilizatério de ne-
gros ¢ indios dentro da formacio
social brasileira. Dos portugueses,
clogiou a miscibilidade, a plastici-
dade e a mobilidade, caracteristicas
que os distinguiam dos coloniza-
dores de origem anglo-saxa.

A coloniza¢io do Brasil, ele diz,
nio foi obra do Estado ou das de-
mais instituicSes formais, todas
aqui muito fracas. Foi obra da fami-
lia patriarcal, em torno da qual se
constituiu um modo de vida com-
pleto e especifico. O latiftindio mo-
nocultor ¢ o regime escravista de
produzirafastavam, separavam, ma-
chucavam, mas a familia extensa,
cheia de agregados, a poligamia
num contexto de escassez de mu-
lheres brancas e a presenc¢a de con-
siderdvel escravaria doméstica cons-
titufam espagos de intercAimbio nos
quais negros ¢ negras, indios ¢ indias
— especialmente negras e indias —,
muito mais adaptados aos tropicos,
colonizaram o colonizador, ensi-
nando-o a viver aqui. Mulatos, cafu-

sos ¢ mamelucos se multiplicaram,
criando fissuras na dualidade radical
que opunha senhores e escravos.
Nada escapa ao abrangente olhar
investigativo do antrop6logo: comi-
das, lendas, roupas, cores, odores, fes-
tas, cang¢des, arquitetura, sexualidade,
supersti¢des, costumes, ferramentas
e técnicas, palavras e expressSes de
linguagem. Cartas de bisavos saem
de velhos bats. Escabrosos relatorios
da Inquisi¢do sdo expostos com fina
ironia por esse bisbilhoteiro que es-
tava interessado, antes de tudo, em
desvelar a singularidade da experi-
éncia brasileira. Ela nfo se encontra-
va na politica nem na economia,
muito menos nos feitos dos grandes
homens. Encontrava-se na cultura,
obra coletiva de gera¢des andnimas.
Uma cultura de sintese, que afrou-
xou e diluiu a tensdo entre os codi-
gos morais ¢ 0 mundo-da-vida, ten-
sio constitutiva das sociedades de
tradi¢do judaico-cristd. Nossa ale-
gria, diz Freyre, n6s a devemos a in-
dios e negros nunca completamente
moralizados pelo cristianismo do
colonizador. Um cristianismo, alids,
que também precisou misturar-se.

Devemos a Sérgio Buarque, com
Raizes do Brasil, um instigante en-
saio — “classico de nascenca”, nas
palavras de Antdnio Candido —
que, em 1936, tenta compreender
como uma sociedade rural, de rai-
zes ibéricas, experimentaria o ine-
vitavel trinsito para a modernida-
de urbana e “americana” do século
XX. Ao contrario do pernambuca-
no Gilberto Freyre, o paulista Sér-
gio Buarque nfo sentia nostalgia
pelo Brasil agririo que estava se
desfazendo, mas tampouco acredi-

tava na eficicia das vias autoritarias,
em voga na década de 1930, que
prometiam acelerar a moderniza-
¢io pelo alto. Observa o tempo
secular da histéria. Considera a
modernizagio um processo. Tam-
bém busca a singularidade do pro-
cesso brasileiro, mas com olhar so-
ciologico: somos uma sociedade
transplantada, mas nacional, com
caracteristicas proprias. A dimen-
s3o privada e afetiva da vida sempre
se sobrepds — para o bem e para o
mal —3aimpessoalidade burocritica,
nio raro descambando para o pas-
sionalismo e a impulsividade tipi-
cos do homem cordial, num qua-
dro geral de auséncia de direitos
formais.

Nossa historia, diz Sérgio Buar-
que, girou em torno do “complexo
ibérico”. Mas o éxito da coloniza-
¢do portuguesa nio decorreu de
um empreendimento metddico e
racional, nio emanou de uma von-
tade construtora e enérgica; buscou
a riqueza que custa ousadia, n3o a
riqueza que custa trabalho. A ética
da aventura prevaleceu sobre a ética
do trabalho. E uma heranca atrasa-
da, em via de supera¢io, mas foi a
base da nacionalidade, constituiu as
“raizes do Brasil”. Nio se pode
nem se deve, simplesmente, recusi-
-la e negé-la, mas sim transformad-la.

“Precisamos ousar inaugurar,
de forma inédita, o que nunca se
fez nessas latitudes” — eis uma frase
cheia de significados: deviamos en-
contrar o caminho para superar o
NnossO atraso e, a0 Mmesmo tempo,
afirmar a nossa identidade, poten-
cializando as nossas virtudes. Teria
de ser, necessariamente, um cami-
nho cheio de especificidades, co-
mo sdo cheios de especificidades,
quando auténticos, os caminhos de
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todos os povos. Tremendo desafio,
ele diz, numa sociedade em que a
inteligéncia sempre foi um orna-
mento, um beletrismo 4vido por
importar as tltimas modas, incapaz
de produzir conhecimento e im-
pulsionar qualquer mudanca real.

Mesmo assim, Sérgio Buarque
¢ otimista. Anuncia que “a nossa
revolu¢io” estd em marcha, com a
dissolucio do complexo ibérico de
base rural e a emergéncia de um
novo ator decisivo, as massas urba-
nas. Crescentemente numerosas,
libertadas da tutela dos senhores
locais, elas n3o mais seriam deman-
dantes de favores, mas de direitos.
No lugar da comunidade domésti-
ca, patriarcal e privada, seriamos
enfim levados a fundar a comuni-
dade politica, de modo a transfor-
mar, 4 nossa maneira, o homem
cordial em cidadio.

4

Apenas seis anos depois, em se-
quéncia vertiginosa, Caio Prado Jr.
publica Formagdo do Brasil contempo-
rdneo, a primeira grande sintese his-
toriogrifica brasileira em quase
cem anos, se contarmos desde Var-
nhagen. Realiza nesse texto o defi-
nitivo desvendamento das nossas
origens como uma empresa colo-
nial, acompanhado da hip6tese for-
te de que a historia do Brasil tem
um sentido profundo, o da trans-
formacio dessa empresa, que fo-
mos, em uma nac¢io, que Seremos.

Caio Prado percebe que a co-
lonizagio do Brasil representou
um problema novo, pois os padrdes
mais conhecidos de dominacio ao
longo da Histéria humana — a pi-
lhagem de riquezas acumuladas, a
cobranca de tributos e o estabele-

cimento de comércio desigual —
nio se aplicavam nestas terras des-
providas de metais preciosos (no
século XVI) e habitadas por tribos
dispersas, que viviam no Neolitico.
A solucio do problema demandou
mais de trinta anos. Organizou-se
finalmente uma empresa territorial
de grande dimensio, com adminis-
tracdo portuguesa, capitais holan-
deses e venezianos, mio-de-obra
indigena e africana, tecnologia de-
senvolvida em Chipre e matéria-
-prima dos Acores e da ilha da Ma-
deira — a cana. Esses elementos fo-
ram articulados em uma holding
multinacional movida por forca de
trabalho escrava, mas regida pelo
cdlculo econdmico e pela busca do
lucro. Tudo o que existia aqui — a
paisagem, a fauna, a flora e as gentes
— teve de ser decomposto e desfei-
to, depois recomposto e refeito, de
outras maneiras, para que o empre-
endimento mercantil prosperasse.
Na origem, diz Caio Prado, nio
fomos uma nac¢io nem propria-
mente uma sociedade; fomos uma
empresa territorial voltada para fo-
ra e controlada de fora. A empresa-
-Brasil sempre deu certo: propi-
ciou bons negdcios e gerou altissi-
mo lucro. Nos séculos XVI e XVII
foi excelente o negdcio do agucar,
a primeira mercadoria de consumo
de massas em escala planetria, em
torno da qual se formou o moder-
no mercado mundial. Foi depois
magnifico o negdcio do ouro; gra-
cas a ele, a Inglaterra — que nunca
teve minas de ouro — constituiu as
enormes reservas que lhe permiti-
ram criar, no século XIX, o pri-
meiro padrio monetirio mundial
(o padrio libra-ouro), simbolo e
suporte de sua hegemonia. A partir
de 1840, até bem entrado o século

XX, foi maravilhoso o negdcio do
café, estimulante de baixo custo e
facil distribui¢io, ofertado a classe
trabalhadora da Europa e dos Esta-
dos Unidos que precisava ser disci-
plinada para o trabalho fabril. Além
disso, permeando toda a nossa his-
toria, foi sempre estupendo o ne-
gocio do endividamento perpétuo
dessa empresa-Brasil, induzido pe-
los seus controladores de fora.

Porém, a existéncia multissecu-
lar da gigantesca e diversificada em-
presa territorial criou paulatina-
mente os elementos constitutivos
de umanovanacio: “Povoou-se um
territério semideserto; organizou-
-se nele uma vida humana que di-
verge tanto daquela que havia aqui,
dos indigenas e suas na¢des, como
também da dos portugueses que
empreenderam a ocupa¢io. Criou-
-se no plano das realiza¢des huma-
nas algo novo (...): uma populagio
bem diferenciada e caracterizada,
até etnicamente, habitando deter-
minado territdrio; uma estrutura
material particular, constituida na
base de elementos proprios; uma
organiza¢io social definida por re-
lagBes especificas; finalmente, uma
consciéncia, mais precisamente uma
certa ‘atitude’ mental coletiva parti-
cular. (...) Esse novo processo histo-
rico se dilatou e se arrasta. Ainda n3o
chegou ao seu termo.”

Eis al uma importante chave de
leitura para compreendermos as ten-
sdes que experimentamos até hoje:
elas refletem o choque entre o Brasil
empresa-para-os-outros, que ainda
somos, ¢ o Brasil nagio-para-si, que
desejamos ser. Completar esse pro-
cesso, “fazé-lo chegar ao seu termo”
— ou, ainda na linguagem de Caio
Prado, realizar a Revolucio Brasilei-
ra —, é fazer desabrochar a ultima
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grande nacionalidade do Ocidente
moderno, uma nacionalidade tardia,
cujos potencials permanecem em
grande medida incubados.

Devemos em seguida a Celso Fur-
tado uma brilhante sintese da Forma-
¢do econdmica do Brasil, um texto que
também fala de Historia para mos-
trar os desafios fundamentais da
modernizacio brasileira no século
XX. Como os demais, Furtado es-
creve um ensaio de interpretagio,
uma “histéria pensada”, a partir do
ponto de vista de um economista
com solida formac¢io humanista.
Descarta a ideia de que o Brasil teria
reproduzido tardiamente uma so-
ciedade do tipo feudal. Descreve as
caracteristicas dos ciclos econémi-
cos baseados na produ¢io de bens
primarios ¢ impulsionados pela de-
manda externa, e aponta as insufici-
éncias e os desequilibrios que deles
decorrem. Olha as regides, estuda os
casos de decadéncia sem transfor-
magio. Mostra que em nossa histo-
ria, recorrentemente, a fonte de de-
manda autdnoma foram as exporta-
¢Bes de alimentos, matérias-primas
e minérios; que o mercado interno
se atrofiou, induzindo a um baixo
efeito multiplicador da renda gera-
da; que houve permanente vaza-
mento de riqueza, em grande escala,
para o exterior. Permanecemos na
periferia do sistema-mundo que nos
deu i luz. Como poderfamos sair
dessa posi¢io?

Ao longo de toda sua obra, Fur-
tado diz que o subdesenvolvimento
¢ um processo especifico que tende
a reproduzir-se no tempo, nio uma
etapa transitoria que conteria em si,
mais ou menos naturalmente, as
condi¢des de sua superagio. O for-

talecimento do mercado interno, o
desenvolvimento da indudstria e a
formacio de um ntcleo enddgeno
de criacio e difusio de progresso
técnico — necessarios para a supera-
¢3o da nossa condi¢io — nio pode-
riam resultar de forcas espontineas.
Exigiam uma intervenc¢io cons-
ciente, voltada para produzir muta-
¢des. Tornou-se clissica a sua anélise
sobre a adog¢io pelo Brasil, de ma-
neira inovadora e pragmatica, de
eficazes politicas anticiclicas em ple-
na crise de 1929-1933, antes mesmo
que essas politicas tivessem sido cla-
ramente modeladas pela moderna
teoria econdmica. Elas criaram uma
situagio nova, que langou as bases
do nosso processo de industrializa-
¢do. Leva-lo as ultimas consequén-
cias era o desafio a vencer.

Furtado nunca dissociou co-
nhecimento e valores, economia e
sociedade: “O processo de reprodu-
¢io das desigualdades sociais exerce
uma influéncia decisiva sobre as
formas de utiliza¢io do excedente.
Portanto, a composi¢io do exce-
dente é em grande parte um refle-
xo0 do sistema de dominacio social,
o que significa que sem um conhe-
cimento das estruturas de poder ¢é
impossivel avancar no estudo do
desenvolvimento das forgas produ-
tivas.” Poucos sio os economistas
atuais capazes de conduzir anilises
desse tipo.

Tributarias de diferentes influén-
cias — notadamente Franz Boas,
Max Weber, Karl Marx e John M.
Keynes, nesta ordem —, essas quatro
obras seminais langaram as bases da
moderna ciéncia social brasileira e
permitiram o inicio de uma fecun-
da reinterpreta¢io do Brasil. Como

pano de fundo estava em marcha o
ciclo desenvolvimentista, com a
for¢a de processos estruturais (e es-
truturantes) que nos conduziam,
acreditava-se, do passado (popula-
¢do rural, economia agricola, terri-
torio fragmentado) ao futuro (po-
pulacio urbana, economia indus-
trial, territdrio integrado). Sabendo
falar sobre nds mesmos, com a nos-
sa propria linguagem, tinhamos fi-
nalmente uma identidade em cons-
trucdo. Sabendo diferenciar passado
e futuro, viviamos agora em um
tempo orientado, condi¢io primei-
ra para se constituir um projeto. Os
impasses do Império escravista e a
pasmaceira da Reptblica Velha ha-
viam ficado para trds.

Tivemos muitos outros intelec-
tuais visiondrios ¢ homens de a¢io.
Entre eles, Darcy Ribeiro talvez te-
nha sido o maior profeta da civiliza-
¢lo brasileira. Inverteu radicalmente
os velhos argumentos europeus con-
tra nos, afirmando as vantagens da
mesticagem tropical diante de uma
pretensa pureza temperada e fria.
Mostrou como, aos trancos ¢ bar-
rancos, conseguimos fazer um po-
vo-novo a partir dos grupos huma-
nos que o capitalismo mercantil
encontrou neste territdrio ou trans-
plantou para ci — na origem, indios
destribalizados, brancos deseuropei-
zados e negros desafricanizados, de-
pois gente do mundo inteiro. Estu-
dou as caracteristicas fundamentais
desse contingente humano filho da
modernidade, o maior povo-novo
do mundo moderno. Viu que ele é
também um povo-nagio, reconhe-
cendo-se como tal, falando a mesma
lingua, habitando um territério
bem definido e tendo criado o seu
préprio Estado. Debrucado em am-
pla visdo da aventura humana, falou
de um povo que ainda estd no co-
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meco de sua propria historia, e cuja
identidade — por sua génese e sua
trajetéria — nio pode basear-se em
raca, religiio, voca¢io imperial, xe-
nofobias ou vontade de isolar-se.
Um povo que tem na cultura a sua
unica razio de existir.

A composi¢io ficava quase com-
pleta: éramos um pais miscigenado,
sentimental ¢ alegre, moderno, cul-
turalmente antropofigico, aberto ao
outro e ao novo, desejoso de desen-
volver-se, cheio de oportunidades
diante de si. O passado nos condena-
va, mas o futuro nos redimiria. A fi-
gura mitica de Macunaima e a figu-
ra real de Garrincha — figuras fora
dos padrdes, que faziam tudo errado,
para no fim dar tudo certo — nos di-
vertiam € nos encorajavam.

1

Produzimos assim, entre as déca-
das de 1930 e 1960, contornos niti-
dos de uma certa ideia de Brasil. Nio
importa discutir se essa ideia estava
cem por cento correta ou errada, do
ponto de vista de uma pretensa ci-
éncia positiva, se era precisa em mi-
nucias, se tudo podia explicar, pois a
representagio ideologica de uma
sociedade sobre si mesma cumpre a
funcio de sinalizar valores, despertar
esperangas e mobilizar energias, nio
de retratar fielmente “o que existe”.
Em certo momento de sua historia,
depois de quatro séculos em um la-
birinto, o Brasil reconheceu-se as-
sim e percebeu-se portador de po-
tencialidades insuspeitadas. E im-
possivel exagerar a importincia
desse passo. Justo por isso é também
impossivel exagerar o devastador
impacto de sua desconstrugio, reali-
zada em troca de nada.

Ao contririo do que se pensa,
nossa crise atual no é, simplesmen-

te, uma crise econdmica. Resulta,
em primeiro lugar e antes de tudo,
da progressiva perda da ideia de
Brasil, substituida pelos chavdes da-
quela mesma inteligéncia orna-
mental, inutil, farsesca, adepta da
moda, a que Sérgio Buarque se re-
feria. A moda hoje ¢ globaliza¢io, e
a Unica diferenca é que os saberes
— hélas! — n3o sio mais importados
da Europa, mas dos Estados Unidos.
O efeito ¢ o mesmo: como pano de
fundo, negatividade e desqualifica-
¢io do que somos e podemos vir a
ser, compensadas agora com doses
cavalares de marketing.

O sofisticado debate sobre a
nossa especificidade e os nossos
caminhos foi deslegitimado. A
mediocridade perdeu a modéstia,
voltou a mover-se em cena com
altivez espantosa, cada vez mais ar-
rogante e orgulhosa de si. Ela nio
gosta de imaginacio, qualidades,
invencio de caminhos; gosta de ro-
tulos, pede mesmice. Na década de
1990, pela boca das nossas maiores
autoridades e de alguns dos nossos
mais influentes intelectuais — so-
bretudo economistas —, jogamos
fora todo o esforco intelectual an-
terior e passamos a nos reconhecer
como... um mercado emergente.
Profunda mudan¢a de ponto de
vista. Até entdo, mesmo que fOsse-
mos uma nagio incompleta e mui-
to imperfeita, ainda viviamos num
universo ideolégico em que com-
pletd-la e aperfeicod-la, de uma
forma ou de outra, eram as nossas
referéncias comuns. Quando passa-
mos a nos reconhecer apenas como
mercado, tudo mudou. Mercado
nio ¢ lugar de cidadania, solidarie-
dade, soberania, identidade. E espa-
¢o de fluxos, dominado pela con-
corréncia, onde sobrevivem os mais
fortes, ¢ ponto final.

O fato mais notavel dos ultimos
25 anos, na historia do Brasil, é a
radical alteracio das categorias que
organizam e delimitam o nosso
imaginario. Recuemos um pouco.
No inicio do século XX, sob a in-
fluéncia do positivismo, o Brasil di-
zia buscar, antes de tudo, civilizagio
e progresso, conceitos que hoje po-
dem soar equivocados ou ingénuos,
mas que estavam explicitamente li-
gados a um futuro humano: a ideia
de que progressos materiais pudes-
sem sustentar-se em um vasto re-
trocesso social ou moral era entio
inimagindvel, pois os avan¢os nessas
varias esferas eram concebidos co-
mo paralelos e complementares.
Depois, como vimos, o Brasil pas-
sou a falar em modernizacio, for-
mulada como uma resposta ao atra-
so ¢ A pobreza; o esforco moderni-
zador s6 era necessario ¢ legitimo
porque eliminaria essas mazelas. As
pessoas, 0s grupos sociais ¢ a comu-
nidade nacional, com sua diversida-
de e sua complexidade, permane-
ciam sendo a referéncia fundamen-
tal de um debate que nunca se
dissociava de fins e destinos.
Estamos agora esmagados pelo
discurso da competitividade. Nem
mesmo no plano das inten¢des ecle
expressa alguma grandeza. O pen-
samento das elites dominantes com-
porta-se como se elas nio mais de-
vessem explicagdes a ninguém. A
competitividade segue a mesma
logica da guerra — conquistar supre-
macia sobre o outro — e exige ape-
nas um tipo de progresso, de natu-
reza tecnologica. Um progresso dos
meios, de alguns meios manejados
por poucos, que nada diz sobre fins.
Esse conceito vazio de contetidos
humanos e avesso a juizos sociais
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abrangentes foi alcado 4 posicio de
articulador do nosso discurso e le-
gitimador do modelo de sociedade
que se deseja implantar. Com o
agravante de que, agora, predomina
a acumula¢io financeira — volatil,
esperta, sempre de olho no curto
prazo, em grande medida ficticia,
de natureza intrinsecamente espe-
culativa, com enorme potencial
destrutivo.

O grande capital — pois ele é que
¢ “competitivo” — apresenta-se co-
mo portador de uma racionalidade
que seria generalizdvel, sem media-
¢Bes, para a sociedade como um to-
do. Inversamente, todas as outras
logicas — a dos pobres, a dos agentes
econdmicos nio capitalistas ou sim-
plesmente nio competitivos, a da
cidadania, a da soberania, a da cul-
tura, a dos interesses nacionais de
longo prazo — sdo consideradas irra-
cionais ou desimportantes. Devem
ser denunciadas, humilhadas e, pro-
gressivamente, silenciadas. N3o arti-
culam linguagens, mas ruidos; nio
expressam direitos, mas custos; nio
apontam para outras maneiras de or-
ganizar a sociedade, mas para a de-
sordem ¢ 0 caos na cconomia, ace-
nados pelos poderosos como per-
manente ameaga.

Além de vasta cultura e honradez
intelectual, Gilberto, Sérgio, Caio,
Celso, Darcy e tantos outros, mes-
mo alinhando-se a correntes tedri-
cas e politicas muito diferentes,
mesmo propondo interpretagdes
diversas, tinham uma coisa funda-
mental em comum: gostavam do
Brasil. Desejavam do fundo da alma
que o pais desse certo e a isso dedi-
caram suas vidas e seus melhores

esfor¢os. Tal sentimento transpare-
ce em cada linha que escreveram,
em cada gesto que fizeram, em cada
palavra que disseram. Havia gene-
rosidade neles. Eis ai outra mudan-
caimportante: evidentemente, ma-
nifestamente, cinicamente, quase
explicitamente, os formuladores ¢
divulgadores do novo discurso he-
gemoOnico ndo gostam do DBrasil.
Gostam de business. O que estamos
ouvindo deles, todo o tempo, é que
0 Brasil, como sociedade, nacio e
projeto, nio tem sentido nenhum.
Atrapalha. A esperanca-Brasil deu
lugar ao risco-Brasil.

Conferindo aos mais ricos ri-
queza cada vez maior, associada a
padrdes culturais e de consumo
cada vez mais distantes da realidade
local, e condenando a maioria a
um padrio de vida em declinio,
essa op¢do alimenta forgas centri-
fugas que apontam para o rompi-
mento dos vinculos histéricos e
socioculturais que até aqui manti-
veram, em algum nivel, juntos os
cidadfos. Os grupos mais bem po-
sicionados para participar do mer-
cado mundial ficam cada vez mais
tentados a desfazer quaisquer lagos
de solidariedade nacional, desli-
gando completamente seu padrio
de vida, seus valores, a forma de
denominar e investir sua riqueza
—e, portanto, o seu proprio destino
— dos padrdes, valores e destino do
pais como um todo.

Os fatos do cotidiano mostram
como se debilitam rapidamente,
entre nos, as bases de uma sociabi-
lidade civilizada: um regime co-
mum de valores, caminhos de mo-
bilidade social ascendente, a ideia
de um futuro em construcio. As
consequéncias disso, em longo pra-
zo, s3o imprevisiveis. Os segmentos
que tém pressa de ser modernos a

todo pre¢o pedem a criagio de ins-
titui¢cSes blindadas e dreas de circu-
la¢Ao restringida onde a competiti-
vidade, a lucratividade, a velocida-
de e o pragmatismo, bem como o
estilo de vida a eles associado, pos-
sam ostentar-se sem empecilhos.
Mas essas instituicdes e dreas per-
manecem imersas em um territd-
rio fisico e social muito maior, que
contém populagio diferenciada,
necessidades varias, comportamen-
tos multiplos, problemas outros. E
uma ilusio achar que elas possam
desatar os lacos que as ligam ao
contexto em que estio.

10

Darcy Ribeiro mostrou como o
primeiro passo no processo de sub-
missio e destruicio dos individuos
indigenas era a transformacio do
indio especifico — o gavido, o uru-
bu-kaapor, o xavante, o bororo,
portador de uma histéria, inte-
grante de uma comunidade, habi-
tante de um espaco cheio de signi-
ficados — naquilo que chamou de
“indio genérico”, um sem-lugar,
cuja indianidade, inscrita no seu
corpo mas nio mais na sua cultura,
passava a ser um signo negativo no
mundo dos brancos, no qual ele se
inseria sempre por baixo. Acredito
que muito da angustia de Darcy, no
fim da vida, tenha vindo da percep-
¢do de que o povo brasileiro, como
um todo, corria o risco de transfor-
mar-se em um povo genérico ¢
inespecifico, ao qual também resta-
ria eternizar uma inser¢io por bai-
xo ¢ tendencialmente declinante
no sistema internacional.

E este 0 nosso maior desafio,
que pode ser visto de virios in-
gulos. Para retomar a terminolo-
gia de Caio Prado, estamos assis-
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tindo a vitdria — temporaria, por-
que a-historica — da perspectiva
do Brasil empresa-para-os-outros
sobre o Brasil na¢io-para-si. Im-
pde-se, pois, uma dura luta poli-
tica e cultural. As alternativas sio
radicais para ambos os lados. Hi
uma bifurca¢io no caminho. O
pais terd de decidir: ou aceita tor-
nar-se apenas um espaco de flu-
xos do capital internacional, o
que significa ser expulso da His-
téria, ou retoma seu processo de
constru¢io em novas bases.

Se quisermos a segunda op¢io,
temos de reencontrar uma ideia de
Brasil. Por tras do poderio dos Es-
tados Unidos hd uma ideia de Es-
tados Unidos. Por tris da recons-
trucio do Japio hd uma ideia de
Jap3o. Por tris da Unido Europeia
hi uma ideia de Europa. Por trs da
ascensdo da China hd uma ideia de
China. Se nio reconstruirmos uma
ideia de Brasil, nenhum passo consis-
tente poderemos dar. (O titulo deste
artigo, alids, ¢ retirado das Memodrias
do general De Gaulle. Oficial do
estado-maior do Exército francés,
ele se recusou a render-se aos ale-
mies, que naquela fase da guerra pa-
reclam invencivels, ¢ protagonizou
uma fuga espetacular para a Inglater-
ra, de onde liderou a Resisténcia. Se-
gundo escreveu, fez isso, afrontando
naquele momento todas as probabi-
lidades de éxito, porque tinha na ca-
bega “uma certa ideia de Franga”, e a
vida sob ocupag¢do nio cabia nela.)

[

O esforco dos pensadores que
nos antecederam deixou pontos de
partida muito valiosos. Mas deve-
mos reconhecer que eles nos fala-
ram de um pais que, pelo menos
em parte, deixou de existir. O Bra-

sil de Gilberto Freyre girava em
torno da familia extensa da casa-
-grande, um espaco integrador
dentro da monumental desigual-
dade; o de Sérgio Buarque apenas
iniciava a aventura de uma urba-
niza¢io que prometia associar-se a
modernidade e cidadania; o de
Caio Prado mantinha a perspec-
tiva da libertacio nacional e do
socialismo; o de Celso Furtado era
uma economia dinimica, que ex-
perimentava uma acelerada mo-
dernizacio industrial; o de Darcy
Ribeiro — cujos idolos, como sem-
pre dizia, eram Anisio Teixeira e
Cindido Rondon —ampliava a es-
cola publica de boa qualidade e
recusava o genocidio de suas popu-
lagBes mais fragilizadas.

Os elementos centrais com que
todos eles trabalharam foram pro-
fundamente alterados nas tltimas
décadas. A economia mais dinimi-
ca do mundo, que dobrou seu pro-
duto cinco vezes seguidas em cin-
quenta anos, caminha para experi-
mentar a terceira década rastejante.
Todos os mecanismos que garanti-
ram mobilidade social na maior
parte do século XX foram impie-
dosamente desmontados, a come-
car pela escola pablica. A urbani-
zac¢do acelerada concentrou mul-
tiddes desenraizadas enquanto a
desorganizacio do mercado de tra-
balho multiplicava excluidos. Tor-
nado refém do sistema financeiro, o
Estado nacional deixou de cum-
prir fungdes estruturantes essen-
ciais. A fronteira agricola foi fe-
chada, estabelecendo-se nas areas
de ocupagio recente uma estrutura
fundidria ainda mais concentrada
que a das dreas de ocupacio secular.
Nesta sociedade urbanizada e estag-
nada, os meios eletronicos de co-
munica¢io de massas tornaram-se,

de longe, a principal institui¢io di-
fusora de desejos, comportamentos
e valores, inoculando diariamente,
macicamente, irresponsavelmente,
uma necessidade de consumo desa-
gregadora, poisinacessivel. “Nunca
foi tio grande a distincia entre o
que somos ¢ o que poderiamos ser”,
disse recentemente Celso Furtado,
antes de nos deixar.

Todos esses processos estio ai
a nos desafiar, exigindo de nods
um esfor¢o de anilise talvez mais
irduo do que aquele realizado
pelas geracdes dos nossos mestres.
Ainda nio sabemos bem até que
ponto tais processos alteraram de-
finitivamente as condi¢des socio-
logicas da nossa existéncia, ¢ em
que dire¢io. Nio temos uma te-
oria do Brasil contemporinco.
Estamos em voo cego, imersos
em uma crise de destino, a maior
da nossa existéncia. A Historia es-
ta nos olhando nos olhos, pergun-
tando: “Afinal, o que vocés sio? O
que querem ser? Tem sentido
existir Brasil? Qual Brasil?”

Temos hesitado em enfrentar
questdes tio dificels, tio radicais.
Preferimos brincar de macroeco-
nomia. Mas a disjuncio estd posta:
ou o povo brasileiro, movido por
uma ideia de si mesmo, assume pe-
la primeira vez o comando de sua
nagio, para resgatd-la, reinventi-la
e desenvolvé-la, ou assistiremos
neste século ao desfazimento do
Brasil. Se ocorrer, este tltimo des-
fecho representard um durissimo
golpe nas melhores promessas da
modernidade ocidental e serd um
retrocesso no processo civilizatdrio
de toda a humanidade. A inven¢io
do futuro se tornari muito mais
penosa, para todos.

“Os discursos de quem viu”,
dizia Vieira, “sio profecias.”’n
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O uso de tecnologias de informacio e co-
municag¢io (TICs) para apoiar a governan-
¢a democratica, especialmente no Hemisfé-
rio Sul, parece uma étima ideia. No entan-
to, varios anos atrds, de 60% a 80% dos
projetos de e-governo/e-democracia no
mundo fora da Organizag¢io para a Coope-
rac¢io e Desenvolvimento Economico (OC-
DE), em sua maior parte transplantados de
projetos oriundos de contextos industriali-
zados, do norte, fracassaram parcial ou to-
talmente.' Por que isso aconteceu? Para res-
ponder, precisamos examinar mais de per-
to a relagio entre principios democraticos
(inclusive os da boa governanca) e o con-
texto em que cles sio implementados.
Embora compartilhemos uma ideia —
vaga — sobre o conceito normativo de de-
mocracia, isto ¢, governo do povo, pelo po-
vo e para o povo, como Abraham Lincoln
o formulou acertadamente, nio hd nem um
padrio global para sua implementa¢io nem
nada semelhante a condi¢Bes sociopoliticas
universais sobre as quais os sistemas demo-
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craticos estejam construidos. Compartilha-
mos uma norma, interpretada de mil dife-
rentes maneiras, implementada em mil con-
textos diferentes.

Deveria um sistema democratico im-
plicar formas de democracia direta? Deve-
ria um sistema democritico ser organiza-
do centralmente ou de uma maneira dis-
tribuida? Que metas deveria um sistema
democratico priorizar? Sob que condi¢des
sociopoliticas ou econdmicas pode um sis-
tema democritico operar ou ser imple-
mentado? Acaso essas condi¢Bes sb exis-
tem em casos de Estados consolidados ou
a democracia também ¢ possivel em mer-
cados emergentes ou paises em desenvol-
vimento? Como pode a democracia ser
traduzida em contextos multiétnicos, em
que afilia¢Bes politicas muitas vezes refle-
tem principalmente origens étnicas? Quais
s30 as expectativas e, em especial, qual é o
nivel de confian¢a que os cidadios tém em
seus respectivos sistemas politicos? E em
que medida TICs pressupdem a existéncia
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Quando se trata do impacto
potencial de TICs sobre a demo-
cracia, ndo hi alternativa ao en-
frentamento dessas questSes, uma
por uma.

No entanto, embora o caso
individual e seu contexto especi-
fico devam sempre servir como
nosso ponto de referéncia, e em-
bora abordagens invaridveis ao
estudo do impacto de TIC na de-
mocracia nio nos digam quase
nada, hd também um meio-ter-
mo conceitual. E a esse meio-ter-
mo ¢ a suas implica¢Bes praticas
que este artigo ¢ dedicado.

O que se quer dizer por meio-
-termo conceitual? HA grupos de
paises que compartilham caracte-
risticas sociopoliticas ¢ econdmicas
e, por isso, também condicdes ini-
ciais semelhantes para o uso de
TICs no apoio i democracia. Um
desses grupos de paises ¢ designado
como “paises do Hemisfério Sul”.

Para determinar o papel que
as TICs podem desempenhar no
apoio a principios democriticos,
este artigo estd dividido em du-
as partes.

A primeira parte identifica trés
caracteristicas inter-relacionadas
desse grupo heterogéneo de paises
que tém importincia especifica pa-
ra a aplicagio de TICs, a saber: (1)
infraestrutura publica deficiente;
(2) perda de confianca em qual-

dem ter um impacto especifico so-
bre o desempenho e a legitimida-
de de sistemas democraticos do
Hemisfério Sul, e que podem ser-
vir como pontos de partida para
programas e acdes politicas especi-
ficas: (1) processos administrativos
internos; (2) prestacio de servigos;
(3) cidadania monitorial.

Afirmar que todos os Estados no
Hemisfério Sul compartilham um
contexto homogéneo é obviamen-
te absurdo. O que podemos di-
zer, em vez disso, ¢ que a maioria
desses sistemas politicos compar-
tilha algumas das seguintes ca-
racteristicas, as quais sio de im-
portincia especifica para o im-
pacto que as TICs poderiam ter
no apoio a democracia nesses pa-
ises. Portanto, aplicacdes de TICs
podem ajudar especificamente a
enfrentar problemas nesses con-
textos, supondo-se que facam
parte das estratégias e a¢3es poli-
ticas adequadas, para as quais sdo
podem servir como substitutos.

Infraestrutura pablica
deficiente

A aceitagio de sistemas democra-
ticos depende em grande medida
de seu resultado, definido como
fornecimento de bens coletivos e
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implementacio de normas coleti-
vas obrigatérias. Um sistema poli-
tico poderia ser fundado em pro-
cessos democraticos, mas se insti-
tuicBes publicas e sua governanca
permanecem invisiveis para a
maioria de seus cidaddos ou se n3o
podem prestar servicos, entdo é im-
provavel que o principio da demo-
cracia va ter algum significado pa-
raseu povo. Esse fendmeno, consis-
tindo na presenca insuficiente das
instituicBes do Estado ¢ em sua
pouca capacidade de fornecer ser-
vigos publicos, ¢ muitas vezes des-
crito como “insuficiéncia do Esta-

do como tal”. Essa é, frequente-

mente, uma realidade didria para os
pobres nesses Estados.

Desconfianca

Nos sistemas politicos do He-
misfério Sul hd uma profunda
desconfianca dos cidadios em
relacio s suas institui¢des publi-
cas. Ela estd estreita, mas nio ex-
clusivamente vinculada a capaci-
dade limitada de fornecer servi-
cos. Por um lado, isso se deve ao
fornecimento inadequado de ser-
vigos e a uma aplica¢do arbitriria
e/ou tendenciosa de leis e regu-
lamentos. Por outro, essa des-
confianca estd também enraiza-

da na maneira n3o transparente,
opaca e aparentemente arbitriria
como as institui¢Bes frequente-
mente agem. O governo nio es-
td fornecendo recursos suficien-
tes para o sistema educacional ou
as autoridades locais estio usan-
do esses recursos incorretamen-
te? Quanto dinheiro publico é
fornecido para a assisténcia mé-
dica local, e como esse dinheiro
¢ gasto? Se as pessoas nio tém es-
sa informacio, ¢ impossivel que
considerem que seus represen-
tantes s3o pessoas responsaveis.
Para muitas, a acio opaca ¢ arbi-
traria de autoridades publicas foi
uma experiéncia didria durante
décadas, o que levou a uma pro-
funda desconfian¢a em autori-
dades e a¢cBes publicas.

Difusao rapida da

tecnologia mével

Embora tenha existido e va exis-
tir um fosso digital entre as na-
¢des industrializadas e as ndo in-
dustrializadas, a tecnologia mével
fez incursdes em muitos Estados
do Hemisfério Sul numa veloci-
dade e profundidade sem para-
lelos. Até poucos anos, telefones
celulares serviam como um sim-
bolo de status para membros da
elite. No entanto, estimativas su-
pSem agora que em 2019 have-
r4 cerca de 930 milh&es de con-
tas moveis operacionais no con-
tinente africano (ou seja, uma
conta para cada africano). Além
disso, esses telefones moveis es-
tdo cada vez mais dando lugar a
smartphones de baixo custo, os
quais se espera que aumentem a
taxa de penetragio da internet
no continente africano para
50% na préxima década.? Isso ¢é

N°2 _JULHO 2015

RYGER /SHUTTERSTOCK.COM



109

importante porque, cOmo vere-
mos, especialmente no campo da
prestagio de servicos e da cida-
dania monitorial, a difusio em
massa de telefones celulares e
smartphones ¢ uma condi¢io de-
cisiva para que as TICs apoiem
principios democraticos.

No Hemisfério Sul, @ norma,

com fequéncia, sdo unidades
administrativas nao conectadas,
baseadas em papel, com pouco
intercambio horizontal e vertical
de informacao. Espera-se que a
disseminacao das TICs altere
sistematicamente essa pratica.

Contra esse pano de fundo, o que
precisamente TICs podem fazer
para ajudar a aumentar a legitimi-
dade do input e output de sistemas
democriticos? Como foi mencio-
nado acima, hd trés “dominios”
onde TICs podem fazer uma dife-
renca de maneira especial.

Digitalizacdo de processos
administrativos

E um fato muitas vezes subesti-
mado que, no passado, adminis-
tracdes publicas no Hemisfério
Sul eram muito menos capazes de
adotar TICs para apoiar seus pro-
cessos internos e modos de opera-
¢do que seus homologos no mun-
do industrializado. Enquanto nes-
tes iltimos casos as administracdes

publicas foram frequentemente
computadorizadas e interconec-
tadas em maior escala desde as dé-
cadas de 1960 e 1970, a situacio
de muitas administracdes ptiblicas
no Hemisfério Sul parece dife-
rente. Aqui, unidades administra-
tivas nio conectadas, baseadas em
papel, com pouco intercimbio
horizontal e vertical de informa-
¢io, s3o com frequéncia a norma.
Nesses contextos, espera-se que
as TICs, e especialmente a inter-
net, alterem sistematicamente es-
sa prética, permitindo uma mu-
danca direta para estruturas de
institui¢do publica altamente digi-
talizadas e interconectadas. Além
disso, hd também a esperanca de
que a compilacio de novos dados
e sua integra¢io nas chamadas es-
truturas de informacio vio per-
mitir as institui¢cSes pablicas me-
lhor planejar e implementar poli-
ticas baseadas em fatos. Traduzido
em prética, isso pode resultar em
projetos como IFMIS,? um siste-
ma de administra¢io financeira
computadorizado que o governo
do Quénia estd usando para me-
lhorar a organiza¢io administra-
tiva interna das finang¢as e da
mobilizacio da receita de sua ad-
ministra¢io publica; ou iTax,’
que é usado pelo governo da
TanzAnia, servindo como um sis-
tema de contabilidade para re-
ceitas do Estado.

Melhora na prestacao

de servicos

Em muitos Estados no Hemisfé-
rio Sul a prestagio de servicos por
institui¢des publicas é inadequa-
da, uma vez que ha com frequén-
cia poucas representacSes fisicas
dessas institui¢des, especialmente

em 4areas rurais. Portanto, a sim-
ples ida a essas reparti¢cdes acarre-
ta muitas vezes custos significa-
tivos em termos de tempo e
dinheiro (por exemplo, viajar
longas distincias até uma reparti-
¢io publica). Ao mesmo tempo
esses Estados muitas vezes sim-
plesmente carecem de recursos
para estabelecer uma densa rede
de postos de atendimento ou re-
parti¢des por todo o seu territd-
rio. H4 duas maneiras pelas quais
TICs podem ter um impacto po-
sitivo nessa situagio: ou dispen-
sando inteiramente a necessidade
de se ter uma infraestrutura fisica
(reparti¢Bes) para a prestacio de
servigos ou permitindo a efetiva
combinag¢io de uma infraestrutu-
ra fisica e digital, ou seja, por
meio de postos para a prestagio de
multiplos servicos. A primeira ¢é
particularmente exequivel quan-
do o servigo envolve apenas in-
formagio. Se quero comprar um
pedago de terra, preciso me certi-
ficar de que o aspirante a vende-
dor ¢ de fato o legitimo dono des-
sa propriedade. Portanto, um re-
gistro da terra digitalizado que
fornece a oportunidade de se en-
viar uma indaga¢io por mensa-
gem de texto, em vez de visitar
uma reparti¢io distante para con-
sultar os registros em papel, ¢ o
bom caminho.

Em casos em que os servigos
envolvem mais do que informa-
¢do, ou seja, emissdo de uma au-
torizacio para uma unica em-
presa, carteira de identidade ou
permissio para dirigir veiculos,
algum tipo de infraestrutura fi-
sica permanece necessario, mas
em vez de ter uma reparticio ad-
ministrativa para cada servico, a
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integra¢io deles em centros uni-
ficados, em que todos os servicos
publicos estio disponiveis num
s6 lugar, ¢ uma opg¢io poupado-
ra de recursos. Essa abordagem
pode ser combinada com com-
ponentes digitais, da seguinte
maneira: o processo de solicita-
¢do, digamos para uma autoriza-
¢do de empresa, ¢ feito on-line, ao
passo que a emiss3o real e a entre-
ga da autorizagio ocorre no posto
multisservicos. Paises tdo diferen-
tes quanto o Chile (ChileAtien-
de)® e 0 Quénia (Huduma)® estio
buscando essas abordagens de pos-
tos multisservicos. Isso, no entan-
to, s6 faz sentido se processos ¢
estruturas internos do respectivo
sistema administrativo ji tive-
rem sido transformados pelo uso
de TICs. Abordagens como pos-
tos multisservicos, incluindo os
componentes digitais desses cen-
tros, s serio bem-sucedidas de-
pois que as administra¢des pa-
blicas tiverem digitalizado seus
procedimentos internos e imple-
mentado estruturas integradas
de informac¢io em que a infor-
macdo estd horizontal e vertical-
mente interconectada e disponi-
vel para todas as institui¢des ad-

ministrativas.

Em termos da defini¢io inicial de
democracia, os dois primeiros
“dominios” do impacto das TICs
referem-se principalmente ao as-
pecto do “governo para o povo”,
ou, em termos mais simples, refe-
rem-se 4 questdio de como TICs
poderiam melhorar o desempe-

nho de institui¢des publicas. No
entanto, hd também a questio de
como TICs podem apoiar o “go-
verno pelo povo”, que em nosso
contexto significa como cidadios
podem exercer um papel direto
sobre as a¢Bes ¢ os desempenhos
de institui¢des publicas. Isso cer-
tamente também implica a ques-
tdo de como TICs poderiam per-
mitir a cidaddos governarem dire-
tamente a si mesmos sem nenhum
envolvimento de institui¢Bes ou
administracdes do Estado ou pua-
blicas. Embora seja legitimo con-
centrar-se nesse aspecto, e embo-
ra haja exemplos de formas de au-
togoverno permitidas por TICs,
iria muito além do escopo deste
artigo tratar dessas questdes. Aqui,
o foco estd na questio de como ci-
dadios podem impactar e contro-
lar as acBes de institui¢des publi-
cas usando TICs.

Como mencionel no 1inicio,
existe com frequéncia um profun-
do nivel de desconfianca contra
qualquer forma de autoridade pu-
blica entre cidadios, em geral por
boa razio. Essa desconfianca estd
enraizada em experiéncias de cor-
rup¢io, mi administracio e im-
punidade junto a atores publicos.
Uma maneira de restabelecer a
confiancga, ou, melhor, de estabe-
lecé-la para comecar, é fornecer
aos cidaddos a oportunidade de
“monitorar o que institui¢des po-
derosas fazem... e exigir mudanga
quando elas se comportam mal”
como Ethan Zuckermann, o dire-
tor do Center for Civic Media do
MIT,? define sua ideia de cidada-
nia monitorial.” TICs oferecem
muitos instrumentos técnicos, va-
riando desde aplica¢des destina-
das a fornecer facilmente a cida-

ddos a informag¢io de que preci-
sam para monitorar as institui¢des
ptblicas em questio até sistemas
técnicos que asseguram que suas
indagac¢des ou queixas sio efetiva-
mente encaminhadas para as ins-
tituicdes publicas. Isso significa,

0 impacto das TICs sobre

a democracia depende

de contextos mais amplos.
A aplicacdo das TICs para

apoiar a governanca requer

uma resposta caso a caso.

por exemplo, que aplicativos de
celular me permitem calcular
imediatamente quanto dinheiro
um municipio recebeu do gover-
no central para educacio, e ava-
liar se isso foi apropriadamente
gasto com base nessa informacio.
Pode também significar que a
queixa de um cidadio por mensa-
gem de texto entra automatica-
mente num sistema que exige que
ainstituicio responsavel responda
a ela em um prazo fixo; ultrapas-
sado esse prazo, a queixa ¢é auto-
maticamente encaminhada a au-
toridades encarregadas de aplicar
a lei. Isso implica sistemas de de-
lac3o para relatar corrupc¢io, bem
como linhas telefonicas gratuitas
para relatar conduta indevida de
qualquer autoridade publica. As
TICs tém, portanto, potencial
para apoiar nio apenas a transpa-
réncia de a¢Bes politicas, um td-
pico que ¢ frequentemente abor-
dado, mas também para apoiar um
equilibrio de poder (informacio-
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nal) entre cidadios e autorida-
des publicas, o que é um pré-
-requisito para estabelecer con-
flan¢a em autoridades publicas
e para fazer funcionar sistemas
democraticos em geral.

Conclusao

Como sugeri no inicio, nio po-
de haver algo como um impacto
geral de TICs sobre a democra-
cla, pois esse impacto (poten-
cial) depende de contextos so-
ciais, politicos e econdmicos em
que TICs sdo aplicadas. Isso sig-
nifica também que a questio de
se e como TICs podem ser apli-
cadas num caso especifico para
apoiar o principio da governan-
¢a democritica requer uma res-
posta caso a caso.

O que podemos identificar
em vez disso s3o grupos ou con-
juntos de sistemas politicos que
compartilham as mesmas con-
di¢des de contexto para usar
TICs em diferentes graus. Com
base nessas condi¢Bes de con-
texto compartilhadas, podemos
descobrir “dominios” comuns
em que TICs podem potencial-
mente ter impacto. Com rela¢io
aos Estados do Hemisfério Sul,
este artigo identifica dois domi-
nios no desempenho de sistemas
democraticos (a melhora da or-
ganizac¢io interna de institui¢des
publicas e a prestacio de servicos
publicos) e um dominio referen-
te ao nivel de confianca que os
cidadios tém em seus sistemas
democriticos (cidadania moni-
torial), em que TICs podem fa-
zer uma diferenca especifica.

E importante compreender,
portanto, que esses diferentes do-

minios em que TICs podem ter
um impacto, embora se refi-
ram a diferentes aspectos dos
processos de sistemas democra-
ticos, estio extremamente in-
terconectados em termos funcio-
nais. Qualquer projeto de aper-
feicoar a prestacio de servicos
publicos, por exemplo, pela in-
trodugio de abordagens de postos
multisservicos estd condenado ao
fracasso se for montado sobre um
sistema administrativo nio co-
nectado, baseado em papel.

Ao mesmo tempo, qualquer
forma de melhoramento de ins-
titui¢Ses publicas e sua presta-
¢io de servicos relacionada as
TICs tem pouca probabilidade
de produzir resultados dura-
douros, a menos que os cida-
dios tenham uma chance de
monitorar as acdes dessas insti-
tuicdes. E a propria cidadania
monitorial s faz sentido se hou-
ver, em primeiro lugar, algo a
monitorar, isto é, se o sistema
administrativo, através da re-
forma de processos internos,
for pelo menos capaz de prestar
servigos (o que nio ¢ o mesmo
que querer presta-los). Isto nos
traz de volta a melhores desem-
penhos de administra¢des pu-
blicas por TICs...

Nio hd, portanto, nenhuma
formula mégica pela qual TICs
possam apoiar e possibilitar de-
mocracia. No entanto, se nos
dermos ao trabalho de analisar
precisamente o contexto, é pro-
vavel que possamos pelo menos
descobrir dominios em grupos
ou conjuntos especificos de Es-
tados nos quais TICs tém o po-
tencial de tornar sistemas politi-
cos mais democraticos. =

Notas

. HEEKS, Richard: Most e-Government-for-Development Projects

fail: How can risks be reduced?. i-Government Working Paper
Series, Institute for Development Policy and Management,
Universidade de Manchester, no. 14, 2003; Gartner Sympo-
sium/ITxpo (2002); UN World Public Sector Report 2003:
E-government at the Crossroads (2003).

. The Economist, 25/04/2015, p. 32.

3. IFMIS significa integrated Financial Management Informa-

tion System. (http://www.icta.go.ke/integrated-financial-

-management-information-systems-ifmis/).

. iTax significa integrated Tax Administration System (http: //

www2.gtz.de/dokumente/bib-2011/giz2011-0048en-itax-
-case-study.pdf).

. ChileAtiende ¢ uma infraestrutura de postos multisservigos

no Chile que oferece servicos ptiblicos através de 206 postos
estaciondrios e 5 postos méveis, bem como via internet. (http:
//www.chileatiende.cl/).

. Muito similar ao ChileAtiende, o equivalente queniano ¢é

chamado Huduma, a palavra suaili para “servico”, que devera
fornecer uma infraestrutura de servigos multiplos por meio
de aproximadamente 50 postos e via internet, quando a fase
de implantagio tiver terminado (http://www.hudumakenya.
go.ke/).

. http://www.ethanzuckerman.com/blog/2014/01/24/pro-

mise-tracker-and-monitorial-citizenship/.

. https://www.media.mit.edu/people/ethanz.

. A respeito disso, eu também iniciei um projeto chamado

“Promise Tracker”, que se destina a permitir a cidadios mo-
nitorar efetivamente, por meio de TICs, a implementa¢io (ou
nio) de promessas feitas por autoridades cleitas.
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Uma avaliacao da paisagem de 2014 no Quénia, em Uganda e na Tanzania
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As tecnologias de informagio
e comunica¢io (TICs) sdo vis-
tas com frequéncia como um
catalisador para processos de-
mocriaticos, liberdade de ex-
pressio e solucio de fraudes,
a0 mesmo tempo em que se
afirma que a e-governanga
tem o potencial de estabelecer
um ambiente para melhor
prestacio de servicos, maior
transparéncia e responsabili-
dade (OCDE, 2003; Ndou,
2004; Dawes, 2008; Klopp et
al., 2013). No entanto, e-go-
vernanga e muitos projetos de
TIC em governancga resultam
em retornos abaixo do espera-
do, especialmente paises em
desenvolvimento, ou transi-
cionais, onde 35% dos proje-
tos relacionados a e-governan-
¢a provavelmente fracassario
(Heeks, 2003). Esse fracasso é
atribuido, entre outros fatores,
a discrepincia entre planeja-
mento e realidade. Trata-se
de uma discrepincia fisica e
cultural entre o desenho do
projeto e as realidades no ter-
reno em que a implementacio
ocorre (Heeks, 2002). Outros
fatores que levam ao fracasso
de projetos de TIC em go-
vernanga e e-governanga en-

volvem controle politico da
infraestrutura de TIC (He-
eks, 2002).

Capilaridade limitada, au-
séncia de estratégias e politi-
cas locais, recursos financei-
ros reduzidos, o custo elevado
para usudrios finais, habilida-
des de TIC precirias, difi-
culdade de uso e falta de
vontade politica s3o muitas
vezes descritos como razdes
para o fracasso na realizagio
do pleno potencial da TIC. A
auséncia de estratégias de go-
verno para harmonizar redes
e politicas locais, regionais ¢
continentaisde TIC (Gillward,
2010; Waema, 2011) é acom-
panhada, ademais, por uma
escassez de treinamento e de
capacidade tecnoldgica, bem
como por uma resisténcia de
funcionarios publicos & mu-
danca e a tecnologia (Thomas
et al., 2010).

A literatura normativa sobre
TIC geralmente promove a
ideia de que TICs, internet e
plataformas de e-governanga
facilitam a democratiza¢do, mas
ela carece de evidéncias de im-
plementacio (APC, 2009). Al-
guns relatérios (Bekri et al.,
2011; Alozie et al., 2011) con-

cordam que exemplos empiri-
cos consideraveis n3o sio for-
necidos, mas simplesmente fa-
zem avangar as atuais discussdes
tedricas sobre TICs na Africa
Oriental. Relagdes entre a
ado¢io de TICs e resultados
democraticos — por exemplo,
capilaridade da internet e boa
governanga — raramente sio
apoiadas em evidéncias. Ha
alguns achados contrastantes
sobre essa questio. Groshek
(2009) apoia a ideia de que a
difusio da internet tem im-
pacto positivo sobre a demo-
cratiza¢io, ao passo que Nes-
bit et al. (2012) n3o encontra-
ram nenhuma correlagio. Em
outros casos, alguns autores
afirmam que o uso adequado
da internet, em vez da capi-
laridade, pode ter impacto
positivo sobre a demanda de
democratiza¢io dos cidad3os
(Nesbit, 2012). De maneira
semelhante, num estudo so-
bre percep¢io do governo
realizado na Eti6pia, India e
Fij1, cidadios acreditavam que
o e-governo reduziria casos
de suborno; contudo, nenhu-
ma evidéncia para apoiar essa
ideia foi fornecida (Singh et
al., 2010).
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Com isso em mente, o iHub Research! em-

preendeu um estudo em 2012 para compreender
e descrever a paisagem no Quénia, Uganda e Tan-
zAnia no setor de TIC e governanca. Esse estudo?
teve uma abrangéncia ampla com o objetivo de
fornecer um panorama de como a TIC ¢ usada na
paisagem da governanca nos trés paises da Africa
Oriental, com um foco especifico em compreen-
der a intera¢do bidirecional entre cidaddos e go-
verno usando TICs. O estimulo para compreen-
der o uso da TIC na governanca veio do fato de
que ela é um fendmeno que se tornou prevalente
hi pouco tempo e estd insuficientemente pesqui-
sado, em especial na esfera da governanca. O ob-
jetivo do estudo foi explorar as condi¢des sob as
quais as ferramentas de TIC podem ser ou foram
usadas com sucesso para facilitar a interacio bidi-
recional entre governo e cidadios. Além disso,
com base numa combinacio de oito caracteristi-
cas de boa governanca® (UNDP, 2006), o estudo
concentrou-se em quatro areas: acesso a informa-
¢do, prestagio de servigos, rastreamento da
corrupcio e participacio do cidadio.
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Estrutura metodoldgica
e locais de estudo

Este estudo foi estruturado dentro
da primeira e da terceira das qua-
tro estruturas tedricas propostas
por Garson (1999) sobre o uso de
TIC na governanga. A primeira
dessas estruturas trata do uso de
TIC na descentralizacio e de-
mocratizacio, e a terceira enfati-
za uma continua intera¢io bidi-
recional entre TICs e o ambien-
te organizacional e institucional
(Yildiz, 2007). A segunda e a
quarta abordagem propostas por
Garson, que foram excluidas na
estruturacio deste estudo, sio a
abordagem distdpica subjacente as
limita¢Bes e contradi¢des da tec-
nologia e a abordagem em que a
e-governanga ¢ situada nas teorias
da globalizagio.

O estudo ICT and Gover-
nance in East Africa foi um ba-
lan¢o qualitativo das ferramen-
tas existentes de TIC na gover-
nanca no Quénia, Uganda e
Tanzinia. Ele também usou da-
dos primérios e secundirios de
seis locais* na regiio. No Qué-
nia, o estudo se concentrou em
Nairébi e Nakuru. Essas sele-
¢des basearam-se na proemi-
néncia de iniciativas de TIC nas
duas areas. Em Uganda, o estu-
do concentrou-se em Kampala,
a capital, Apac e Lira, no norte do
pais, cidades que s3o também dre-
as pos-conflito, e em Fort-Portal,
uma cidade no oeste de Ugan-
da. Na Tanz4inia, o estudo con-
centrou-se em Dar es Salaam e
Mwanza. Uma combina¢io de
entrevistas semiestruturadas e
discussdes em grupos focais foi
usada para coletar dados.

£

O
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|

Quando os cidaddos nao
participam dos estagios
iniciais de desenvolvimento
das ferramentas de TICs,
isso prejudica todo o
desempenho posterior.

0 aperfeicoamento

da governanca pode

nao oCoITer.

Q

Quando TICs funcionam
na governanca

Contra o pano de fundo de es-
cassas evidéncias para apoiar
afirmag¢des de que as TICs sio
geralmente benéficas na gover-
nanca, o estudo do iHub Rese-
arsh® propds-se a investigar a im-
plementacio de TICs na gover-
nancga. Os casos em que TICs s3o
bem-sucedidas na promoc¢io da
participa¢io do cidadio possuem
duas caracteristicas: (a) envol-
vem baixo custo e TICs nio ba-
secadas na internet;® (b) incluem
encontro fisico de cidad3os.

O sucesso na participagio dos
cidaddos ¢ visto como tal por
meio de um fluxo de informacio
de alta frequéncia sustentado pa-
ra cidaddos e a partir deles sobre
questdes de governanca. Inicia-
tivas de TIC que possuiam essas
duas caracteristicas tinham mais
sucesso em promover a partici-
pacio de cidadios quando com-
paradas as que n3o as possuiam.

Constatou-se que TICs de bai-
X0 custo e nio baseadas na inter-
net s3o particularmente eficazes
em alcance, consciéncia e a¢io
do cidadio, além de uso susten-
tado ao longo do tempo. Verifi-
cou-se que uma combinacio de
SMS e ridio comunitiria, por
exemplo, foi muito popular e efi-
caz nos trés paises, ao aumentar a
interacio bidirecional entre ci-
dadios e governo. Essas combi-
nacdes ganham um alcance mais
amplo, alcan¢ando um publico
maior, com taxas mais elevadas
de respostas.

Um exemplo de TICs de bai-
X0 custo em governanc¢a encon-
trado no estudo ¢ o uso de Short
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Message Service (SMS) por uma
estacdo de radio para comparti-
lhar informacio relacionada a
varios procedimentos publicos
conduzidos pela Assembleia lo-
cal do municipio, sem nenhum
custo para os cidadios. Uma es-
tacio de rddio (Radio Amani)
em Nakuru, Quénia, testemu-
nhou o estabelecimento de gru-
pos de ouvintes em diferentes
areas de sua operagio. A propria
esta¢io de radio nio organiza os
grupos de ouvintes. Em vez dis-
so, cidadios com interesses em
diferentes tépicos, um dos quais
¢é governanga, tal como discuti-
do e transmitido na esta¢io, en-
carregam-se de se encontrar. Es-
Ses grupos ouvem Os programas
juntos e participam de discus-
sdes conjuntamente, reduzindo
as despesas para se comunicar
com a estacio de rddio e com-
partilhar suas opinides. Os gru-
pos de ouvintes fazem mais do
que ouvir programas de ridio e
telefonar para fazer contribui-
¢des conjuntas. Eles trabalham
juntos em projetos de geracdo de
renda, inscrevem-se para em-
préstimos conjuntos para seus
esfor¢os e chegam até a comprar
terra juntos em certos casos.’
No caso da AfyaRadio,® na
Tanzinia, seus programas esti-
mulam os ouvintes a relatar situ-
ac¢des de corrupgio ou apropria-
¢do indébita de propriedades e
servicos publicos. Os cidadios
relatam casos através de chama-
das gratuitas, e a esta¢do se encar-
rega de acompanhi-los da ma-
neira devida. Em casos em que
nenhuma medida ¢ tomada de-
pois de feitos os acompanhamen-
tos, a estacio convoca publica-

mente os “culpados”, no ar, para
chamar a atenc¢io para sua inacio.
Isso induziu medo entre funcio-
nérios do governo, que nio que-
rem que suas praticas corruptas
sejam tornadas publicas. Quando
esses incidentes de corrupcio se
reduzem, os cidadios se sentem
motivados a usar instrumentos
de TIC para relatar corrup¢io,
pois sua contribui¢io nio ¢é da-
da em vio.

Servicos de liga¢io gratuita
provaram-se um motivador do
uso de TICs. O estudo descobriu
que as pessoas tendem a partici-
par mais em questdes de gover-
nanca quando ha poucas impli-
cacdes de custo, ou nenhuma,
associadas A ferramenta. Outras
situacdes em que TICs funcio-
nam na governanga sio aquelas
em que a abertura de caminhos
por servicos publicos basicos ¢é
simplificada pelo uso de TIC, em
particular o pagamento de servi-
¢os como 4gua e eletricidade.’

Limitacdes das TICs na
governanca

Cidad3os declararam que s6 visi-
tam sites relacionados a gover-
nanc¢a que sio prioritirios para
suas necessidades num momento
especifico e, mesmo nesses casos,
relataram que os websites s3o de-
sajeitados e feios. Nio se detectou
que a experiéncia do usuario fos-
se um fator decisivo na cria¢io
desses websites. Participantes das
discussdes em grupos focais (DGF)
disseram que o cardter abarrotado
e pouco amigavel dos websites,
particularmente aqueles dirigi-
dos pelo governo, era especial-
mente desagradivel. O website

da Kenya Revenue Authority'
foi destacado como exemplo de
ferramenta que parece ter sido
projetada apenas para conhece-
dores de tecnologia. No website
da KR A, obter um certificado de
numero de identificacio pessoal
(PIN) nio é um processo simples.
Isso obriga os usudrios a ir a lan
houses, onde assistentes com co-
nhecimento de tecnologia aju-
dam os usudrios, cobrando um
preco por isso.

A impressio causada por esses
websites considerados feios ¢ abar-
rotados é tomada como um indi-
cador de que as institui¢cdes do go-
verno nio levam em considera¢io
o que os cidadios pensam ou tém
a dizer. Em alguns casos, cidadios
sentiram que ainda que os custos
do acesso a servicos do governo
sejam reduzidos por meio de fer-
ramentas de TIC, muitas vezes
eles ainda s3o incapazes de arcar
com 0S$ Ccustos para ter acesso a
tais ferramentas. Websites, por
exemplo, sio de dificil acesso
para pessoas que vivem em areas
rurais, como ¢é o caso da maioria
da populacio da Africa Oriental
(IFAD, 2011).

Cidadios que devem ser os
usudrios finais dessas ferramentas
de TIC muitas vezes nfo s3o en-
volvidos em seu desenvolvimento
e, em consequéncia, muitos su-
postos usudrios nio estio capaci-
tados para usi-las. Algumas fer-
ramentas de TIC nio contem-
plam os problemas prioritirios
dos usudrios, ¢ a experiéncia des-
tes parece nio ser levada em con-
sideragio. Essa falta de inclusio
nos estagios iniciais do desenvol-
vimento de ferramentas prejudi-
ca seu uso geral.
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As percepcdes dos
cidadaos sobre desafios
sociais e ferramentas de
TIC estao em des(acordo)

Desafios comuns enfrentados em
sociedade e destacados por parti-
cipantes de discussdes em grupos
focais incluiram corrupg¢io, de-
semprego (entre jovens), insegu-
ran¢a, méi prestacio de servigos
em educacio e saude, dificuldade
persistente de comunicacio com
o governo através de seus repre-
sentantes, desigualdade de renda,
abandono de dreas rurais, falta de
informacio sobre o que estd se
passando no governo, pouca cons-
ciéncia dos direitos dos cidadios
para participar de questdes do go-
verno ¢ indiferenca percebida do
governo pelas queixas e preocu-
pacdes do cidadio. Outras ques-
tdes levantadas foram aloca¢io
inadequada de recursos orca-
mentdrios, infraestrutura defi-
ciente, problemas ambientais,
analfabetismo e fosso geracional
entre funcionirios do governo e
a maior parte dos cidaddos, em
especial dado que a maioria dos
cidadios nesses paises é jovem e a
maioria dos funciondrios do go-
verno ¢ mais velha. Seria de es-
perar que a maior parte das ferra-
mentas de governanca estivesse
voltada para essas questdes susci-
tadas pelos cidad3os. No entanto,
a partir das entrevistas com as or-
ganiza¢des que dirigem as ferra-
mentas, houve pouca indica¢io
de que as opinides dos cidadios
sobre quais s3o as prioridades de
governanga informassem a esco-
lha de ferramentas.

Para um cidadio que pensa que
as dreas prioritdrias na governanga

sio aquelas destacadas no para-
grafo anterior, ¢ dificil interagir
com ferramentas que lidam com
diferentes areas de governanca.
Isso ilustra um fosso planeja-
mento-realidade nas ferramen-
tas de TIC usadas na governanca:
consultas ao cidadio nio pare-
cem informar sobre a prioridade
nos esfor¢os. Um exemplo de fos-
so planejamento-realidade, que
levou uma iniciativa a se tornar
inativa, ¢ o aplicativo Road Con-
nexion, desenvolvido em Ugan-
da numa maratona de programa-
¢io de trés dias de duracio. Esse
aplicativo no estava voltado pa-
ra necessidades prioritirias dos
cidadios e acabou sendo cance-
lado por falta de uso. Os desen-
volvedores descobriram mais
tarde, com base em seu julga-
mento sobre os padrdes de uso
do aplicativo, que em Uganda os
cidaddos tém necessidades mui-
to mais prementes que informa-
¢des sobre o trifego.

Os casos de prestacio de ser-
vigos e corrupg¢io sio raras exce-
¢Bes. As ferramentas de presta-
¢io de servicos foram criadas so-
bretudo a partir da necessidade
de aumentar a eficiéncia, reduzir
filas, burocracias e processos de
gOVerno € permitir um acesso
ripido e eficaz aos servigos. Tan-
to o governo quanto os cidadios
compartilham essa necessidade.
A maior parte dos participantes
tinha mais conhecimento sobre
ferramentas e iniciativas de pres-
tacio de servigos do que sobre
qualquer outro tipo de ferra-
menta considerada neste estudo.

Em Uganda, por exemplo, os
participantes tinham conhecimen-
to sobre Huduma," que é uma no-

va plataforma de presta¢io de ser-
vigcos e-Citizen no Quénia, sa-
biam o namero de telefone para
ligacdes gratuitas da Comissio
de Direitos Humanos de Ugan-
da, que alguns deles haviam usa-
do com sucesso, sabiam sobre o
U-Report, que publica nos jor-
nais o numero para ligacSes gra-
tuitas 3 Companhia de Energia
Elétrica de Uganda e 3 Compa-
nhia Nacional de Agua e Esgo-
to. Na Tanzinia os participantes
tinham ouvido falar dos servicos
on-line da Tanzania Revenue Au-
thority, da Tanzania Electricity
Supply Company, servicos de pa-
gamento de contas de energia elé-
trica por telefone celular, e o
servico de pagamento, também
por telefone celular, de contas de
dgua da Dar es Salaam Water and
Sewerage Corporation. Por fim,
no Quénia, as ferramentas de que
os participantes tinham conheci-
mento inclufam servigos de pa-
gamento por telefone celular da
Huduma and Kenya Power bem
como as contas de atendimento
ao cliente da companhia no Twit-
ter e no Facebook.

Um importante obsticulo en-
frentado no desenvolvimento e
no uso de ferramentas de TIC na
governancga ¢ a falta de confianga
no governo, bem como a apatia
entre cidadios gerada pela per-
cepgio do fracasso do governo em
responder s queixas ou questdes
suscitadas ao longo de virias li-
nhas de governanca.

Cidad3os que participaram do
estudo manifestaram a convic¢io
de que pouco ou nada seria feito
em rela¢3o aos problemas que re-
latam. Eles acreditavam que se
raramente s3o tomadas providén-
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cias quando incidentes sio rela-
tados fisicamente, é improvéavel
que alguma medida va ser to-
mada quando sfo relatados vir-
tualmente.

Implementadores de TICs em go-
vernanga experimentam desafios
internos e externos. Desafios in-
ternos, baseados em recursos e
projetos, formavam a maior parte
dos desafios gerais na implemen-
tagio de TICs para governanca.
Os desafios externos apresentados
por fatores fora das organiza¢des
de implementa¢io também eram
baseados em recursos. Os princi-
pais desafios relatados por imple-
mentadores de TICs em gover-
nanca no estudo — isto ¢, organi-
zac¢des da sociedade civil (OSC),
governo e desenvolvedores — in-
cluem: recursos limitados para
ampliar o alcance de iniciativas
ou enfrentar desafios técnicos e
dificuldades para convencer par-
tes interessadas a compartilhar
seus dados ¢ manté-los atualiza-
dos. Em casos relativos a coleta
de dados e limita¢Bes financeiras
para trabalho baseado em sub-
ven¢io, uma OSC na Tanzinia
declarou: “A governanca nio ¢é
bascada em investimentos. Sua
dependéncia de subvenc¢des com-
promete a continuidade do traba-
lho que fazemos, mas nio temos
outra maneira de levantar dinhei-
ro para esse projeto. O governo
nio nos dard dinheiro para fazer
isso, € os cidadios também nio
pagario para participar.”

Outros desafios que eles en-
frentam incluem know-how téc-
nico limitado para maximizar o
potencial de algumas das inicia-
tivas de TIC e governang¢a (em
particular, em estratégias de mi-
dia social), acesso limitado a in-
formac¢io e recursos limitados
para processar informagio em
formatos compreensiveis para o
ficil consumo dos cidadios, bai-
xos entendimento e uso da maior
parte das ferramentas, falta de
anélise sistematica dos dados re-
lativos ao usudrio para monito-
rar tendéncia no uso de suas fer-
ramentas e iniciativas, seja em
razio de falta de expertise ou de
nio priorizagio.

Apesar do investimento em TICs
em governanc¢a pelos governos
da Africa Oriental, a implemen-
tacio desses projetos ainda nio
foi efetiva para promover intera-
¢io bidirecional entre cidadios e
governo.

A razio subjacente para desa-
fios na implementacio de TICs e
iniciativas de TIC em governan-
ca ¢ principalmente a discrepin-
cia planejamento-realidade, que
ainda estd por ser adequadamente
enfrentada por partes interessadas
na governanca. Isso significa que
decisdes sobre quais ferramentas
de TIC e iniciativas devem ser
implementadas depende direta-
mente de governos e organiza-
¢des que dirigem as iniciativas.
Como as iniciativas sio criadas
para a interagio bidirecional entre
cidadios e governo, uma imple-
mentac¢io mais bem-sucedida serd

0 planejamento nem sempre
¢ coerente com as realidades

locais. As experiéncias

dos usuarios precisam ser

levadas em conta, o0 que
requer tempo e recursos
adequados. Historias de

sucesso devem ser

divulgadas e compartilhadas,
bem como encontros fisicos

enfre os cidadaos.

alcancada se os primeiros estive-
rem envolvidos do processo de
planejamento. O planejamento de
aplicativos feitos para cidaddos de-
veria envolver abrangentes avalia-
¢Bes de necessidades e planeja-
mento da experiéncia do usudrio,
0 que requer tempo € Iecursos
adequados. Aplicativos de telefo-
ne celular e da web criados ou de-
senvolvidos em competi¢des co-
mo maratonas de programacio
aceleram o processo de planeja-
mento, de modo que em poucos
dias ou poucas semanas um apli-
cativo ¢ criado. Mas essa rapidez
impede que haja tempo sufi-
ciente para envolver cidadios
no processo de planejamento. As-
sim, a discrepincia planejamen-
to-realidade se mantém nesses apli-
cativos.

TICs de baixo custo e nio ba-
scadas em internet sio natural-
mente apropriadas para promover
a participa¢io dos cidaddos nos
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trés paises da Africa Oriental es-
tudados. Uma grande propor¢io,
de até 75%, da populagio da
Africa Oriental vive em 4reas
rurais (IFAD, 2011), as quais, por
enquanto, nio gozam da extensa
infraestrutura de TIC de que as
dreas urbanas dispdem. Torna-se
imperativo, portanto, que inicia-
tivas de TIC correspondam a in-
fraestrutura disponivel e ao co-
nhecimento tecnolégico dos ci-
dadios que moram nas A4reas
rurais. O elevado investimento
em TICs para governancga é in-
formado principalmente pelo
potencial de sua eficiéncia na go-
vernanga. Para alcancar esse po-
tencial, tal investimento precisa
mudar do desenvolvimento das
préprias ferramentas para esfor-
cos ¢ estratégias que reduzam a
discrepancia entre planejamento
e implementacio de ferramentas
e iniciativas de TIC.

Com base no estudo,
esbocamos as sequintes
recomendacoes:

1. O plancjamento de iniciativas
de TIC em governanca destina-
das a facilitar a interac¢3o bidire-
cional entre cidadios e governo
deveria incluir a contribuicio
dos cidadios a que clas se desti-
nam. Isso pode ser levado a cabo
incorporando-se a testagem da
experiéncia do usudrio com va-
rios grupos de amostras do pa-
blico-alvo para feedback e copla-

nejamento.

2.0 processo de planejamento
de iniciativas de TIC para go-
vernanc¢a deveria ser suficiente-
mente abrangente para incluir

planos de implementac¢io, moni-
toracdo e avaliagio (M&A) para
avaliar impacto e adequag¢io das
iniciativas. Isto permitira que os
implementadores detectem 4reas
e concebam planos para aperfei-
¢od-las ao longo do tempo. A
M&A, ademais, poderia forne-
cer ideias compartilhdveis entre
partes interessadas.

3. O treinamento dos implemen-
tadores de iniciativas de TIC em
governanca deveria ser conduzido
antes que a implementacio come-
ce. Esse treinamento deveria ser
estendido também aos cidadios
que s3o os usudrios-alvo das fer-
ramentas ou aplicativos de TICs
para governanga.

A. Para reduzir a crescente relu-
tincia de cidaddos em interagir
com o governo e as OSCs, histo-
rias de sucesso deveriam ser com-
partilhadas e apoiadas pelas par-
tes interessadas. Outras estraté-
gilas para fazer face a falta de
otimismo dos cidadios em sua
intera¢io com o governo deve-
riam também ser exploradas pa-
ra estimular mais intera¢io. TICs
em governanc¢a deveriam com-
plementar e ativar praticas de boa
governanga ¢ nio ser considera-
das a tinica solu¢io para proble-
mas de governanca.

5. Iniciativas de TIC, tanto de
OSCs como dos governos, deve-
riam compartilhar cada vez mais
o que funciona e o que nio fun-
ciona com TICs em governanga,
nio somente entre si como tam-
bém com cidadios. Os cidaddos
s3o impedidos de participar desses
intercAmbios, embora sejam im-

portantes partes interessadas no
processo de governanga.

6. TICs nio baseadas na internet
¢ usadas em governanga, como
telefones celulares e ridios, pre-
cisam ser mais integradas a ini-
ciativas de TIC e governanga,
pois clas s3o as mais amplamente
usadas e as mais acessiveis 4 popu-
lacio da Africa Oriental. Embo-
ra uteis, os aplicativos de celular e
da web ainda estio por alcancar
a massa critica. Além disso, para
aquelas pessoas capazes de aces-
sar aplicativos no celular e na
web, é preciso desenvolver ¢ im-
plementar estratégias para me-
lhorar seu envolvimento com es-
sas ferramentas.

/. TICs usadas para promover a
participacio deveriam incorpo-
rar ou estimular encontros fisicos
dos cidadios (com outras partes
interessadas) para explicar os
problemas de governanga. Isso
permite que o cidadio aprofunde
sua compreensio ¢ seu envolvi-
mento nos problemas de gover-
nanca enfrentados. A introducio
de iniciativas de TIC sem o en-
contro fisico ou o componente
do envolvimento fisico é mais
propensa a conduzir a um desin-
teresse pela iniciativa por parte
dos cidadios ao longo do tempo
e poderia perpetuar a sensagio de
apatia que é um obstaculo predo-
minante 4 participacio do cida-
dio. No entanto, por causa da
dificuldade da organiza¢io de
encontros fisicos, maneiras al-
ternativas que permitam a cida-
dios elucidar questdes que en-
volvam o governo precisam ser
estabelecidas e/ou estimuladas. =
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Notas

10.

11.

O iHub Research apoia a missdo glo-
bal do iHub através da descoberta de
usos ¢ abordagens i tecnologia na
Africa, experimentacio para a criacio
de conhecimento e compartilhamen-
to de ideias para melhor tomada de
decisio por partes interessadas em
tecnologia (http://www.ihub.co.ke/
research/about).

O estudo “ICT and Governance in
East Africa” tornou-se possivel gracas
ao generoso apoio da Swedish Inter-
national Development Cooperation
Agency (SIDA) ao ICT4Democracy
East Africa Network. A Pesquisa
iHub também foi apoiada pelo ICT-
4Democracy East Africa.

A boa governanca tem oito caracte-
risticas principais. E participativa,
orientada para o consenso, responsi-
vel, transparente, eficaz e eficiente,
equitativa e inclusiva, e segue o Esta-
do de direito.

A descricio detalhada dos locais de
estudo pode ser encontrada no blog
do iHub no enderego: http://com-
munity.ihub.co.ke/blogs/19497.

O relatério completo pode ser encon-
trado em http://community.ihub.co.
ke/static/ict4gov.

TICs nio baseadas na internet sio
aquelas que nio requerem conectivi-
dade de internet para operar. Exem-
plos de TICs n3o baseadas na internet
sdo feature phones e ridio.

Mais exemplos podem ser encontra-
dos no relatério “ICT and Govern-
ance in East Africa”, ibid.

Mais exemplos e descri¢des das véarias
iniciativas avaliadas podem ser en-
contrados no relatorio do estudo (dis-
ponivel para download gratuito), na se-
¢io “The Specific Findings”, p.17-28
(http://community.ihub.co.ke/static/
ictdgov).

Ibid.

Kenya Revenue Authority: http://
www. kra.go.ke/.

http://www.hudumakenya.go.ke/.
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alemdo Mafred Nitsch é
professor de economia na
Universidade Livre de Berlim
desde 1977 e professor emérito
do Instituto Latino-Americano dessa
mesma universidade desde 2005.
Estudou em Gottingen e Munique
(Alemanha), Genebra (Suica) e
Middlebury (Estados Unidos). Suas
dreas de pesquisa sao bancos de
desenvolvimento, reformas de sistemas
de previdéncia, biocombustiveis,
Amazonia e economia internacional.
A entrevista foi realizada por Paulo
Bracarense, professor da Universidade
Federal do Parand, integrande do
Conselho Editorial da revista Politika.

Manfred Nitsch

Democracia, religiao e

economia na America Latina

Politika | Queremos agradecer a sua
disponibilidade em contribuir para a
revista Politika, dedicada nesta
edicao aos trinta anos da
redemocratizacao do Brasil.
Gostariamos de ouvir suas opinides
acompanhando seu processo de
engajamento pessoal e intelectual
com o desenvolvimento brasileiro.

0 senhor nasceu em 1940 na bela
regiao da montanha Harz e se formou
I3, na Baixa Saxonia, depois dos
conflitos da Sequnda Grande Guerra.
Seguiu-se aos seus primeiros anos de
vida um processo muito especial de
redemocratizacao da Alemanha apos
o fim da guerra, em 1945. Sua regiao
pertenceu a Zona Britanica de
ocupacao da Alemanha até que, em
1948, foi definitivamente integrada a
Alemanha Ocidental. 0 senhor acha
possivel, guardadas as diferencas
historicas, construir um paralelo entre
as sensacoes de um jovem alemao
nos primeiros anos daquele processo
de democratizacao e as de um jovem
brasileiro nos anos que se seguiram
ao fim do regime militar no Brasil,
por um periodo, digamos, de dez
anos, até a idade adulta?

MANFRED NITSCH | O regime
militar no Brasil foi muito mais
brando que o regime nazista na
Alemanha. Hitler deixou o pais,

em consequéncia da guerra e do
holocausto, com milhdes de
mortos e refugiados, com cidades
em ruinas. Minha pequena cidade,
Bad Harzburg, um balneirio com
hotéis, foi convertida durante a
guerra num centro hospitalar com
cruzes vermelhas no alto dos tetos
para impedir os bombardeios.
Suas ruas foram povoadas por
milhares de soldados e civis sem
pernas ou bragos, e todas as casas
foram ocupadas por pobres
desabrigados e refugiados das
provincias orientais da Alemanha,
que foram anexadas pela Russia

e pela Polénia. Outras partes

da Alemanha foram ocupadas
pela Unido Soviética e depois
constituiram a Republica
Democritica Alem3. Tudo

isso n3o se compara a0 que
aconteceu no Brasil.

Mas, buscando algum paralelo,
vejo algo em relagio aos direitos
humanos. As derrotas militar
e moral do racismo assassino
dos nazistas foram tnicas na
Alemanha. Isso me sensibilizou
para todas as formas de
discrimina¢o. Porém, essa
derrota foi também a base para a
Declara¢io dos Direitos Humanos
nas Nacdes Unidas em 1948.
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A universalizagio dessas normas
certamente contribuiu para a luta
contra os autoritarismos em todas
as partes do mundo, e nesse
sentido também para os grandes
avancos da democratiza¢io do
Brasil depois dos militares.

A conversdo dos submissos e
humildes, mas também dos
coronéis, dos poderosos ¢ dos
aristocratas, em cidaddos segundo
a Constituigio de 1988, por vezes
referida como “constituicio
cidadi”, assemelha-se um pouco
a minha experiéncia como jovem
“reeducado” na Zona Britinica.
Os educadores e professores eram
todos declaradamente antinazistas,
embora suas biografias quase
sempre apresentassem pontos
criticos sobre os quais nio
queriam falar. Provavelmente,
temos aqui outro paralelismo com
o Brasil e outros paises com
regimes autoritirios: pessoas que
nio foram explicitamente vitimas
preferiram ficar caladas, pois, de
uma maneira ou de outra,
colaboraram com o regime
anterior e se beneficiaram dele.

PolitiKa | Seu periodo de bolsista

do programa americano Fulbright no
Middlebury College, em Vermont,
entre 1962 e 1963, certamente, foi
uma experiéncia muito rica para um
jovem universitario com pouco mais
de vinte anos, apesar da dificuldade
de um estudante alemao em
compreender as rigidas e “ridiculas”
regras daquele tempo, conforme a
sua recente carta para a dra. Laurie

L. Patton, que assume agora, em
julho de 2015, a presidéncia do
Middlebury College. Esse foi um
periodo muito conflituoso no mundo.
Em abril de 1961 houve a tentativa de
invasao da Baia dos Porcos em Cuba e
em agosto desse mesmo ano o Muro
de Berlim foi construido. Em 1962,
morando em Middlebury, o senhor

Acompanhei
atentamente os
debates sobre o
Concilio Vaticano
Il. Ele resultou na
paz da Igreja
Catolica com

a democracia
liberal, a
liberdade
religiosa, a
economia de
mercado e os
direitos humanos
universais.”’

acompanhou a crise dos misseis que
envolveu Cuba, Unido Soviética e
Estados Unidos. Nessa época, nos
Estados Unidos, ainda sobreviviam

os efeitos do macarthismo e, como
reflexo da Guerra Fria, preparavam-se
os golpes militares na América Latina
que teriam como marco historico o
Brasil em 1964. Como a experiéncia
americana influenciou sua escolha
pelos estudos latino-americanos?

Em que momento o senhor
compreendeu o papel dos Estados
Unidos nos golpes militares na regiao
e, posteriormente, na conducao das
politicas da América do Sul, em
particular no desenvolvimento da
economia dos paises sul-americanos?

MANFRED NITSCH | Estudei em
Vermont, na Nova Inglaterra,
Estados Unidos, onde John F.
Kennedy, de Boston, era um heréi.
Sua “New Frontier” e sua “Alianca
para o Progresso”, seus “Corpos de
Paz” e sua defesa da liberdade
democratica de Berlim — “Ich bin
ein Berliner!” [Eu sou um
berlinense!] — eram, na época, as
1mpressdes mais importantes.
Fo1 em primeiro lugar a Guerra
do Vietni que mudou a imagem
dos Estados Unidos aos meus olhos
como integrante da “geracio de
1968”. Mas ja em Middlebury, na
ocasido da crise dos misseis, eu
havia sentido certo choque quando
os amigos estudantes da minha
“fraternity house” haviam-se
entusiasmado com uma guerra
contra os “‘fucking communists”, sem
saber o que significaria uma guerra.
Foram os cursos de economia
em Middlebury e a estada posterior
na Colémbia, com uma curta
passagem pela Amazonia brasileira
no outono de 1963, poucos meses
antes do golpe de mar¢o de 1964,
que me levaram aos estudos
latino-americanos. J4 quando
estudava em Genebra, em 1960-
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1961 — anos em que se deu a
grande onda de descolonizacio,
com muitos conflitos armados
nos impérios coloniais, mas também
a declaracio da Primeira Década
do Desenvolvimento das Na¢Ses
Unidas —, eu havia decidido que
queria me dedicar ao tema do
desenvolvimento, tanto em meus
estudos como em minha carreira
profissional.

Até hoje, parece-me que o
golpe de 1964 no Brasil foi, em
primeiro lugar, uma consequéncia
do que se apresentou
internacionalmente como o
“caos” do Governo Goulart,
ou seja, dos conflitos sociais e
politicos internos. Os interesses
e atividades dos Estados Unidos
estavam do lado dos militares e dos
grupos que apoiaram o golpe, mas
tenho dtvidas quanto a terem sido
decisivos para seu éxito.

Politika | Depois de iniciar seus
estudos universitarios em economia,
pedagogia e linguas em 1959, e
passar pela Espanha e pela Suica,

o senhor volta a Alemanha em 1961
para estudar na Universidade de
Munique, onde permanece - com 0
ano académico de 1962-1963 de
intervalo nas Américas - até 1968. Em
1961-1962 o senhor acompanhou os
preparativos e a abertura do Concilio
Vaticano Il (1962-1965), do papa Joao
XXIII. Nesse periodo também passou
pela Universidade de Munique o
entdo liberal Joseph Ratzinger, como
professor de teologia (1963-1966),
que se tornaria o conservador papa
Bento XVI. Ratzinger teve como
pupilo o frei e teélogo brasileiro
Leonardo Boff, que foi uma das
grandes expressdes da Teologia da
Libertacao na América Latina.

0 senhor concorda com a afirmacao
do professor Gerd-Rainer Horn, do
Instituto de Estudos Politicos de Paris,

de que as sementes da Teologia da
Libertacao teriam sido produzidas
justamente nesse final da década de
1960 na Europa, com contribuicoes
importantes do espanhol Jon Sobrino
e 0 do belga Joseph Comblin? Qual a
influéncia da Igreja Catdlica nos
rumos do processo de democratizacao
no Brasil, lembrando seu
protagonismo na construcao

do Partido dos Trabalhadores no
final da década de 1970?

MANFRED NITSCH | Batizado como
protestante luterano no Norte da
Alemanha, formado sem muita
piedade na familia e, como ji foi
dito, “reeducado” por antifascistas
sob a tutela dos britinicos, eu me
vi em Munique, capital da Baviera
no Sul catdlico da Alemanha, como
se estivesse em outro pais, no que
se refere aos costumes da
religiosidade popular e oficial. As
procissdes e outras manifestacdes
da velha doutrina social da Igreja
pareciam-me mais proximas do
fascismo — como eu o havia
experimentado pouco antes na
Espanha de Francisco Franco
durante um estigio de dois meses
numa fibrica perto de Barcelona,
em 1961. Depois, em Middlebury,
eu havia encontrado reservas
contra Kennedy. Ele era catdlico e,
como tal, suspeito de inclina¢des
“ultramontanas”, isto &,
pré-Vaticano e até fascistas.
Sensibilizado e curioso,
acompanhei atentamente as
discussdes e os debates sobre

o Concilio Vaticano II. Para mim, o
famoso aggiornamento iniciado pelo
papa Jodo XXIII resultou na paz
da Igreja Catolica com a democracia
liberal (abandono do stato corporativo
de Mussolini e Franco como ideal),
com a liberdade religiosa (abandono
da unido entre o Estado e a Igreja
Catolica e reconhecimento parcial
de outras religides e outras igrejas

Tenho sido
confrontado com
ambas as linhas
do catolicismo
latino-americano:
a da direita, do
tipo Opus Dei,

e a dos
representantes
e defensores

da Teologia

da Libertacao,
condenados

a0 ostracismo
teoldgico pelo
Vaticano.”

N°2 _JULHO 2015



123

crists), com a economia de mercado
(abandono do corporativismo) e
com os direitos humanos universais
(abandono parcial da insisténcia em
direitos naturais divinos acima dos
direitos humanos).

Porém, essa visio era bastante
eurocéntrica ou norte-atlantica,
pois na América Latina a velha
doutrina social, obsoleta, foi posta
“na ordem do dia” com um
aggiornamento sui generis, ou seja,

a Teologia da Liberta¢3o.

Nio conheco bem os autores
mencionados, mas durante toda
minha vida profissional tenho sido
confrontado com ambas as linhas
do catolicismo latino-americano:

a da direita, do tipo Opus Dei, com
a defesa dos privilégios dos ricos e
poderosos e, por parte dos pobres,
o fatalismo de que tudo é assim
porque “foi Deus quem quis”.

Do outro lado, os representantes

e defensores da Teologia da
Libertacio tém tido a tendéncia

de falar em “luta” e em “nds”
contra “eles”, usando um
vocabulirio marxista e muitas vezes
louvando o modelo cubano, ¢ por
isso sendo perseguidos como
“comunistas” em seus respectivos
paises e condenados ao ostracismo
teoldgico pelo Vaticano. Porém, as
comunidades de base e as pastorais
em favor dos indigenas, da reforma
agraria, da defesa da mulher e das
criangas, além de outras iniciativas
do clero local e regional, como
também o espirito geral contra

o autoritarismo e em favor dos
direitos humanos e civicos, levaram
a uma alianca quase natural entre

o sindicalismo secular
internacional, cujo expoente foi
Lula, e os movimentos sociais
brasileiros, muitos dos quais
operando sob o guarda-chuva

da Igreja sem necessariamente
serem fiéis catélicos.

Betinho, com sua Ac¢do da
Cidadania contra a Fome, a Miséria
e pela Vida, destaca-se como uma
figura importante para unir as forgas
progressistas sob a bandeira da
cidadania, o que até hoje se
manifesta em slogans com termos
como “para todos”, “ninguém” ou
“universal”. A sociedade como um
todo deve lutar contra a fome, a
pobreza e o racismo, a favor do
bem-estar e da dignidade da pessoa.
Para alguns, assim a esquerda firma a
paz com o capitalismo, abandonando
a “luta” que seria necessaria,
enquanto outros insistem em que
essa luta deve e pode ser feita dentro
dos marcos essencialmente liberais
da Constituicio de 1988.

PolitiKa | 0 senhor abre o capitulo
“(Capitalismo tropical versus cidadania
- do livro 0 Brasil ndo é mais aquele:
mudancas sociais apos a
democratizacdo, organizado por Maria
Angela D’Incao em 2001 - afirmando
que em torno daquele periodo,
“proximo aos governos de Fernando
Henrique Cardoso, o modelo coletivo
normativo das camadas populares e o
discurso oficial governamental
transformaram-se de um capitalismo
autoritario tropical para uma visao
moderna de cidadania e democracia,
com suas maltiplas dimensoes:
econdmicas, sociais e politicas”.
Haviam-se passado quinze anos da
eleicao de Tancredo Neves e José
sarney. 0 senhor acredita que o
processo de democratizacao no Brasil
ja estava consolidado? Como esses
avancos econdmicos, sociais e politicos
eram compreendidos a partir de uma
visao dos observadores europeus, em
particular dos alemaes?

MANFRED NITSCH | Em dltima
analise, com as presidéncias de
FHC e de Lula, ambos com grande
reputacio e prestigio internacional
ja antes de assumir seus altos

n

cargos, o Brasil passa a ser
considerado um pais com uma
democracia consolidada.

As turbuléncias de 2013 € 2014 € 0s
graves escandalos de corrup¢io tém
sido percebidos e comentados, mas
— em comparagio com as outras
nag¢oes da América Latina e do
mundo — o Brasil ainda é bem
estimado e respeitado. Os poucos
cartazes chamando a intervengao
dos militares nas recentes
manifesta¢oes foram registrados e
interpretados como expressoes da
liberdade de opinido, mas a
reivindicagao, em si mesma, nao foi
levada a sério pelos comentaristas.

PolitiKa | No mesmo artigo, o senhor
identifica que, apesar desses avancos
ja alcancados pelo estabelecimento do
processo democratico que se sequiu ao
periodo ditatorial militar instaurado
em 1964 e que durou até 1985,

“0 velho elitismo ndo estava morto.
Ainda sobrevivia o ancien régime
subcutaneo de direita, no sentido

do clientelismo, voto de cabresto,
panelinhas, favoritismo, jeitinho,
coronelismo etc. tantas vezes
analisado, criticado e aparentemente
banido, mas de fato nunca totalmente
superado e vencido pela esquerda

e pelos liberais esclarecidos”. Em 2003
0 governo do Partido da Social
Democracia Brasileira (PSDB) perde

as eleicdes para o Partido dos
Trabalhadores (PT). Na sua avalicao,
nesse novo periodo de quinze anos,
com o PT dirigindo o pais, a construcao
da democracia conseguiu superar em
alguma medida as principais
caracteristicas do que o senhor
qualificou de “ancien régime”
subcutaneo de direita?

MANFRED NITSCH | Ainda ha,
certamente, restos do ancien régime,
mas tenho a impressio de que, em
termos de direitos humanos, o
Brasil avancou durante a lideranga
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do PT. Até a forma pela qual a
corrupg¢io ¢ tratada pode ser vista
como avango da justi¢ca ¢ da
cidadania, pois uma manifesta¢io
tipica do velho corporativismo foi,
e ainda ¢, a impunidade.

Politika | Voltando um pouco a questao
das doutrinas sociais religiosas e de sua
relacdo com o atual processo de
democratizacao do Brasil. No seu artigo
“Deus ¢é brasileiro? Reflexdes atuais
sobre cinquenta anos de encontros com
o Brasil - e com diversas doutrinas sociais
religiosas”, publicado em 2013, o senhor
comenta que, em razao da profunda
religiosidade popular, a lacuna na
superestrutura religiosa catélica abre
caminho para um marianismo
carismatico, para outras religioes, tais
como igrejas cristas protestantes
estabelecidas, pentecostais e
evangélicas, entre outras. Um fato
marcante na atual politica brasileira

é o forte crescimento das tendéncias
denominadas evangélicas, em particular
as de cunho pentecostal. Sua influéncia
pode ser observada na definicao dos
resultados das eleicoes em todos os
niveis, na determinacao da agenda da
construcao do Estado e no
comportamento dos cidadaos. Temas
como aborto, orientacao sexual e, mesmo
no desenvolvimento cientifico, estudos
de células tronco sao discutidos a luz

de certa “religiosidade”. Esse fendmeno
ndo é exclusivo do Brasil no contexto da
América Latina. Em sua opinido, existe a
possibilidade de a regido caminhar para
uma politica que tende a depender de
uma espécie de “fundamentalismo
reacionadrio”?

MANFRED NITSCH | E surpreendente
para um luterano alemio, formado
num meio liberal, sempre mais do
lado do iluminismo secular que dos
catolicos, que “protestante” e
“evangélico” possam ser palavras
proximas a um ‘“‘fundamentalismo
reaciondrio”. Minha explica¢io é

pan-americana: aos Estados Unidos
da América, os pilgrim fathers ja haviam
levado um fundamentalismo
evangélico e um destino para
encontrar uma terra prometida e
construir um Novo Mundo fora
das intrigas ¢ dos conflitos da velha
Europa. Um pouco isolados e fiéis
as palavras da Biblia, tornaram-se
fundamentalistas, mas de um
fundamentalismo muito diferente
do catdlico, porque assimilou uma
caracteristica importante da doutrina
do reformador suico Calvino:
a defesa do mercado liberal e do
enriquecimento — sempre dentro
de uma rigida moral de honestidade.
A entrada na América Latina
reflete as lacunas do catolicismo:
tanto a direita como a esquerda
catélica tém problemas fundamentais
com o liberalismo. Até o papa
Francisco escreve: “Essa economia
mata”, na sua Carta Apostdlica
recente. Ele nio fala de excessos, mas
da economia liberal globalmente
dominante. Em contraste, os
evangélicos amitde defendem um
calvinismo popular, se nio as vezes
vulgar, pois o fiel que paga mais para
a igreja chega mais certamente ao
paraiso, prometendo a bén¢io divina
para o progresso econdmico e social.
Denunciada como “teologia da
prosperidade”, esse tipo de religido
corresponde aos anseios das pessoas
e A vida cotidiana no shopping, na
escola, nas empresas ¢ nas
administra¢des publicas. Porém, na
esfera politica e nos movimentos
sociais, evangélicos sio geralmente
mais conservadores que os catolicos,
indo de encontro aos principios da
igualdade cidad3, aos direitos da
mulher, 4 liberdade religiosa e a luta
contra a discriminacio de
homossexuais e de outras minorias.
Outra lacuna deixada pela Igreja
Catdlica pode ser vista na
dificuldade do clero com a
religiosidade popular tradicional.

As duas alas do catolicismo tém
problemas no aggiornamento dos
cultos de santos, das cerimonias, das
festas eclesiais e familiares e dos
discursos para criar uma comunidade
de fiéis, se as crencas das pessoas
divergem tanto. Ao contririo, os
evangélicos e pentecostais, como
“novos”, sem tradi¢Bes divergentes
em suas localidades e comunidades,
podem oferecer tanto uma visdo
moderna da economia e da politica
liberal como uma mais homogénea
comunidade de fiéis, com fortes
crengas comuns. Por fim, vale
enfatizar que no Brasil a maior
tendéncia nas normas vigentes é
provavelmente o secularismo.
Em meu artigo “Deus ¢é brasileiro?”,
defendo a tese de que o Brasil é o
pais mais avancado no processo de
assumir e aceitar, no seu superego
coletivo (quase “Deus”), os direitos
humanos e as outras normas
universais das Nac¢es Unidas.
Nesse contexto, quero
complementar minha resposta
A sua primeira pergunta sobre
como deixamos para tras a ditadura
de Hitler e reconstruimos a
democracia, fazendo uma reflexio
sobre a esfera religiosa. Desde os
primérdios, a ordem politica e
econdmica liberal da Republica
Federal da Alemanha, a “economia
social de mercado” da Alemanha
Ocidental, foi abencoada por ambas
as igrejas com muita énfase. Havia
um profundo sentimento de
vergonha, tanto na Igreja Catolica,
com seu viés em favor do fascismo,
como nas igrejas protestantes, onde
havia uma ala significativa a favor
de apoiar Hitler como um salvador
da pétria. O tradicional
antijudaismo cristdo de ambas as
igrejas havia sido uma importante
semente para o barbaro
antissemitismo assassino dos nazis.
No lado da politica constitucional,
a Unido Democrata Cristd (CDU),
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No catolicismo
latino-americano
falta uma dose de
calvinismo para
competir com os
evangélicos, mas
também para
apoiar, legitimar
e até abencoar

0 anseio das
camadas mais
baixas de sair da
pobreza e ndo
ser, como pobres
objeto de
caridade.”

-

de Konrad Adenauer, assumiu entio
a hegemonia durante a maior parte
da vida politica na Alemanha —

do apos-guerra até hoje, com Angela
Merkel. Também a “economia social
de mercado” — em nivel nacional,
como a ordem fundamentalmente
liberal, e em nivel do “mundo
ocidental” e do globo — recebeu a
béncio, explicita ou implicita,

ndo apenas dos protestantes,
constantemente ao lado do calvinismo,
mas também da Igreja Catdlica.

Por isso fico muito irritado
quando na América Latina a ordem
liberal, tanto politico-constitucional
como econdmico-social, ¢ tantas vezes
atacada como “neoliberal” n3o
somente pela esquerda mas também
pelas autoridades catolicas, quer sejam
defensoras dos privilegiados, segundo
a velha doutrina social da Igreja, quer
sejam defensoras dos “pobres”.

A dentincia de que a ordem
formalmente estabelecida e vivida

¢ “desumana”, ou é uma ordem “que
mata”’, deixa moralmente indefesas as
autoridades policiais, judiciais, politicas
e administrativas que defendem essa
ordem; por isso elas ficam abertas

A corrupcio e A violéncia.

No catolicismo latino-americano
falta uma dose de calvinismo para
competir com os evangélicos, mas
também para apoiar, legitimar e até
abengoar o anseio das camadas mais
baixas de sair da pobreza e nio ser,
como “pobres”, objeto de caridade

e de atencio especial, como ovelhas
seguidoras de “pastores”.

Politika | Em recente artigo para o
Sebrae, “Garantias de crédito para
micro e pequenas empresas:
experiéncias com sistemas entre
autoajuda, fomento piblico e parcerias
publico-privadas”, o senhor estabelece
0 que chama de “triangulo basico entre
financiador, devedor e garantidor”.

A ideia basica é que nas sociedades

humanas sempre existiu o crédito e a
obrigacdo, ou a divida entre as pessoas.
E também que possivelmente sempre
existiu um terceiro que desse fianca ou
garantias de que o credor ou o
financiador seria protegido do risco

de perder seu dinheiro caso o devedor
nao pudesse ou nao quisesse pagar.

Em maio de 2015, o Brasil recebeu
Muhammad Yunus para diversas
rodadas de conferéncias,
principalmente em universidades.

Ele recebeu o Prémio Nobel da Paz

em 2006 por sua luta contra a pobreza
em Bangladesh através da concessao de
microcrédito para a populacao pobre,
com a criacao do Grameen Bank. Ele
afirmou que o banco empresta quase
R$ 5 bilhdes por ano e, atualmente,
tem cerca de 8 milhoes de clientes,

dos quais 97% sao mulheres. 0 senhor
acredita que a opcao proposta por
Yunus pode servir como um instrumento
de consolidacao democratica no Brasil

- que tem uma das piores distribuicoes
de renda do planeta, segundo o indice
de Gini - ou serve apenas para reforcar
as politicas de mitigacao da pobreza?

MANFRED NITSCH | Yunus é uma
pessoa incrivel e um grande
advogado das microfinangas.

O Prémio Nobel da Paz (n3o da
Economial) para ele e seu Grameen
Bank é bem justificado. No mundo
moderno, o acesso ao sistema
financeiro formal ainda nio é
“normal” para todas as pessoas do
mundo, mas deveria ser. Porém,
tradicionalmente, existem barreiras,
tanto de ordem mental e cultural
quanto de custos, que inibem o uso
de servicos financeiros. Com a
digitalizacdo nas ultimas décadas, os
custos desse tipo de negdcio cairam
tio drasticamente, que me parece
que boa parte do “barulho” em torno
das microfinangas deve-se aos
progressos tecnologicos. O conceito
do Grameen Bank, de Yunus, foi
inovador em trés aspectos. Primeiro:
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confianca mutua — nas pessoas pobres
como clientes honestos e no banco
como administrador de poupanca e
prestador confidvel, quando se precisar
de crédito uma préxima vez. Segundo:
mulheres como clientes individuais e

(]
como membros de grupos, fora de seu

contexto familiar, mas em consonincia

Existe um bom com a familia e a comunidade — uma

questdo bem dificil num meio

capitalismo. ilimico ¢ além. Terceiror o crédito
Sao os excessos como negoclo € ndo como

beneficéncia ou usura, ou seja, com

e das deﬁdéndas condi¢Bes confidveis que cubram os
d 3 econom i ) custos e incluam certa rentabilidade

do capital aplicado.

de mercado Assim, em grande medida,
q ue i n i be m o microcrédito formal ndo tem sido

uma fonte de capital adicional, mas

um resu I ta d 0 tem substituido o agiota informal
melhor mais ou menos usurario para o

financiamento do consumo ou

0 d i n h Ei ro é d I g 0 o investimento. Seu papel para iniciar
(Si m) bé I i co q ue novos negdcios ou investimentos

adicionais no deve ser exagerado.

se converte em Se alguma “mitigacio da pobreza”
(dia)bélico puder ser alcangada assim, ja serd um

avang¢o importante. Seja muito alto

quando néo é ou baixo, o custo do crédito sempre
be m reg u I ) d 0 ocupa um lugar bastante modesto

numa conta de custos e beneficios
e bem de pessoas de qualquer nivel social.
monitorado LL) Acesso ¢ importante, mas, COmo na
° introducio de infraestrutura de
caminhos vicinais, eletricidade ou
dgua, 0 acesso ao sistema financeiro

ndo ¢ uma panacelia para superar a
pobreza, mas justamente uma
dimensio entre outras.

Yunus é também um génio
das relacGes publicas. Quando seu
conceito basico perdeu originalidade,
porque o enfoque comercial para as
microfinangas tornou-se opiniio
dominante, ele comegou a propagar os
“negdcios sociais”, ou seja, uma forma
de empresa ou associagio um pouco
como as OSIP’s no Brasil: rentabilidade
COmo empresa, mas sem maximizac¢io, e
altruismo como ONG, mas sem
doag¢des. Penso que hd um nicho para

1ss0, mas para mitigar a pobreza, ou
até superar a ma distribuicio da renda
nacional ou global, nio se tem o apelo
macico que viria de impactos
macroecondmicos. Convence-me
mais o enfoque do Sebrae, isto ¢,

a visio de empresarios honestos ¢
ecologicamente responsaveis, justos
com seus trabalhadores, parceiros e
cumpridores da lei. Registro tinico,
bancariza¢do e apoio técnico para
inovagdes sio instrumentos tipicos
desse enfoque.

Altruismo e engajamento social
s3o sempre bem-vindos, mas para a
grande massa de empresas ¢ pessoas
basta cumprir as normas éticas
vigentes, dando espaco para ganhar
dinheiro e fazer a empresa avangar,
ajudando os desprivilegiados a sairem
da pobreza e se converterem em
cidadios politicos e econdmicos.

PolitiKa | Na sua agenda de trabalho
sobre o Brasil ha uma clara preocupacao
com a questao do desenvolvimento
sustentavel em seus trés pilares:
econdmico, social e ambiental.

Seus artigos sobre a Amazonia, sua
contribuicao para a participacao do Sebrae
na “Rio + 20” e as discussdes sobre a
matriz energética - particularmente a
politica brasileira para a producao do
etanol - sao reveladores de sua
preocupacao com o que poderiamos
chamar de “questao ecoldgica”. Em
recente publicacao, com versao para o
inglés intitulada “The good society
without growth”, o professor Reinhard
Loske, ex-deputado do Partido Verde
alemao, questiona a necessidade de as
sociedades terem o crescimento
econdmico como paradigma. Ele vai
adiante e pergunta: “Por que 0
crescimento verde nao é suficiente?”,
alegando que mesmo o crescimento
sustentavel ndo sera suficiente, quando
se projeta uma populacao mundial de

9 bilhdes de pessoas em 2050. Como o
senhor enxerga o desenvolvimento de
uma sociedade democratica no Brasil,
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onde parece ser necessaria uma
mudanca nos processos produtivos e
nos padroes de consumo, sem que as
camadas menos favorecidas sejam as
mais penalizadas por uma op¢ao
préxima a que Loske propde?

MANFRED NITSCH | O Produto
Interno Bruto (PIB) ¢ uma adi¢io
do valor monetério liquido de todas
as compras e vendas, consumo,
investimento, exportagdes e
importacdes, e dos pagamentos de
impostos e contribui¢ces ao Estado
numa certa regido. Com o progresso
técnico, a gama de produtos e pre¢os
muda sempre. Nas tltimas décadas,
ou até nos ultimos séculos, tem
aumentado imensamente a
produtividade do trabalho humano e,
consequentemente, a renda per capita
no mundo inteiro. Esse crescimento,
sem duvida, baseou-se na explora¢io
dos recursos naturais e na poluicio da
atmosfera e dos oceanos. Dado que a
criatividade do Homo sapiens ndo vai
desaparecer e tampouco a moeda,
também no futuro teremos algo
como o PIB per capita, e se esta soma
ird crescer ou diminuir, em termos
nominais ou reais, vai depender, entre
outros aspectos, da forma como os
servi¢os ambientais vAo ser
monetizados. A reivindicagio de os
mercados monetirios passarem a
trabalhar com precos ecologicamente
corretos pode se viabilizar, com
valores mais altos para bens e servicos
hoje subapreciados. Essa condi¢io nos
levaria a um crescimento “belamente”
verde. Reinhard Loske trata muito
bem o crescimento sujo, do tipo
business as usual. Certamente, todos
deveriamos viver com menos
polui¢io e desperdicios — e, neste
sentido, com menos PIB. O discurso
de que os menos favorecidos seriam
penalizados com a introducio de

instrumentos econémicos de
“esverdeamento’ parece-me um
discurso dos privilegiados que nio
querem por em risco sua piscina
e seu carro particular.

Um olhar critico sobre os
processos produtivos e os padrSes de
CONSUMO precisa OCOrIer sempre,
tanto do ponto de vista ecoldgico
como do social. Nossos primeiros
estudos sobre o etanol como
combustivel datam da década de
1980, e até hoje vale a regra de que
calorias em forma de comestiveis
sempre sio mais nobres e
monetariamente mais caras do que na
forma de combustiveis. Com exce¢io
de curtas flutuagdes extraordindrias
dos precos internacionais do petréleo
e do agticar, sempre foi mais
econdémico exportar agticar e
importar petréleo ou gasolina do que
usar o suco da cana para etanol como
combustivel. O subsidio para o setor
sucroalcooleiro e para os donos de
carros individuais foi e ainda é pago
pelos consumidores e pelos pagadores
de impostos brasileiros.

Na Amazo6nia, participei de parte
do Programa Piloto do Grupo dos 7
para a Conservagdo da Floresta
Tropical no Brasil (PPG7) como
membro do Grupo Assessor
Internacional (IAG). Foi quase
impossivel superar a doutrina sempre
e ainda hoje colonial da “fronteira”,
além da qual haveria “riquezas
enormes’ a serem conquistadas por
bandeirantes por via do
desmatamento e da colonizacio.

A Constitui¢io de 1988 define a
floresta tropical como “patrimdnio
nacional”, mas nio inibe sua
destrui¢io nem a conversio de sua
terra em pastagem ou plantacio.
Com as recentes secas ¢ outras
extravagancias do clima, difunde-se
agora um pouco mais o
conhecimento sobre o valor
extraordinirio dos servicos

ambientais das florestas amazonicas e
atlinticas e os altissimos riscos para
toda a América do Sul e além, se o
desmatamento nio terminar — porém,
a cultura exaustiva continua. Sdo
lentas e complicadas as iniciativas
internacionais de monetizar e pagar
por esses servicos, como a Reduction
of Emissions from Deforestation and
the Degradation of Forests (REDD)
e os mercados de carbono.

Sou pessimista com relagio
a preservacio sem uma virada
corajosa da politica ambiental e
agropecudrio-florestal do governo
federal e também dos governos
estaduais e municipais da regido
amazdnica. As ONGs ambientalistas
e indigenas fazem um bom trabalho,
mas o slogan das campanhas contra a
“Internacionalizacdo da Amazdnia”
torna dificil o apoio internacional e
também atrapalha o esclarecimento
dos aspectos verdadeiramente
internacionais e globais das fun¢des
climiticas que as florestas tropicais
brasileiras tém para o planeta.

PolitiKa | Para finalizar, trés questdes
faceis de formular: Existe “bom
capitalismo” e “mau capitalismo”?

0 dinheiro é um fenoémeno diabolico?
Deus é brasileiro?

MANFRED NITSCH | Primeiro: sim,
existe um bom capitalismo. S3o os
excessos ¢ as deficiéncias repardveis
da economia de mercado (“mau
capitalismo”) que inibem um
resultado melhor. Economia
“paradisiaca” nio existe. Segundo:
o dinheiro ¢ algo sim(bdlico) que
se converte em dia(bodlico) quando
nio é bem regulado e bem
monitorado. Demonizar a
economia monetdria, como tal,
significa permitir corrup¢io e
violéncia contra os representantes
das ordens liberais. Terceiro:

claro que sim! m
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“Quando a gente tem referéncias na Historia,
com certeza a gente tem um futuro.”

EDUARDO CAMPOS
Criacao do Forum de Transportes
Recife, 2008

“Nao nos limitamos a cultuar os nossos
antepassados, mas tentamos levar adiante a

chama imortal que os animava.”

ARIANO SUASSUNA
Posse na Academia Brasileira de Letras
Rio de Janeiro, 1990

“Guardamos do passado aquilo que nos ajuda
a ampliar nossas perspectivas, todas elas
projetadas no futuro.”

MIGUEL ARRAES
Posse no Governo do Estado de Pernambuco

Recife, 1963

SEJA BEM-VINDO AO ESPAGO COM MAIS DE 12 MIL DOCUMENTOS HISTORICOS DO PARTIDO
SOCIALISTA BRASILEIRO (PSB), QUE MANTEM VIVA A LUTA PELO SOCIALISMO DEMOCRATICO.
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