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Apresentacao

O lancamento da Revista Desenbahia reflete a ampliacdo das atividades da
instituicdo, resultantes do processo de transformacdo do antigo Banco de
Desenvolvimento do Estado da Bahia (Desenbanco) em Agéncia de Fomento.
Concebida como uma instituicao financeira de carater especial, formatada e
direcionada para fazer frente a um novo quadro socioeconémico, a Desenbahia
atua como instrumento da politica de desenvolvimento do Governo do Estado,
integrando uma rede de cooperacdo e parceria com o setor publico,
empresariado e terceiro setor.

Tendo como objetivos estratégicos a inclusao socioecondmica através do crédito,
a integracao espacial e a densificacdo da matriz produtiva do Estado, assume
uma dimensao relevante, no conjunto de nossas atribuicdes, adquirir, desenvolver
e disseminar conhecimentos sobre a realidade local, regional e nacional.

Com a publicacdo desta Revista pretendemos aprofundar a insercao da
instituicdo no debate acerca do desenvolvimento, criando um instrumento para
estimular a profusdo de idéias e a busca de solucdes no ambito dos érgdos do
Estado, além de promover uma aproximagao mais estreita com universidades,
centros de pesquisa e instituicoes afins.

Trabalhos de carater tedrico e técnico, analises de processos histéricos relevantes
e estudos de experiéncias em andamento integram este primeiro nimero, que
gira em torno de temas como desenvolvimento regional, economia baiana,
arranjos produtivos e atividades de fomento, formando o eixo da linha editorial.

Esperamos que os artigos aqui reunidos contribuam para enriquecer o debate
em torno das questdes do desenvolvimento, particularmente da Bahia e do
Nordeste, e que sirvam de estimulo para a producdo de novas contribuicoes,
para cuja divulgacao pretendemos ser um veiculo especial.

Vladson Menezes
Presidente da Desenbahia






1 AGENCIAS DE FOMENTO -
AMBIENTES INSTITUCIONAL, LEGAL
E OPERACIONAL

Paulo Antonio N. Ribeiro*

Resumo

Este artigo tem o objetivo de estimular o debate em torno da questdo da
sustentabilidade econdmico-financeira das Agéncias de Fomento, a partir do
entendimento de sua génese e da dindmica da formacdo do seu resultado
financeiro-contabil. Refaz o caminho histérico e institucional que circunda o
funcionamento dessas instituicoes, aborda o ambiente operacional e suas
consequéncias para a geragao do resultado financeiro e ressalta os principais
limites e desafios que demarcam a atuacdo das Agéncias de Fomento,
especialmente, a atuacdo da Desenbahia.

Palavras-chave: Desenbahia. Agéncias de Fomento. Financiamento. Gestao
de Instituicdes Financeiras. Contabilidade Bancaria.

Abstract

The main aim of this paper is to stimulate the debate on the economic and
financial sustainability of the Promotion Agencies, based on the understanding
of their origin and the dynamics for forming their financial-accountant income.
It remakes the historic and institutional path that surrounds the operation of
these institutions, while approaching the operational environment and its
consequences for generating financial outcomes. It also emphasizes the main
boundaries and challenges that delimit the operation of the Promotion Agencies,
especially Desenbahia’s performance.

Key words: Desenbahia. Promotion Agencies. Financing. Financial Institutions
Management. Banking Accounting.

* Contador, Mestre em Administracdo de Empresas, Diretor de Operacoes da Desenbahia
e Professor de Orcamento Empresarial da Faculdade Baiana de Ciéncias — FABAC.
E-mail: ribeiro-paulo@uol.com.br
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Introducao

O Sistema Financeiro Nacional, tal como esta hoje organizado, tem suas raizes
na reforma bancaria implementada no pais na década de 60, por meio da Lei
4.595/64. Essa Lei trouxe um novo ordenamento institucional para o mercado
financeiro, criando o Conselho Monetario Nacional — CMN, como gestor da
politica monetaria do palfs, e o Banco Central, em substituicdo a antiga
Superintendéncia da Moeda e do Crédito — SUMOC.

O Conselho Monetario Nacional é o érgao supremo do sistema financeiro,
cabendo-lhe, fundamentalmente, a fixacdo das diretrizes das politicas
monetaria, de crédito e cambial. E um érgdo normativo, atualmente composto
pelos seguintes membros: Ministro da Fazenda (Presidente), Ministro do
Orcamento e Gestdo e o Presidente do Banco Central. Entre as suas varias
competéncias, estdo a de zelar pela liquidez e solvéncia das instituicdes
financeiras e a de coordenar as politicas monetaria, crediticia, orcamentaria,
fiscal e da divida publica interna e externa.

O Banco Central do Brasil é o 6rgao responsavel por fazer cumprir as disposicoes
gue regulam o funcionamento do sistema financeiro, além de ser o érgao
executivo do Conselho Monetério. Fortuna (2000, p. 20-21) configura o papel
do Banco Central como o Banco dos Bancos, gestor do Sistema Financeiro
Nacional, executor da politica monetaria, banco emissor e banqueiro do governo.

Complementam ainda o conjunto de autoridades responsaveis pela regulacao
e fiscalizacdo do sistema, a Comissao de Valores Mobiliarios — CVM,
encarregada do desenvolvimento e da fiscalizacdo do mercado de valores
mobiliarios, no que diz respeito ao mercado de acdes e debéntures; a
Superintendéncia de Seguros Privados — SUSEP, 6rgao de fiscalizacdo do sistema
segurador do pais, e a Secretaria de Previdéncia Complementar — SPC, cuja
competéncia é de regular e fiscalizar o funcionamento dos Fundos de Pensdo
de Entidades Fechadas de previdéncia privada.

As instituicoes do sistema podem, ainda, ser classificadas em normativas e
operativas. Normativas sdo aquelas encarregadas da regulamentacdo e
fiscalizacdo do sistema; as operativas sdo as instituicdes financeiras ou
equivalentes e, af, se incluem as agéncias de fomento, inseridas, portanto,
dentro do arcabouco institucional e legal do sistema financeiro brasileiro, embora
com caracteristicas especiais, como veremos adiante.

Agéncias de fomento — origem

As agéncias de fomento tém sua origem na Resolucao do Conselho Monetario
Nacional de n® 2.574, de 17/12/98, e, posteriormente, na Resolucdo n°® 2828,

8| Agéncias de Fomento — Ambientes Institucional, Legal e Operacional



de 30/03/2001. Surgem no bojo do programa de reducado da presenca do setor
publico na atividade bancaria, instituido pelo Governo Federal por meio da
Medida Proviséria n° 1.514, de 07/08/96".

A partir da edicdo dessa Medida Proviséria, os estados brasileiros obtiveram as
condicbes ideais de financiamento para o saneamento de suas instituicoes, a
essa altura, em grande parte combalidas por um processo crescente de degradacao
econdmico-financeira, cuja origem, na maioria dos casos, remonta aos anos 80,
agravada pelas restricdes impostas pelos sucessivos planos econémicos, pela
reducdo das taxas de juros e pelo fim da correcdo monetdria, com custos
incompativeis com a atividade, além de malsucedida gestao de créditos?.

No entanto, o diploma legal imp6s condicoes. A nenhuma unidade da federacao
foi negado o direito de continuar tendo um banco, desde que viesse a atuar
em condicdes de mercado, capacitada a submeter-se as regras competitivas,
disputando espaco com a iniciativa privada. Para esses estados, o financiamento
do ajuste se restringiu a 50% do montante necessario, cabendo ao controlador
o aporte complementar. Aqueles estados que optaram pela retirada do sistema
por meio da privatizacdo ou, até mesmo, pela extincdo de suas instituices,
obtiveram do Tesouro Nacional o financiamento dos recursos necessarios ao
ajustamento prévio dessas entidades, julgados imprescindiveis para a
privatizacao, extingdo ou, mesmo, transformacao em instituicdo nao-financeira.

Aos estados que se retiraram efetivamente da atividade bancaria, foi permitida
uma unica concessdo: a criacdo de um érgdo, com caracteristicas especiais e
atuacao limitada, visando néo so6 a tradicional intermediacao financeira voltada
para a concessao de créditos de médio e longo prazos. Surgem, entdo, as
agéncias de fomento: em alguns estados, como algo totalmente novo, sem
qualquer vinculo com instituicdes anteriores. No estado da Bahia surge como
sucessora do Banco de Desenvolvimento, o Desenbanco, instituicdo que ja
atuava no mercado ha mais de trinta anos.

As agéncias de fomento nascem sob uma série de restrices legais que em
muito podem limitar a sua atuagao. Parece que as limitacées normativas buscam
evitar que, no futuro, essas instituicdes se inviabilizem pelos mesmos equivocos
cometidos pelas instituicdes predecessoras.

" A Medida Provisoria n° 1.514 sofreu sucessivas reedicoes, sendo a mais recente a de n°
2.192-70, de 24/08/2001.

2 Para maior aprofundamento e resgate da histéria das IFE's, recomenda-se a leitura de
publicagcdes do Banco Central do Brasil, especialmente a Série Pronunciamentos n. 6.
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Aspectos legais

As agéncias de fomento tém fulcro na Resolucdo do Conselho Monetério
Nacional, de n® 2828, tendo como objeto social o financiamento de capital fixo
e de giro, associado a projetos na Unidade da Federacdo onde tenham sede, e
mais as caracteristicas a sequir:

a. sociedades por acoes de capital fechado;

b. subordinacdo a supervisao e fiscalizacdo do Banco Central do Brasil,
inclusive devendo funcionar sé com a autorizacdo deste;

C. praticar somente operagbes com recursos proprios e de repasses
originarios de fundos constitucionais, recursos orgamentarios, organismos
nacionais e internacionais de desenvolvimento;

d. permissao para a prestacdo de garantias, a utilizacdo da alienacao
fiduciaria e de cédulas de crédito industrial e comercial, e cobranca de
encargos nos moldes praticados pelas instituicoes financeiras;

e. atuar como prestador de servicos de consultoria, agente financeiro e
administrador de fundos de desenvolvimento, desde que sem a assuncdo
de riscos.

O mesmo normativo trouxe ainda vedacdes importantes, como o acesso as
linhas de assisténcia financeira do Banco Central; acesso a conta Reservas
Bancarias no Banco Central; captagao de recursos junto ao publico; e contratacao
de depdsitos interfinanceiros, tanto como depositante como depositario.

Além disso, o artigo 6° da Resolucdo mencionada exige que o controlador,
com recursos proprios, constitua um fundo de liquidez, equivalente, no minimo,
a 10% (dez por cento) do valor de suas obrigagdes, recursos esses que devem
permanecer aplicados em Titulos Publicos Federais. Ainda, no artigo 7°, define
o fator aplicavel ao ativo ponderado pelo risco que, a partir de janeiro de 2003,
sera de 0,30 (trinta centésimos), fato que, como veremos mais adiante, restringe
bastante o fator de alavancagem.

Segundo definicdo do Banco Central do Brasil, as agéncias de fomento integram
o Sistema Financeiro Nacional. Assim, embora nao sendo instituicbes financeiras
tipicas, estdo subordinadas a toda legislacdo pertinente ao sistema, com espe-
cial destaque para o artigo 192 da Constituicdo Federal e a Lei 4.595/64, cuja
definicdo e importancia ja foram destacadas anteriormente.

A Lei 6.024, de 13/03/743, e todos os demais postulados legais, resolucdes,
circulares, Manual de Normas e Instrucdes do Banco Central e Plano de Contas
das Instituicdes Financeiras — COSIF, todos os documentos que regulam o

3 Essa Lei dispde sobre a intervencao e liquidacdo extrajudicial de instituicdes financeiras.
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funcionamento da atividade de intermediacdo financeira no Brasil,
fundamentam, também, a acdo das agéncias de fomento.

E importante lembrarmos, ainda, que as agéncias séo constituidas como
sociedades anénimas de capital fechado, sob a égide da Lei 6.404/76 e seus
desdobramentos, inclusive quanto ao objetivo lucro, como explicitado no artigo
segundo da citada lei.

Completa o quadro de leis e regulamentos, as normas e principios que norteiam
a administracdo publica. Como érgao da administracdo publica indireta, as
agéncias estao sujeitas aos principios constitucionais da moralidade, da
legalidade, da publicidade e da eficiéncia, entre outros. Sujeitam-se ainda a
fiscalizacdo dos Tribunais de Contas e aos demais mecanismos de controles
publicos, inclusive a recém publicada Lei Complementar n® 101, que trata das
normas da responsabilidade na gestao fiscal.

O ambiente operacional

Em virtude da prépria definicdo legal, sdo quatro as operagbes basicas das
agéncias de fomento:

* concessao de financiamentos de médio e longo prazo para capital
fixo e de giro;

* captacdo de recursos para repasse;

* administracdo de fundos constitucionais;

* prestacao de servicos de consultoria.

Do ponto de vista da producéo interna, aqui entendida como o conjunto de
atividades realizadas no ambito da organizacdo, voltadas a criacédo de valor
econdmico, as agéncias podem ser organizadas, dentro de uma perspectiva
mais holistica, em trés fases que se inter-relacionam. Na I, organizam-se as
atividades de administracao de passivos, ou seja, todos os servicos financeiros
para captar e manter os supridores de recursos, sejam eles préprios ou de
terceiros. A fase Il pode ser denominada de administracdo de ativos, onde
estdo os servicos financeiros voltados para a consecucao dos objetivos finais da
instituicdo, no financiamento de projetos essenciais para o desenvolvimento
econdmico regional. A fase | é pré-requisito da fase Il, ou seja, funciona como
fornecedora de recursos para que a fase Il possa atuar. Essa interacao fecha
um ciclo: um circulo virtuoso da intermediacéo financeira.

Dentro do processo de intermediacao financeira, surgem os primeiros e mais
substanciais elementos para a formacao do resultado da agéncia: de um lado,
os custos financeiros dos recursos captados na fase I; de outro, os custos
financeiros cobrados dos demandadores de recursos. A diferenca entre ambos,
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0 "“spread”#, constitui-se na principal fonte de receita das agéncias. As condicdes,
caracteristicas e restricoes que esse aspecto enseja serdo funcdo da Politica
Financeira que a instituicdo vier a adotar.

Afase lll vem das atividades nao-bancérias: a prestacao de servicos de consultoria
e administracdo de fundos. Normalmente, essas atividades sdo remuneradas a
base de taxas de administracao, comissao ou tarifas, com objetivo muito mais
de ressarcimento de custos incorridos do que propriamente gerar lucro.

Devemos ressaltar que as agéncias sdo sistemas abertos e, portanto, interagem
com os diversos sistemas externos, como o mercado, a sociedade, clientes,
individuos e agentes repassadores de recursos, entre outros. Com essa
configuracao, temos os elementos essenciais para a modelagem da agéncia
segundo as estratégias definidas pelo seu controlador (o Estado) e que vao
ditar a estrutura interna de funcionamento, em nivel de estrutura fisica,
tecnoldgica, fluxo de informacoes e sistema de gestao (planejamento, execucdo
e controle). A Figura 1 mostra o funcionamento sistémico das agéncias de
fomento, segundo a dindmica ora discutida.

Da interacdo das fases aqui apontadas surgem as principais atividades da
Ageéncia, formadoras dos eventos econémicos que irdo gerar os resultados
da instituicao.

Figura 1

0O processo produtivo interno das agéncias de fomento

Servicos financeiros para
captacdo de recursos

Fase |
Gestéo de Passivos o BNDES o
- Orgdos internacionais
- Fundos Constitucionais
Entrada o ; Clientes
il Faaiises Servico financeiros para
Capital concessao de financiamentos Empresas
apita Fase Il Sociedade
Trabalho  — G A ivos " - Financiamentos de médio ’ T,
In[f;i)rrgt\raizg::s e longo prazo Tahalies
Servicos de consultoria e
administracéo de fundos
Fase lll
~ . —_— .
Prestacdo de Servicos - Fundos Estaduais de
Desenvolvimento
- Project Finance
- Privatizagoes

- Articulacdo, geracdo
de estudos etc.

4 Diferenca entre o custo do dinheiro tomado e o preco do dinheiro vendido.
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A geracao de resultados

A geracao de resultados no ambiente interno das agéncias serd funcao das
receitas obtidas com a remuneracao das transaces geradas nas fases Il e ll,
confrontadas com as despesas incorridas na fase | e as despesas administrativas.
O Demonstrativo Contabil de Lucros (tecnicamente, Demonstracao de
Resultados) ajuda a entender como os principais itens de receitas e despesas
sao apurados, dentro de um determinado periodo, evidenciando, ao final, o
lucro contéabil. A titulo de ilustracdo, a Figura 2 apresenta, do lado esquerdo, os
principais eventos que geram receitas e despesas e, do lado direito, associados
aos respectivos eventos, os titulos contabeis constantes da demonstracao de
resultados que classificam, registram e demonstram os itens geradores dos
resultados da instituicao.

Figura 2

Demonstracdo de Resultados
(adaptado do Plano Contabil das Instituicdes Financeiras — COSIF, 1987)

Receitas de Intermediacao Financeira

Operacdes de Créditos - Receitas com os Ativos Operacionais

Resultado de Titulos e Valores Mobiliarios + Recuperacdo de créditos

1

Despesas de Intermediacao Financeira

Empréstimos, Cessdes e Repasses - Custos das captacdes

Provisdo para Créditos de Liquidagdo Duvidosa - Provisdo Prudencial (Res. 2.682)

1

Resultado Bruto da Intermediacdo Financeira
- Remuneracao pela administracao

Outras Receitas/Despesas Operacionais
Receitas de Prestacdes de Servicos
Despesas de Pessoal
Outras Despesas Administrativas
Despesas Tributarias

Resultado Operacional

Resultado Nao-Operacional

Resultado antes da Tributagdo/Participagdes
Imposto de Renda/Contribuic&o Social
Participaces Estatutarias

Lucro/Prejuizo do Periodo

dos Fundos de Desenvolvimento e
servicos de consultoria

«— - Salarios, Informatica, Manutencéo,
Aluguéis, Tributos etc.

- Tributagao e participagoes sobre
o lucro

- Resultado contabil do periodo

Revista Desenbahia n° 1/ set. 2004 | 13



De fato, a geracdo de resultados esta relacionada a gestdo dos passivos e
ativos. A Figura 3 demonstra a estrutura patrimonial das agéncias de fomento.
Do lado das fontes, os recursos captados de terceiros e 0s recursos proprios
(capital do acionista e lucros acumulados). Do lado dos usos, as aplicacdes
com recursos livres e determinados, além dos ativos fixos.

Figura 3

Balanco Patrimonial (adaptado do Plano Contdbil das Instituicdes Financeiras — COSIF, 1987)

Ativos Passivos
Ativos com Recursos Determinados _ Passivos com Destino Certo
- Repasses - - BNDES

. - Orgéos Multilaterais
Intermediagdo

Financeira

Recursos Livres

- Empréstimos Passivos Transitérios

- Caixa/Bancos B - Credores Diversos

- Aplicagdes Financeiras - - Contribui¢es/Impostos a recolher
Ativos Institucionais . Recursos Préprios e Transitérios

- Permanente Inversbes - Patriménio Liquido

- Investimentos em Estrutura - Provisdes Diversas

- Despesas Diferidas Fisica - Resultados Exercicios Futuros

Muitos serao os obstaculos a serem transpostos pelos seus gestores. O desenho
reservado as agéncias ndo sera nada facil de ser implementado.

Desafios e limitacoes

As agéncias atuam em um ambiente de negdécios permeado por variaveis
econdmicas e sociais, vinculados a fatores restritivos, tanto de ordem econémica
como de ordem legal. O desafio maior serd o de compatibilizar os interesses
dos diversos agentes, de forma a atingir os seus objetivos institucionais.
A légica de que 0s recursos serao sempre escassos vale para o ambiente das
agéncias. Por isso, seus gestores terdo de se preocupar com a administracao
de fatores restritivos, de forma a transformar ameacas em oportunidades, a
fazer cada vez mais, com menos recursos. Varios fatores restringem a atuagao
das agéncias:

Restricdo de capital — a capacidade de atender em maior ou menor grau a
demanda por créditos de médio e longo prazo, sera funcao, em grande medida,
do nivel de capital proprio existente®. Qualquer empreendimento, seja publico

> De acordo com a Resolugdo 2.828, artigo 7°, o fator “F" aplicavel ao Ativo Ponderado pelo
Risco, conforme prevé a Resolucao 2.099, sera de 0,30 (trinta centésimos), o que equivale a dizer
gue o ativo ponderavel pelo risco serd de, no méximo, 3,3 vezes o Patrimonio Liquido Ajustado.
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ou ndo, estara fadado a desaparecer, caso nao cresca. No caso das agéncias,
a evolugao, tanto quantitativa como qualitativa, passa pelo continuo crescimento
do patriménio liquido, com a acumulacao dos lucros ou inversao de capital por
parte do controlador.

Restricdo quanto a politica de precos — tratando-se de instituicbes que trabalham
com repasses de recursos, sdo remuneradas por uma estreita faixa de spread’s.

Restricoes quanto a lucratividade — em principio, um administrador tem, como
uma de suas funcdes, maximizar a relacdo entre o lucro obtido e os recursos
gue os acionistas destinam a empresa em mesmo periodo. Para os gestores
das agéncias de fomento, vai além. As agéncias dependerdo da obtencao de
lucros, da geracao de caixa e da preservacao da liquidez para sua sobrevivéncia,
sem perder de vista 0 seu papel maior, que é o de participar do processo de
intervencao do Estado na promocado do desenvolvimento social e econémico
da regido onde atua. Nesse sentido, estamos falando do retorno minimo
necessario a sua sustentabilidade, sem o qual jamais podera cumprir a missao
e retornar o lucro maior que o seu acionista, certamente, exigira, gue é o lucro
de carater social.

Ao exercer a sua funcao crediticia, financiando projetos, facilitando o acesso
dos segmentos com menor capacidade de obtencao de créditos junto ao setor
privado, mas com potencial e vocagdo para o desenvolvimento regional, a
agéncia nao estara promovendo acdes de benemeréncia. Ao contrario, o seu
sucesso estara ligado a capacidade crescente para alavancar novos
empreendimentos, de financiar novos projetos, formando um circulo virtuoso,
no qual, cada vez mais, o retorno dos financiamentos concedidos possa ser
utilizado como fonte de créditos para novos projetos, e assim por diante. Além
do mais, a perda sistematica de créditos concedidos representa a dilapidacao
patrimonial, que pode inviabilizar a continuidade da instituicao.

Diante dessas consideracdes, torna-se imperativo, aos gestores das agéncias, a
adocao de politicas financeira e de crédito que sejam uma espécie de expressao
da estratégia do controlador, associadas ao que geralmente chamamos de boa
técnica bancéria. Significa dizer que administrar as agéncias de fomento
representa, na esséncia, administrar riscos. £ de fundamental importancia o
gerenciamento de alguns riscos, notadamente o de crédito, até por ser, hoje,
uma exigéncia legal, baseada nas definicdes do Comité de Basiléia.

Riscos de crédito

O risco de crédito compreende a possibilidade de ocorréncia de perda financeira,
decorrente da incapacidade de uma contraparte cumprir cldusulas contratadas.
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Aplica-se a empréstimos, mas também a outras exposicdes on e off-balance-
sheet, tais como garantias, aceites e investimentos em valores mobiliarios.

Devem ser geridos com o objetivo de minimizar os impactos provindos das
faltas de pagamento dos financiamentos concedidos. Os principais focos de
atencdo para reduzir os riscos sao:

* a qualidade do projeto a ser financiado, inclusive quanto a fatores
como oportunidade, conexdo com os planos de desenvolvimento do
governo, capacidade tecnoldgica, geracao futura de caixa e reflexos na
geracao de renda e emprego, entre outros;

* capacidade empresarial dos acionistas e principais executivos;
* garantias adequadas;

* evitar a concentracdo de créditos em um mesmo cliente e grupos
econdmicos;

* acompanhar ativamente, ndo s6 o empreendimento, mas também o
ambiente econdmico e social no qual ele esta inserido.

Do ponto de vista contdbil, o risco de crédito é mensurado mensalmente, refletido
nas provisdes constituidas para absorver provaveis perdas, de acordo com os
padrdes definidos pela Resolucao n°® 2.682/99. A cada mutudrio ou cliente é
dada uma nota, por critério de classificacdo baseado no perfil do devedor e
seus garantidores, no tipo da operagdo concedida e histérico de adimpléncia.
Para cada faixa de nota, deverd ser realizada provisdo contabil, segundo o
percentual correlacionado com a nota, incidente sobre o valor presente do
financiamento concedido. A Tabela 1 mostra, com clareza, a correlacdo entre
as notas obtidas (ratings) e os percentuais de provisao.

TABELA 1
PERCENTUAL DE PROVISAO PARA PERDAS DE CREDITOS

Classificagdo — nivel Percentual da provisao

AA 0

A 0.5

B 1

C 3

D 10

E 30

F 50

G 70

H 100

Fonte: Resolucao 2.682/99.

16 | Agéncias de Fomento — Ambientes Institucional, Legal e Operacional



Riscos operacionais

Os riscos operacionais referem-se a possibilidade de surgimento de perdas
financeiras em decorréncia de erros, fraudes ou falhas no desempenho. Incluem-
se o descumprimento de normas legais, falhas dos sistemas de tecnologia da
informacdo, conducao dos negdcios de forma aética ou arriscada pelos
componentes do staff da agéncia e outros eventos, tais como incéndios ou
outros desastres.

Por meio da Resolucdo 2.554/98, o Conselho Monetario Nacional obrigou a
implementacao de controles internos® nas instituicdes financeiras, visando a
minimizar os riscos operacionais.

Riscos de mercado

J& os riscos de mercado compreendem a possibilidade de perdas financeiras
advindas de movimentos adversos nas taxas de juros e nos precos de mercado,
afetando as posicdes de ativos e passivos mantidos pela instituicao.

A gestao desse tipo de risco envolve a definicao, pela diretoria, de estratégias
e politicas que assegurem aos gestores a adocdo das medidas necessarias para
monitorar e controlar tais riscos.

Outros riscos, com menor grau de influéncia sobre os negdécios das agéncias,
entretanto ndo menos importantes, também devem merecer acompanhamento
continuo, entre eles o risco sistémico, que diz respeito as transacdes em outras
moedas; o de liquidez, que esta relacionado com a capacidade da instituicao
de saldar seus compromissos; e o de imagem ou reputacao, referente a
credibilidade da agéncia no mercado.

Enfim, o ambiente operacional das agéncias de fomento é pontuado por
desafios, cabendo aos seus gestores e colaboradores cuidar para que esta
multiplicidade intricada de varidveis possa ser adequadamente monitorada e
colocada a servico da otimizacao dos recursos, objetivando sempre o
cumprimento de sua missao institucional.

Conclusao

Como vimos, as Agéncias de Fomento surgem a partir de um amplo processo
de reestruturacdo do sistema financeiro do Brasil, pés Plano Real, tanto no

6 Tal exigéncia faz parte do conjunto de principios de supervisdo bancaria editados pelo Comité
da Basiléia. Essa exigéncia ficou conhecida no mercado como “Compliance”.
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setor privado, com inumeros casos de mudanga de controle acionario e
entrada de instituicbes internacionais, quanto no setor publico, principalmente
via privatizacoes.

Em termos gerais, podemos dizer que o ajuste se deu em trés etapas,
parcialmente superpostas. A primeira, pontuada pelo Programa de Estimulo a
Reestruturacdo e ao Fortalecimento do Sistema Financeiro Nacional — PROER?,
implicou a transferéncia de controle acionario entre instituicdes financeiras
privadas, além de alteracdes legais que ampliaram o poder do Banco Central
do Brasil®. A segunda etapa caracterizou-se como o inicio do saneamento
financeiro das instituicoes financeiras publicas, via programa especifico lancado
pelo Governo Federal. A terceira, ainda em curso, caracteriza-se por profundas
mudancas operacionais no sistema financeiro nacional, impulsionadas por
modificacdes regulamentares e na supervisao bancaria.

E importante ressaltar que todo esse movimento faz parte da insercao do Brasil
no sistema financeiro global, na medida em que representa a sua adesao a
uma série de recomendacdes sugeridas pelo Comité de Supervisdo Bancaria
da Basiléia®, reunidas em um conjunto de vinte e cinco principios basicos,
destinados a aumentar a eficacia da supervisdo bancaria e minimizar os riscos
de crises bancarias.

O estado da Bahia, impulsionado pelos incentivos trazidos pelo PROES',
encontrou as condi¢des favoraveis para viabilizar um posicionamento estratégico
anterior, no sentido de reduzir significativamente sua presenca no setor bancério.
Dessa forma, obteve 0s recursos financeiros necessarios para o saneamento do
sistema financeiro estadual, tendo como foco a privatizacao do Banco do Estado
da Bahia S.A — BANEB'", e a transformacao do Banco de Desenvolvimento do
Estado da Bahia S.A — DESENBANCO, em agéncia de fomento.

A manutencdo da presenca do estado da Bahia no setor financeiro se da a
partir do entendimento estratégico da importancia de tal instrumento no

7 Programa de Estimulo a Reestruturacao e ao Fortalecimento do Sistema Financeiro Nacional,
instituido pela Medida Proviséria 1.179 e a Resolucdo do Conselho Monetario Nacional 2.208,
ambas de 03 de novembro de 1995.

8 Lei 9.447, de 15.03.97.

9 O Comité de Supervisao Bancaria da Basiléia foi criado em 1975 pelos Presidentes dos bancos
centrais dos paises do Grupo dos Dez (G-10). E formado por representantes dos bancos
centrais e autoridades de supervisao bancéria da Bélgica, Canada, Franca, Alemanha, ltélia,
Japéo, Luxemburgo, Holanda, Suécia, Suica, Reino Unido e Estados Unidos.

9 Programa de incentivo a reducdo da presenca do setor publico estadual na atividade
financeira bancaria.

" O BANEB foi levado a leildo em 22/06/2000, tendo como adquirente o Banco Bradesco S.A.
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amparo das politicas de desenvolvimento local, dado que, historicamente, o
setor financeiro privado pouco tem se interessado por atuar em areas que
combinam baixa rentabilidade e alto risco, como é o caso do financiamento de
longo prazo no Brasil. Assim, a instituicdo imaginada pelo Estado pressupde
um papel mais amplo de atuacdo, como um dos pilares de alavancagem e
sustentacdo do processo de desenvolvimento econémico da Bahia, extrapolando
a propria concepcao pura da concessdo do crédito, incorporando outras
atividades, tais como a promocdo do desenvolvimento econdmico e social, a
assessoria em estudos e pesquisas, tanto para a viabilizacdo de empreendimentos
novos e preexistentes, como para contribuir com o processo de modernizagao
da maquina administrativa.

O guadro aqui delineado traz a luz novos e velhos desafios. Como instituicdo
integrante do sistema financeiro, a Agéncia estara sujeita as normas que regem
o setor, principalmente aquelas relacionadas a exposicdo ao risco de crédito.
N&o poderd, também, prescindir de objetivos de rentabilidade, minimamente
necessarios a preservacao do patriménio, sem falar da prépria sustentabilidade;
nem, tampouco, dos objetivos de alcance social. Outras tantas questdes nao
menos importantes, como diversificacdo de ativos e passivos, capacidade de
alavancagem, gestao dos riscos inerentes a atividade, modelo de atuacéao,
aliancas e parcerias, racionalidade administrativa e otimizacdo dos custos,
também integram a nossa agenda. Acrescente-se a tudo isso, sem querer
esgotar a lista de desafios, os principios que norteiam a gestao publica,
notadamente o da moralidade e da eficiéncia.

Trata-se de uma realidade complexa e desafiadora e, acima de tudo, motivadora.
Nesses Ultimos anos, muito se tem feito visando a consolidar o modelo de
atuacdo proposto: vitérias importantes tém sido alcancadas, contudo, muito ha
por fazer. O que precisa ainda acontecer sé tem lugar se partir do entendimento,
adesdo, compromisso e empenho de todos, colaboradores e gestores, numa
espécie de construcdo coletiva. E uma pagina da histéria do desenvolvimento
econdmico da Bahia que esta sendo reescrita, fruto de seu préprio tempo, da
realidade atual, que se consolidara quando legitimarmos nosso papel perante
a sociedade baiana, na condicdo de agente da promocdo da melhoria das
condicbes de vida da populacdo que nos da sustentacao.
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2 A CONCEPCAO DO BANCO DO
ESTADO DA BAHIA: DA CRIACAO DO
INSTITUTO CENTRAL DE FOMENTO
ECONOMICO DA BAHIA, A
TRANSFORMACAO EM BANCO DE
FOMENTO DO ESTADO DA BAHIA'

Adelaide Motta de Lima*

Resumo

Este artigo trata dos momentos iniciais do Banco do Estado da Bahia, desde
1937, quando foi concebido o Instituto Central de Fomento Econdmico da
Bahia (ICFEB), até os anos que antecederam a transformacao da instituicdo em
banco, em 1960. A tese que norteia o artigo é que a economia baiana nao
regueria um estabelecimento nos moldes pensados nos finais da década de
1930 e que, assim, a instituicdo ndo assumiu um papel de relevo antes de
1960, ocasido em que a economia estadual se desenvolveu rumo a uma
economia industrializada.

Palavras-chave: BANEB. Banco. Banco estadual. Bahia. Economia baiana.

Abstract

This paper covers the initial stages of the Bank of the State of Bahia, ranging
from 1937 on, when the Bahia Central Institute of Promotion (ICFEB) was
conceived, up to the years before its transformation into a bank in 1960. The
theory that guides this paper is that the Bahian economy did not require an
institution molded according to the principles prevailing in the 30's. Thus, the
institution did not play an outstanding role before 1960, a time when the state
economy headed towards an industrialized economy.

Key words: BANEB. Bank. State bank. Bahia. Bahian economy.

' Com algumas modificagdes, este artigo corresponde ao segundo capitulo da tese de Doutorado
“Bancos Comerciais Estaduais e Intervencao Econémica do Estado Brasileiro: a atuacao do
BANEB entre 1960 e 1986", aprovada pelo Nucleo de P6s-Graduacdo em Administracdo da
Universidade Federal da Bahia, em 2001.
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Introducao

A criacdo do Banco do Estado da Bahia, BANEB, em 1937, sob a denominacdo
de Instituto Central de Fomento Econdmico da Bahia, ICFEB, apesar de ocorrida
em paralelo a formacédo do Estado keynesiano brasileiro, ndo chegou a moldar
uma tipica instituicao publica financeira de crédito, voltada para o fomento da
acumulacdo capitalista, nos seus primeiros 25 anos de vida. Tal conformacéo
s6 ocorreu a partir de meados de 1960, seja por conta da modernizacdo do
sistema bancario nacional em 1964, seja porgue a propria economia baiana
ndo requisitava uma instituicdo desta natureza até finais dos anos 1950. Ao
longo das décadas de 1940 e 1950, o ICFEB teve uma atuacdo pouco
representativa no desenvolvimento da economia baiana, apresentando-se mais
como um 6rgdo secundario de planejamento estadual do que propriamente
como uma instituicdo financeira oficial. Durante os seus primeiros vinte anos
de vida, inclusive, o ICFEB esteve atrelado a trés institutos de fomento setoriais,
o do Cacau, o do Fumo e o da Pecudria, dos quais veio a se desvincular em
1957, quando perdeu o termo “Central” de sua denominacao.

Foi com a transformacao do Instituto de Fomento Econdmico da Bahia, IFEB, em
Banco de Fomento do Estado da Bahia, BANFEB, em 1959/60, que as primeiras
condicées para o despontar de uma pratica de Estado-banqueiro comecaram a
se delinear na Bahia. A concretizacdo dessa pratica efetivou-se, no entanto,
somente depois das reformas de 1964/65, com o aprimoramento da atividade
bancaria nacional. A medida que novas linhas de financiamento foram sendo
criadas, ou (re) introduzidas de maneira efetiva, que o limite da taxa de juros
nominal foi extinto e que as autoridades monetérias nacionais foram redefinidas,
a atuacao das instituicoes de crédito operantes no pais pode se incrementar.

O obijetivo deste artigo é o de compreender a concepcao do BANEB, em 1937, e
sua evolucao, até a década de 1960, observando os interesses que estavam em
jogo no ato de sua criacdo, o papel que exerceu na economia baiana durante seus
primeiros vinte anos de vida e as principais idéias que levaram a mudanca do IFEB
para BANFEB, em 1959/1960. Esta recapitulacdo da histdria do banco permite
desenvolver a proposicao de que, antes dos anos 1960, o BANEB nao atuou nos
moldes de um organismo financeiro publico do Estado keynesiano, ou seja, uma
instituicdo voltada para o financiamento do fomento a acumulacao capitalista.

A criacao do Instituto Central de Fomento Econémico da Bahia

Embora a economia baiana tenha sido pioneira na agroindustria acucareira e
esteja entre as primeiras na fundacdo de manufaturas de tecidos e fabricas de
fundicdes no Brasil do século XIX, sua importancia no cendrio nacional tendeu
a arrefecer a partir do inicio do século seguinte, entrando em declinio logo
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depois. Acompanhando a decadéncia econdmica, a perda de relevancia politica
do Estado baiano, no quadro nacional, ndo foi menos significativa. A Revolugdo
de 1930 ampliou o desprestigio politico da elite local, em nivel federal, para
além do que ja vinha acontecendo com a ascendéncia econdmica da parte
meridional do pais e o declinio do Norte/Nordeste. Contribuiu para a consolidacao
dessa situacao, a unido de todos os partidos baianos em apoio a chapa
presidencial liguidada pela Revolucao (AZEVEDO; VIEIRA LINS, 1969).

Até 1930, a economia baiana conseguia assegurar um equilibrio relativo, a
despeito do processo de desaceleracdo em curso, viabilizando até a alocacéo
de alguns recursos em obras consideradas de interesse publico. A politica cambial
estabelecida em 1931, visando a proteger o mercado interno nacional dos
reflexos da crise internacional, desestruturou finalmente o fragil equilibrio dessa
economia completamente voltada para o mercado exterior. Em 1933, o governo
federal reviu as perdas impostas as estruturas econdmicas estaduais enquadradas
como agroexportadoras, com uma indenizacao que se fez através do resgate
das dividas dos agricultores. Com uma rede bancaria exigua, e uma economia
agraria sustentada pelo autofinanciamento e por casas comissionarias, a Bahia
pouco se beneficiou da proposta federal de compensacdo dos prejuizos
(AZEVEDO; VIEIRA LINS, 1969, p. 231).

A politica cambial de 1931 representou o marco do completo alijamento dos
interesses baianos da politica econémica nacional. Ainda que, no periodo an-
terior, a politica econdmica central ndo estivesse voltada exclusivamente para
os interesses da economia baiana, o privilégio a estrutura cafeeira e a pecuéria
mineira ndo chegava a colidir com os interesses agroexportadores das demais
regides do pais, inclusive da Bahia. A politica econémica p6s 1930, no entanto,
voltou-se fundamentalmente para ramos de atividades e areas de investimentos
distintos do universo econémico baiano.

O fato da criacdo, na década de 1930, de um conjunto de estruturas
especializadas na formulacdo de politicas voltadas para produtos, tal como o
Conselho Nacional do Café (transformado em Instituto Brasileiro do Café) e o
Instituto do Acuicar e do Alcool, que contemplou a Bahia, particularmente,
com o Instituto do Cacau da Bahia e o Instituto Baiano de Fumo (os dois produtos
mais importantes da pauta de exportacdo estadual), ndo elimina a constatacao
de que houve um alijamento dos interesses baianos da politica nacional.

Em termos relativos, a importancia dessas estruturas na politica nacional foi
secunddria. Reforca essa idéia o desempenho da producéo industrial do pais
(entre 1932 e 1939, o produto industrial cresceu cerca de 10% ao ano) vis-a-vis
o crescimento oscilante do produto agricola nacional (em 1935, a taxa de
crescimento foi negativa e, em 1937, foi de apenas 0,1%). Observando-se
pela dtica do desempenho da economia baiana, a conclusdo nao é diferente:
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ao longo dos anos 1930 e 1940, o crescimento da producao baiana foi inferior
ao ritmo de crescimento da producao do pais.

Ademais, como constata Santos (1989, p. 48), “as politicas de apoio ao cacau
e ao fumo nao tinham o mesmo status daqguelas implementadas em relacao
ao café e ao aclcar” por duas ordens de razdes complementares. Em primeiro
lugar, porque a importancia relativa dos produtos baianos na pauta de exportacao
nacional era, de fato, bem menor que a dos dois outros bens. Em segundo
lugar, em decorréncia da primeira razdo, porque os dois institutos da Bahia
ficaram vinculados administrativamente ao governo estadual, ndo podendo
produzir politicas de maior alcance para as duas commodities.

Foi no contexto de decadéncia econémica e de desorganizacao politica das
fracbes de poder locais (perda de vinculacdo com o governo central e desarrumacao
interna das relacdes de poder),? que passaram a se suceder interventorias nos
estados,®> com a meta de reorganizar os grupos de poder e reorienta-los para os
objetivos agora definidos como de “interesse nacional”. Assim, em 1932, Juracy
Magalhaes assumiu a interventoria na Bahia, com o propdésito de construir um
novo pacto de poder no estado, afinado com as orientacdes politicas e econdmicas
prevalecentes na esfera federal.* No plano econémico, a proposta do governo
direcionou-se para o fortalecimento das bases técnicas e financeiras da principal
atividade econ6mica estadual - a agricultura - com a criacéo e/ou colocacdo em
funcionamento do Instituto do Cacau, do Instituto do Fumo,® do Instituto da
Pecudria e do Instituto Central de Fomento Econémico da Bahia.

Para a constituicdo e funcionamento do ICFEB, a Diretoria das Rendas Internas
do Ministério da Fazenda conferiu-lhe a Carta-Patente n. 1.516, em 28 de
maio de 1937. Além do capital de Cr$ 10 milhdes, o governador Juracy
Magalhaes ainda designou para o Instituto, na mesma Lei 59/36 que o

2 Dominava, no cendario politico estadual, o coronelismo, uma realidade politica que assumiu
maior relevancia justamente com a decadéncia econdmica da Bahia, fruto da incapacidade da
economia do estado de ampliar seu alcance para além da esfera agroexportadora, concentrada
em espacos bastante definidos.

3 A designacao de interventorias para as administracdes estaduais pelo governo central
constituiu-se em uma politica nacional e durou grande parte da década de 1930.

4 De acordo com Guimaraes (1982, p. 59), a orientacao politica do governo de Juracy Magalhaes,
neste primeiro mandato (nos anos 1950 ele reassume o governo do Estado), tem dois objetivos:
"o primeiro, é desestruturar o sistema de representacdo politica existente, o que faz de modo
violento [...]. O segundo, convergindo com o primeiro, é vincular diretamente a Interventoria
do Estado as classes sociais, sem a intermediacdo dos politicos tradicionais”.

> Apesar dos Institutos de Cacau e do Fumo terem sido criados no inicio da década de 1930,
pelo governo central, ficaram subordinados administrativamente ao governo estadual, o que
fez com que a sua importancia ficasse condicionada ao papel previsto para essas estruturas na
politica estadual.
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concebeu, uma elevacdo gradual dos seus recursos, constituindo uma Taxa de
Fomento Econdmico que incidiria sobre o Imposto de Vendas e Consignacdes.
Extinta a taxa logo no primeiro momento, determinou-se um auxilio anual de
Cr$ 3 milhdes - correspondente a 20% da arrecadacao do Imposto de Vendas
e Consignacdes (GUIMARAES, 1966). Todavia, tampouco esse recurso foi
garantido ao ICFEB por muito tempo: ja em 1944, o Decreto-Lei 198 extinguia
a verba. Fossem mantidas essas fontes de recursos, teria o ICFEB chegado a
1959 (quando se transformou em BANFEB) como uma das maiores instituicdes
financeiras do pafs, detentora de um capital inferior apenas ao do Banco do
Brasil e ao do BNDE.®

Resgatando a histéria do ICFEB, o Relatério de Atividades do BANFEB, em
1960, apresentou o célculo do valor que a instituicdo deixou de receber com a
reversao das medidas, para a elevacao do seu capital, apontando ainda a
incapacidade do Instituto, assim descapitalizado, de contribuir para a
modificacdo da realidade estadual:

Atentando-se [...] para o fato de haver a arrecadacao do imposto de vendas e
consignacgdes ultrapassado, de 1937 a 1959, o montante de dez bilhdes de
cruzeiros, verifica-se que teria sido recolhida ao IFEB, na forma da lei, a magnifica
soma de Cr$ 2.000.000.000,00 (dois bilhdes de cruzeiros) que, acrescida de
lucros operacionais, haveria permitido que fosse propiciada, a economia baiana,
uma assisténcia ampla, capaz de modificar, seguramente, os seus aspectos
estruturais, contribuindo, decisivamente, para o seu fortalecimento.

Mas, em conseqUéncia de uma acanhada visao dos fendmenos econémicos e
da extraordindria repercussao que o engrandecimento da entidade oficial de
crédito do Estado poderia trazer as condi¢des de vida do nosso povo, eliminou-
se aquela possibilidade, [...] e o Instituto de Fomento Econémico da Bahia
permaneceu funcionando, durante 22 anos, com o seu capital inicial inalterado,
apenas acrescido, ¢ claro, pelas reservas que se foram acumulando, as quais,
em 1959, atingiam a Cr$ 88.000.000,00.

Com aqueles reduzidos recursos, portanto, nao seria possivel ao IFEB cumprir,
eficazmente, a elevada missdo que |he estava reservada, de amparar e fomentar
a economia do Estado, nos altos niveis de suas necessidades, embora nao se
tenha descurado de contribuir para o desenvolvimento da producéo, financiando,
nos estreitos limites de suas possibilidades, a agricultura.”
A analise da subtracao dos recursos previstos para a capitalizacdo do ICFEB, e
da decorrente incapacidade do Instituto de voltar-se a uma atuacdo decisiva no
fomento da economia baiana, ndo pode prescindir da consideracao dos quadros
politico e econdmico do Estado naquele momento. No que se refere a questao

6 Avaliacdo contida no Relatério de Atividades do BANFEB, em 1960.

7 Apesar do Relatério referir-se ao IFEB, a verba subtraida foi do ICFEB. Certamente, a idéia presente
no relatério foi a de ndo distinguir um instituto do outro, uma vez que a perda do termo “Central”
da denominacao do 6rgdo nao representou uma diferenciacdo significativa na sua estrutura.

Revista Desenbahia n° 1/ set. 2004 | 25



politica, a proposta de criacdo do ICFEB, por Juracy Magalhaes, encaixava-se
num programa de governo que, apesar de procurar afinar-se com a politica em
curso na esfera federal, ndo contava com o apoio da burguesia estadual. Havia
um descompasso nada desprezivel entre a orientacdo politica de Juracy
Magalhaes e a (des)organizacdo politica da burguesia baiana, o que tornava
os planos idealizados pelo interventor dificeis de serem postos em
funcionamento. Antes da constituicdo de uma burguesia estadual relativamente
coesa e fortalecida, ndo havia como se colocar em marcha uma instituicao
preocupada com o amparo e fomento da atividade econémica do Estado.

No gue tange a questdo técnico-econdmica, a estrutura produtiva baiana ndo
requeria uma instituicao financeira como a recém-criada, posto que a principal
atividade — a agricultura — ja havia estabelecido seus mecanismos de
financiamento junto a propria atividade comercial, além de ndo demandar, a
rigor, novos grandes investimentos. Em meio a essa estrutura econémica, pouco
complexa e ja articulada, sem grandes projetos em curso ou em fase de
planejamento e demandante de recursos para investimentos, ndo havia lugar
para uma atuacao ativa do novo instituto.

Nesse sentido, a situacao do ICFEB diferenciava-se sobremaneira do BANESPA
na mesma época: enquanto parte consideravel da burguesia paulista organizava-
se (com o apoio de medidas de politica econdmica do governo federal) para o
desenvolvimento de um parque industrial, viabilizando um plano de atuacéo
para o organismo financeiro oficial do Estado, a burguesia baiana encontrava-
se dispersa, sem se enxergar na orientacdo politica federal. Se o parque
produtivo paulista requeria recursos para o financiamento de novos
investimentos, a realidade econdmica baiana organizava-se, mesmo que
precariamente, sem exigir qualquer novo aporte financeiro. Em suma, as
condicdes politicas e técnico-econdmicas da Bahia tornavam o projeto de
constituicdo de uma instituicao financeira estadual desnecessario.

Foi o cenario de desestruturacao politica e econdémica do Estado, no entanto,
gue propiciou 0s primeiros passos para a organizacao de uma burguesia estadual
baiana. O alijamento dos interesses econémicos da elite estadual (isto é, dos
coronéis) da politica encampada pelo governo federal foi lentamente
constituindo-se em um elemento poderoso para promover a reorientacao das
aplicacdes produtivas no Estado e um processo de concentracdo de capital. A
titulo de exemplo, pode-se rememorar a portaria n. 63/1943, da SUMOC,?
que, ao intervir na comercializacdo do cacau, acabou por encetar um processo

® A portaria n. 63 da SUMOC interrompeu o comércio exportador baiano auténomo, colocando
toda a comercializacdo do cacau sob a competéncia do Instituto de Cacau da Bahia (GUIMARAES,
1982, p. 60).
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de concentracdo de capital no Estado, fazendo despontar grandes forcas da
burguesia financeira — o Banco Econémico e o Banco da Bahia — e mercantil
local, notadamente exportadores que se tornaram industriais do cacau, como
o Grupo Barreto de Araujo e Wildberg (GUIMARAES, 1982).

Se, nessas primeiras duas décadas de vida, o BANEB (nos seus estagios como
ICFEB e como IFEB) nao atuou de fato em consonancia com os objetivos propostos
no ato de sua criacao, aos poucos foi sendo instado a agir na estruturacao da
burguesia estadual e na construcao do seu programa de agao. A conformacao
de um conjunto de interesses como sustentaculo da atuagdo da instituicdo
financeira oficial era a condicdo necesséria para gque o organismo, concebido
em 1937, viesse a ter significado na vida econémica do Estado. E foi para esta
conformacédo que a instituicdo, com o seu corpo técnico e suas instalacoes,
passou a contribuir, principalmente nos anos 1950.

O papel do ICFEB/IFEB na economia baiana nos anos 1940
e 1950

Aos poucos, e mais precisamente a partir do fim da Segunda Guerra Mundial,
discussdes sobre os entraves ao desenvolvimento econdémico da Bahia
comecaram a se fazer presentes entre as liderangas da burguesia do estado e
0s técnicos do governo estadual. Os organismos mais presentes nessas discussoes
foram, pelo lado do empresariado baiano, a Associacdo Comercial da Bahia, o
Banco Economico e o Banco da Bahia. Como representante do governo,
notabilizou-se a Comissdo de Planejamento Econdmico (criada em 1955) e, no
ambito académico, o Instituto de Economia e Financas da Bahia (da Universidade
Federal da Bahia). Até meados da década de 1950, no entanto, ficaram a
cargo da Associacdo Comercial e dos dois bancos baianos as tarefas de identificar
os problemas que “entravavam” a economia estadual e de pressionar o governo
no sentido de buscar solucdes convenientes (GUIMARAES, 1982).

No primeiro momento, com a Associacao Comercial e os referidos bancos a
frente da edificacdo do programa de acdo para a burguesia estadual, foi
apontado como principal problema da economia baiana o comércio triangular.
De acordo com essa analise, a Bahia acumulava desvantagens no comércio
triangular, posto que precisava exportar produtos com pouco valor agregado
para adquirir bens industrializados da regido Sul do pais. A falta de uma malha
industrial e a impossibilidade de acesso direto ao mercado externo faziam do
comércio interestadual um sistema transferidor de rendas do estado baiano
para as estruturas econémicas localizadas ao sul.

Com efeito, os setores baianos que haviam apresentado maiores indices de
crescimento entre as décadas de 1930 e 1940 eram, justamente, os de baixo
valor agregado, notadamente os produtos alimenticios, o que nao contribuia
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para reposicionar a Bahia na estrutura produtiva nacional e, assim, amenizar a
sua condicao subordinada.®

Além de propor ao governo federal medidas para compensar o desequilibrio
do pacto federativo, algumas liderancas, cada vez mais atuantes (o papel de
Clemente Mariani, do Banco da Bahia, ndo pode ser minimizado nesse processo),
apontavam os efeitos negativos da “desordem administrativa” vigente, por
conta de gastos com supérfluos (OLIVEIRA, 1993; GUIMARAES, 1982).

No inicio dos anos 1950, apesar dos resultados da politica do equilibrio
federativo, colocada em prética pelo presidente Dutra, ndo haverem revertido
sensivelmente o quadro econémico da Bahia, o entusiasmo comecou a tomar
conta das andlises entdo realizadas, inclusive porque o governador Otavio
Mangabeira (1947-1951) disseminou, com sucesso, a idéia de que a Bahia
poderia atingir o estagio industrial.™

A partir de meados da década de 1950, um projeto mais claro para a economia
baiana comecou a se delinear e, conseqientemente, um programa de
intervencao do Estado. Com a ascensdo de Antonio Balbino ao governo do
Estado, foram agregados novos organismos, com a tarefa de refletir e propor
acoes ao empresariado e ao préprio governo. A criacdo da Comissdo de
Planejamento Econdmico (CPE) e do Conselho de Desenvolvimento Econdmico
(CONDEB) foi bem recebida pelas liderancas empresariais, como demonstrou
Oliveira (1993, p. 186-187):

Um dos mais importantes atos do governador [Antonio Balbino] fora a criacao
da Comissdo de Planejamento Econdmico (CPE) e do Conselho de
Desenvolvimento Econdmico (CONDEB). Surgira, a referida Comissao, do
aproveitamento das idéias expostas por Clemente Mariani e Rébmulo Barreto
de Almeida (...). Levadas tais idéias ao conhecimento de Miguel Calmon [entdo
presidente do Banco Econdémico], foram elas imediatamente aceitas,
comprometendo-se o Banco Econdémico da Bahia a auxiliar no suporte
financeiro necessario a implantacdo da CPE e do CONDEB.

® Para confirmar essas afirmacbes, Azevédo (2000) tomou o ano de 1939 como base e
observou que enquanto o crescimento do indice da producdo de géneros alimenticios, em
moeda corrente, atingiu 1.832 na Bahia e apenas 681 no Brasil, os valores da indUstria quimica
perfizeram um indice de 187 para o estado baiano e de 759 para todo o pais (dados provenientes
dos Anudrios Estatisticos do IBGE de 1948 e 1955).

19O Relatério de Atividades do Banco da Bahia, em 1951, referiu-se de maneira enfética as
possibilidades do estado: “a Bahia tem no momento [...] todos os elementos para um amplo
desenvolvimento industrial: energia elétrica em Paulo Afonso e térmica em Aratu; matérias-
primas minerais e agricolas e possibilidades de expansao das que se tornarem necessarias;
imensa mao-de-obra [...]" (GUIMARAES, 1982, p. 78). Faz-se necessario adicionar que, apenas
no ano de 1951, o Banco da Bahia inaugurou oito novos departamentos (AZEVEDO; VIEIRA LINS,
1969, p. 220), acompanhando concretamente a expansao vislumbrada para a economia estadual.
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Além da concepcdo da CPE e da CONDEB, data dessa época (1956) a criacdo
do Fundo de Desenvolvimento Agroindustrial (FUNDAGRO). Havia, ainda, a
proposta de implantacdo da Companhia Financeira da Bahia (COFINAB), baseada
em um projeto de empresa financeira fundamentalmente privada, nos moldes
de um banco de investimento privado, que contaria com o apoio do instituto
financeiro de crédito estadual. Como a COFINAB ndo se concretizou, coube ao
FUNDAGRO, através de participacdes acionarias, a promocao de todos os projetos
considerados importantes e urgentes para o desenvolvimento do Estado.

Analisando esse papel do FUNDAGRO, Romulo Almeida observou que a sua
forca inicial foi relativamente esvaziada, justamente porque as empresas sob o
seu espectro de atuacao, a medida que se tornavam importantes, tinham o seu
controle requisitado por liderancas politicas, permanecendo nas maos da holding
estatal apenas aquelas gue se encontravam em ma situacao (ALMEIDA, 1986).
Considerando que as referidas liderancas politicas certamente incorporavam
interesses de fracdes da burguesia local, a questao que se coloca é se nao seria
exatamente essa a expectativa de funcionamento de um Fundo destinado a
promover projetos considerados essenciais ao mercado de produtos e insumos
da estrutura econdmica baiana. Ou seja, uma vez deslanchados os
empreendimentos importantes para a estruturacdo da economia do Estado, seria
avez da burguesia assumi-los, ja despertada para a rentabilidade do investimento.

O planejamento estatal constituiu-se em um fendmeno de grandes proporcoes
na Bahia, tendo sido montado um sistema de érgdos com a finalidade especifica
de cobrir as etapas do planejamento: a CPE e ao Instituto de Economia e
Financas da Bahia cabiam as tarefas de pesquisa e proposicao de alternativas
para o desenvolvimento econdémico estadual; ao CONDEB, no qual tinha assento
o governador, destinava-se a funcao deliberativa de politicas a serem elaboradas
e implementadas; aos dois organismos financeiros estaduais - o FUNDAGRO e
o IFEB — cabiam o financiamento e a coordenacdo do complexo empresarial
estadual (SANTOS; OLIVEIRA, 1988, p. 60; ALMEIDA, 1986).

E importante esclarecer, no entanto, que se o sistema estadual de planejamento
assumiu grande relevancia no sentido de mobilizar a burguesia do Estado (em
fase de amadurecimento em termos de respaldo econémico e politico) e o
governo baiano, sua importancia efetiva na geracdo de novos investimentos
foi relativamente limitada. Se comparados os investimentos realizados na Bahia,
provenientes de projetos administrados pela esfera federal, com aqueles
idealizados e concretizados a partir dos recursos gerados em limites do ambito
estadual, os primeiros foram significativamente maiores. Apenas os
investimentos relacionados com a Petrobras, por exemplo, chegaram a
corresponder a4,1%, 6,7% e 7,5% da renda interna estadual nos anos 1957,
1958 e 1959, respectivamente (AZEVEDO, 2000, p. 53).
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Retornando ao sistema estadual de planejamento, dentre os dois organismos
mais importantes, no esquema institucional de financiamento aos novos
investimentos, ficaram notérios o papel proeminente do FUNDAGRO e o lugar
secundario que o IFEB assumiu na arquitetura montada. Na literatura sobre
esse momento da histéria econémica e politica da Bahia, enquanto abundam
mencdes sobre as empresas controladas pelo FUNDAGRO, a principal noticia
que se tem sobre a participacao do IFEB no esquema descrito é a de que cedeu
um andar do seu edificio para a realizacdo de reunides que tratavam de questdes
de planejamento regional (ALMEIDA, 1986). Sobre os financiamentos efetuados
pelo Instituto, a Unica referéncia geralmente feita é a de que se deram dentro
do parco volume de recursos do organismo.

A reduzida importancia do IFEB, nesse periodo, deve ser atribuida principalmente
a sua situacao ainda indefinida no seio institucional de intervencdo econémica
do Estado. Desde setembro de 1955 estava aprovada a criacdo do Banco de
Fomento do Estado da Bahia, pela Lei 730, e a sua Comissdo Incorporadora,
pelo Decreto 16.378. Além de conceber a existéncia da Comissao, aguele decreto
lhe abria a opcado de decidir se deveria ser criado um banco independente,
vindo o ICFEB a incorporar-se a ele num momento posterior, ou se, simplesmente,
seria feita a transformacéo direta do Instituto em Banco (GUIMARAES, 1966, p.
156). Apesar de fazerem parte desse processo de redefinicdo do Instituto o
secretario da fazenda (Romulo Almeida), o presidente do ICFEB e representantes
da burguesia do Estado' (ou seja, sujeitos bastante envolvidos e interessados
em todo o processo em curso) e de terem sido cumpridas as primeiras medidas
necessarias para a efetivacao da Lei 730 (especialmente em relacao a subscricao
do capital da nova sociedade por acdes — forma pensada para o banco), a
proposta nao se concretizou no governo de Antonio Balbino.

Com efeito, o ICFEB (e, em 1957, o IFEB) assumiu, durante os cinco anos mais
importantes do sistema de planejamento estatal da Bahia, dois papéis: o de
sujeito e o de objeto de proposicdo. Como sujeito, coube ao Instituto contribuir
com a sua infra-estrutura e seu corpo técnico'? nas tarefas de planejamento,
além de financiar, nos estreitos limites de sua capacidade, projetos considerados
relevantes para o desenvolvimento do Estado. Como objeto, o Instituto
permaneceu como um 6rgdo passivel de mudanca, quer se transformando

" Segundo Guimaraes (1966, p. 157), faziam parte da mencionada comissao “seis figuras da
mais alta exponéncia nas classes produtoras baianas”.

12 Vale notar que a formacédo do corpo técnico do ICFEB/IFEB n&o foi mencionada em nenhuma
passagem da literatura, diferentemente de outros casos. Para a qualificagdo do pessoal do
FUNDAGRO, por exemplo, veio a equipe da Escola da Administracdo de Empresas, da Fundacao
Getulio Vargas, de Sao Paulo, assim como se promoveu um curso da CEPAL para melhor
formar o pessoal do Instituto de Economia e Financas da Bahia (ALMEIDA, 1986).
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diretamente em banco de fomento com capital formado por acionistas, quer
sendo incorporado ao banco de fomento gue deveria ser constituido.

O que gerava essa ambiglidade, quanto a posicdo do Instituto e o consequiente
papel secundario a que foi relegado, era a sua situacdo de 6rgao financeiro
descapitalizado e, principalmente, uma indefinicdo do que se pretendia
demandar dele, posto que nao sé a burguesia estadual ainda ndo se encontrava
completamente amadurecida, como o projeto para a economia do Estado nao
se apresentava definitivamente esbocado de maneira congruente com as
possibilidades técnicas e politicas presentes na Bahia.

No relatério produzido em 1955, sob a direcdo de Rémulo Almeida
(Contribuicoes preliminares para o planejamento, mais conhecido como
Pastas Rosas), a auséncia de um organismo financeiro de crédito capitalizado
foi exposta claramente, conclamando o governo do Estado a prever um esforco
de capitalizacdo para um banco (de fomento) que deveria ser criado. Na mesma
oportunidade, foi também sugerido que a nova instituicado se estabelecesse
sob a forma de sociedade por agdes, como meio moderno para se chegar ao
nivel de capitalizacao requerido.

N&o obstante as idéias surgidas e colocadas inicialmente em execucdo na segunda
metade da década de 1950, o ICFEB/IFEB n&o deixou sua condicdo pouco
significante para a economia baiana. Apenas no governo seguinte, de Juracy
Magalhaes, o mesmo que havia instituido o ICFEB em 1936/1937, o BANFEB foi
de fato criado, incorporando todos os bens e direitos do Instituto anterior.

A transformacao do IFEB em BANFEB

As primeiras incursdes sobre a criacdo de um banco de fomento para o estado
baiano datam de 1952, quando o entdo presidente do ICFEB, o Coronel Carlos
de Faria Albuquerque, solicitou e obteve, do governador Régis Pacheco, o
encaminhamento a Assembléia Legislativa do Estado de uma mensagem
tratando da criacdo de uma nova instituicdo de crédito. Em 1955, com o
anteprojeto de lei aprovado, a Lei 730 (j& mencionada anteriormente) foi
assinada, autorizando a criacdo do BANFEB. Os trabalhos efetivos para a
concretizacdo do banco, ou seja, a elaboragdo do anteprojeto de Estatutos do
BANFEB e o contato com o empresariado baiano, disposto a subscrever o capi-
tal da sociedade por ac¢des, sé ocorreu, no entanto, em 1958.

Foi com a ascensdo de Juracy Magalhdes ao governo do Estado, para o seu
segundo mandato (em abril de 1959), que a nomeacdo dos novos dirigentes
do IFEB se realizou, com o proposito definido de constituicdo do BANFEB. No
mesmo ano, o Prospecto de lancamento da subscricao publica do capital
do Banco foi editado e um novo anteprojeto de Estatutos foi elaborado. O
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capitulo | do “Projeto de Estatutos”, contido neste Prospecto, resumiu com

clareza a transformacao do IFEB em BANFEB e a missao da nova instituicao:
Art. 1°— 0O 'Banco de Fomento do Estado da Bahia S.A.” é uma sociedade anénima
de economia mista, de duracdo indeterminada, que se regera pelos presentes
Estatutos e segundo legislacdo especifica. Sucedendo ao ‘Instituto de Fomento
Econémico da Bahia’ no gozo imediato e integral dos mesmos beneficios e
vantagens concedidos a este Ultimo, inclusive garantia do Estado da Bahia, sem
limite, aos depdsitos realizados e aos que vierem a ser feitos, investe-se, desde
logo, em virtude da Lei Estadual 730, de 6 de setembro de 1955, na posse de
todos os seus bens e direitos e assume, inteiramente, o seu passivo.

Art. 4° — O Banco tem por finalidade principal fomentar o desenvolvimento
econémico do Estado, realizando operacdes que favorecam a criacao de
riquezas, sua distribuicdo e circulacdo, abrangidas as operagdes bancarias em
geral, inclusive cambio.
Apds uma gestacao de sete anos para a concepcdo do BANFEB, as medidas
necessarias para a materializacdo do empreendimento foram tomadas de
maneira acelerada: menos de uma semana depois da edicdo do Prospecto de
lancamento, ocorreu a subscrigdo das agdes (no saldo da Assembléia Comercial
da Bahia), revestindo-se o evento de grandes proporgdes, posto que foram
contabilizados 5.093 subscritores (informacao retirada do Relatorio de Atividades
do BANFEB, em 1960)."3

Além das informacoes sobre o sucesso do lancamento das acdes do novo
banco, o mesmo Relatdrio frisou gque o esquema de colocacdo das agdes nao
contou com a interferéncia de companhias de investimento, evitando-se, assim,
que os valores mobilidrios fossem onerados com comissdes. Nao obstante o
raciocinio légico exposto no Relatério, apresenta-se como uma interpretagao
mais coerente com a realidade, atribuir a auséncia de companhias de
investimento naguele evento tanto a falta de necessidade de um intermediério,
posto ja se encontrar a burguesia estadual interessada e, assim, comprometida
com a concretizagdo do banco, quanto ao fato de se constituir prescindivel a
atuacdo de instituicbes desse género num mercado pouco complexo e de
dimensdes relativamente reduzidas.

O interesse da burguesia baiana (ou pelo menos da sua fracdo hegemonica) na
criacdo do BANFEB foi um fenémeno que pode ser evidenciado em diversas
situagdes. Uma das mais incontestaveis constituiu-se na presenca marcante de
personalidades do empresariado estadual nos diferentes atos do processo de
implantagdo do banco. Em 1955, ainda na institucionalizacdo da Comissao
Incorporadora, encontraram-se integradas “figuras destacadas dos nossos meios
econdmico-financeiros” (nos termos apresentados no Relatério de 1960, do

13O valor historico auferido com as subscricdes das acdes atingiu a casa dos 16 milhdes de
cruzeiros (Relatério de Atividades do BANFEB, 1960).
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BANFEB) tais como Arnold Wildberg, Augusto Marques Valente e Manuel
Joaquim de Carvalho. Participaram, também, na qualidade de assistentes, os
presidentes do Instituto de Cacau da Bahia, do Instituto Baiano de Fumo e da
Cooperativa Central Instituto de Pecuéria da Bahia. Em 1959, na nova Comissao
Incorporadora, marcaram presenca Alberto Martins Catharino, Fernando
Menezes Goes, Mario da Silva Cravo e Pedro Ribeiro Mariani Bittencourt. Pela
Assembléia Geral de acionistas, ja no final de 1959, foram nomeados Norberto
Odebrecht, Euvaldo da Silva Caldas e Antonino Costa para avaliar os bens
iméveis que passaram do IFEB para o BANFEB.™

Esse elenco de nomes, inclusive a representacdo maxima dos trés institutos de
setores importantes da estrutura produtiva do Estado, corrobora a tese de que
a constituicdo do BANFEB expressava o desejo de, no minimo, uma fracao
significativa da burguesia baiana. Nota-se, por exemplo, a presenca de nomes
relacionados a comercializacdo do cacau, como os de Arnold Wildberg e de
Manuel Joaquim de Carvalho, proprietarios/responsaveis de empresas do
comércio de cacau, principal segmento da economia estadual a usufruir os
recursos do banco nos seus primeiros anos de vida.”™ Também estdo presentes
nomes de empresarios que sé virdo a ter maior significado posteriormente,
tanto no cendrio empresarial estadual e nacional quanto no conjunto de
demandas de créditos junto ao banco. O melhor exemplo aqui é o de Norberto
Odebrecht que, a frente da construtura que leva o seu proprio nome, foi um
dos maiores beneficiados da atividade do BANEB no final dos anos 1960 e em
toda a década de 1970, quando conseguiu realizar operacdes de financiamento
externo via BANEB e obteve a concessdo de avais para a concretizacdo de
empréstimos que viabilizaram projetos de obras publicas.®

Em suma, o processo de transformacao do IFEB em BANFEB foi bastante distinto
do que se observou quando da criagdo do ICFEB, momento em que a prépria
burguesia do Estado ainda nao se encontrava constituida. Enquanto a concepcao
do ICFEB, na década de 1930, correspondeu a um ato politico e econémico de
Juracy Magalhaes, desvinculado da realidade baiana naguele momento, a
transformacéo do IFEB em BANFEB, entre 1959 e 1960 (ano em que o banco
de fato iniciou seus trabalhos), conduzida sob o mesmo Juracy Magalhaes,
mostrou-se completamente afinada com os anseios da classe produtiva estadual.

4 Todas as informacoes sobre nomes e representacoes foram retiradas do Relatério de
Atividades do BANFEB em 1960.

> As atas de reuniao de diretoria do BANFEB, entre 1960 e 1963, atestam que esses maiores
comerciantes dos produtos do cacau constituiram-se nos principais demandantes de empréstimos
do banco na sua fase inicial de operacao.

16 Também nas atas de reunido de diretoria é possivel observar como as empresas de construcao
civil e de obras publicas beneficiaram-se das atividades ativas do BANEB, principalmente ao
longo dos anos 1970.
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Essa diferenca, longe de se apresentar como um detalhe, significou que a
Bahia passou a contar, efetivamente, a partir do inicio da década de 1960,
com uma instituicdo de crédito oficial, voltada para o atendimento prioritario
as necessidades de financiamento da atividade produtiva do Estado.

Além da imprescindivel formagdo da burguesia estadual e da sua unidao em
torno de um projeto para a economia do Estado, também colaborou sobremaneira
para a constituicdo do BANFEB a ideologia desenvolvimentista que se disseminou
nos meios politico e académico.'” A transposicdo das principais idéias
desenvolvimentistas, dominantes no cenario nacional, para a compreensao do
gue se passava na realidade local, processou-se rapidamente e sem dificuldades,
nao s porque o esquema de planejamento estadual contava com personalidades
que também atuavam nacionalmente, mas, principalmente, porque a Bahia
situava-se na estrutura produtiva nacional numa posicao periférica, similar a do
Brasil na divisdo internacional do trabalho. Foi logo constatado que a Bahia nao
sairia do estagio agroexportador sem a implementacao de um projeto industrial
que deveria ser complementar ao parque produtivo ja estabelecido no pais.

A ideologia desenvolvimentista e o programa de acdo de grandes dimensdes
(em face dos requisitos da economia da Bahia) conduziram as fracoes
hegemonicas da burguesia (notadamente os segmentos mercantil e financeiro
e, em menor medida, o segmento apenas agrario) a idealizar a existéncia de
uma instituicao de crédito oficial capitalizada. O paragrafo transcrito a seguir,
retirado do Relatério de 1960 do BANFEB e que finaliza a recapitulacdo da
histéria de constituicdo do banco, explicita como a concepcdo do BANFEB
encaixava-se no projeto de desenvolvimento para o Estado:

Como, entre as diversas causas do nosso subdesenvolvimento, sempre mereceu
particular destague a inexisténcia de capital em volume suficiente para permitir
o atendimento as reais necessidades das fontes produtoras, bem assim a
escassez de medidas institucionais de conteldo propiciador da implantacao
de empreendimentos novos em nossa area territorial, estamos convictos de
que a estruturacdo do BANFEB concorrerd positivamente para atenuar essa
caréncia e constitui, por conseguinte, um passo fundamental para a demarragem
de nossa economia.

Vale observar a semelhanca desse discurso com o propalado pela ideologia
desenvolvimentista em vigor na esfera nacional. Os paralelos possiveis nao se

7" A bem da verdade, a formacdo da burguesia estadual e a ideologia desenvolvimentista, e
seu projeto de intervencao direta do Estado na economia, nao se constituiram em duas forcas
gue concorreram paralelamente para a efetivacdo de um banco oficial na Bahia. Ao contrério,
a existéncia da primeira (em maior ou menor grau de amadurecimento) foi condicdo necessaria
para a eclosdo da segunda.
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restringem as idéias de cunho geral, retomadas para a analise da realidade
local, como a da auséncia de uma poupanca que fosse dirigida para o
financiamento do investimento, mas também aos termos empregados, a exemplo
do uso de “subdesenvolvimento” para descrever a situacdo brasileira frente as
economias “centrais” e para qualificar o estagio de atraso da industrializagcdo da
economia estadual diante do cenario nacional. Adequando-se com perfeicdo ao
receituario desenvolvimentista, a concepgao do BANFEB traduzir-se-ia em um
instrumento que, bem constituido, leia-se capitalizado, contribuiria para a retirada
do estado baiano da condicdo de subdesenvolvimento.

Enfim, as pré-condicoes para a existéncia efetiva de uma instituicdo de crédito
oficial na Bahia encontraram-se presentes na virada da década de 1950. O
amadurecimento da burguesia baiana viabilizou a existéncia de um projeto
ambicioso para a economia do Estado e um programa de acdes tanto para o
préprio empresariado quanto para o governo estadual. Paralelamente, o
pensamento desenvolvimentista forneceu o suporte tedrico necessario a atuagao
interventora do Estado, enquanto disseminava a ideologia de que a Bahia precisava
sair do estagio agroexportador através de um processo induzido de industrializacao.

As propostas de redefinicdo da economia baiana e a conseqlente transformacao
do IFEB em BANFEB marcaram o encerramento de uma longa etapa, em que
a existéncia do banco estava condicionada mais a uma formalidade politica-
administrativa que a uma necessidade concreta da economia estadual. A
inauguracao do BANFEB (predecessor direto do BANEB), por sua vez,
encontrando respaldo nas previsées de demanda do empresariado local e no
seu projeto para a economia do Estado’®, representou o vislumbrar de um novo
tempo. Ampliavam-se as perspectivas para o deslanchar da economia estadual
e para a acao interventora correlacionada do governo do Estado, a partir do
estabelecimento, de fato, de uma instituicdo publica de crédito.

Os anos seguintes foram preciosos: o governo “aprendeu” a controlar e
gerenciar uma instituicdo oficial de crédito, enquanto o sistema bancério nacional
incrementava-se e modernizava-se. Aos poucos, consolidou-se o binémio Estado-
banco na Bahia.
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3 GRANDE CORPORACAO E
ESTRUTURACAO DA REGIAO

INDUSTRIAL E URBANA NOS

ARREDORES DE SALVADOR - BAHIA

Cristévao Brito*

Resumo

Ao longo da primeira metade do século XX, a formacdo da riqueza na Bahia
dava-se de maneira muito limitada, baseada em atividades agromercantis e
financeiras, dependentes da generosidade da natureza e das flutuacdes dos
precos dos produtos nos mercados estrangeiros. O Recébncavo, como nucleo
historico da base econdmica baiana, refletia, nos aspectos técnicos e produtivos,
na infra-estrutura e na sociedade, o nivel declinante das condicoes de vida e
da geracéo de riqueza. E nesse ambiente que a Petrobras insere-se, a partir da
década de 1950, e passa a reestruturar a organizacao social, técnica e produtiva
em torno da area onde produz e industrializa o petréleo e o gas natural. Como
resultado disso, ao longo da segunda metade do século XX, emergiu um espaco
urbano e industrial complexo nos arredores do municipio de Salvador.

Palavras-chave: Grande corporacdo. Desenvolvimento regional. Industrializacdo.
Urbanizacao.

Abstract

During the first half of the 20"century, wealth in Bahia was formed in a very
limited way. It was based on the commercialization of agricultural products,
being dependent on nature and on the flotation of the prices of products in the
foreign markets. As a historical nucleus of Bahia's economic background, the
Recéncavo, the bay region area, reflected the declining level of life conditions
and wealth production in its technical and productive features, infrastructure and
society. This was the environment in which Petrobras was inserted in the 1950s.
It then started restructuring the social, technical and productive organization around
the area where petroleum and natural gas were produced and industrialized. As
aresult, throughout the 20th century second half, an urban space and an industrial
complex emerged in the surroundings the municipality of Salvador.

Key words: Large corporation. Regional development. Industrialization.
Urbanization.
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Introducao

A divisdo espacial da producdo que emergiu no inicio da década de 1930, em
escala nacional, implicou o deslocamento da economia baiana para uma posicao
de pouco prestigio no cenario brasileiro. Esse fato deveu-se muito mais a prépria
condicao de como foi estruturada e se desenvolvia secularmente a geracao da
riqueza econémica na Bahia, em bases agromercantis-financeiras e semi-
escravista, que a uma punicao ao estado pelas forcas que emergiram junto com
Vargas em 1930, e que promoveram uma politica de centralizacdo do Estado e
do mercado nacionais. O comércio triangular — exterior — exportacdes da Bahia
- importacdo de manufaturas da regido Sudeste — a que a economia baiana foi
submetida, a partir da década de 1930, e a retencao de parte das cambiais pelo
Governo central, ou seja, o confisco de parte da renda em dolar obtida pelo
estado da Bahia nas transacbes do comércio de exportacdo com o exterior, para
financiar a industrializacdo no Sudeste, apenas ressaltou o papel secundario que
0s agentes condutores da economia baiana, os grandes comerciantes e banqueiros
sobretudo, estavam acostumados a realizar (GUIMARAES, 1982).

Ao longo de toda a primeira metade do século XX, a economia baiana seguia sua
trajetdria de tendéncia declinante. Durante esse periodo, os capitais regionais
reproduziam-se de maneira precaria e limitada, dependentes de contratacoes de
servicos do governo estadual (sem boas perspectivas de arrecadacao financeira);
de servicos extras da Petrobras e da lavoura cacaueira, secundada pelo fumo,
mamona, sisal e outros produtos primarios que, embora lucrativos, dependiam
das flutuacdes de safras e dos precos nos mercados estrangeiros. Quanto a industria
de transformacao, ndo se podia alimentar grandes aspiracdes, pois, em grande
parte, era formada de pequenas firmas, que possufam, em média, quatro
funcionarios e que, em 1959, geraram cerca de U$ 2.300 por estabelecimento,
sendo que apenas 1,6% dos estabelecimentos (97 firmas eram consideradas
sociedades andnimas) era responsavel pela geracdo de quase 70% do valor da
transformacao industrial, conforme dados do Censo Industrial da Bahia de 1960.

Assim, até o final da década de 1950, na Bahia subsistiam zonas de atividades
destacadamente agropecudrias e agroindustriais, como: actcar, fumo e criacéo
de gado no Recéncavo, cacau ao Sul da Bahia e sisal e gado no Sertao, pouco
présperas, autarquicas e controladas pelos financistas e pelos grandes
comerciantes sediados na cidade de Salvador. A cidade de Salvador, com sua
funcéo portudria e administrativa servia como “cabeca-de-ponte”, centralizando
e drenando grande parte da riqueza gerada em sua regido, transferindo-a
preferencialmente para o exterior; por seu turno, distribufa em sua regiao as
mercadorias produzidas no Sul-Sudeste do Brasil.

A incrivel forma engenhosa das classes dirigentes baianas seguir gerando

38| Grande Corporagao e Estruturacdo da Regido Industrial e Urbana nos Arredores
de Salvador-Bahia



fortunas, sem um fundamento que provesse sua manutencao regular, apostando
sempre na generosidade da natureza, na sagacidade de um ou outro
comerciante e/ou banqueiro importante, ancorado no amparo fiscal e financeiro
do Estado, dependente de contingéncias dos mercados estrangeiros e
secularizada na manutencdo de uma horda de servicais desvalidos, ja estava
esgotada no crepusculo dos anos 1940. Pois, nesse periodo, a economia baiana
ja apresentava os limites extremos da estagnacdo econdémica regional que
vinha se arrastando desde o final do século anterior.

A crise secular que ocorria na Bahia atingia todo o Recdncavo, a regido imediata
da cidade de Salvador. O Reconcavo, regido economicamente mais importante
da Bahia a época, tinha sua economia baseada na producao de aclicar em
grandes usinas, utilizando o latifundio monocultor e a forca de trabalho em
regime quase escravista (CUNHA, 1995). Ao lado da zona canavieira
desenvolvia-se a fumicultura e sua manufatura, nas areas periféricas do nucleo
canavieiro. Esse conjunto regional ja estava em estado de declinio econémico
acelerado no final da década de 1950. Para exemplificar, de 19 usinas de
acUcar existentes em 1942, restavam apenas nove em atividade em 1954, e a
fumicultura degringolou com a concorréncia do fumo africano e a substituicao
dos comerciantes alemaes (que dominavam os negécios do fumo na Bahia)
pelos norte-americanos, ap6s a derrota dos aleméaes na Il Guerra Mundial
(SANTOS, V., 1990).

Dessa maneira, o Reconcavo tornara-se uma “regido opaca”, dispersora de
populacdo (SINGER, 1981), cuja emigracao se orientava das areas rurais para
as cidades e, dai, para a capital e para fora do estado (SANTOS, M., 1959).
E nesse ambiente que o Conselho Nacional de Petréleo (CNP) se insere, a
partir de 1938, com a finalidade de explorar o petréleo que, como uma dédiva
da natureza para a Bahia, aflorava. O CNP tinha como meta gerir e executar
todas as iniciativas de producao, controle e distribuicdo do petrdleo e seus
derivados no pais. Com suas acdes no Reconcavo, o CNP foi colocando cunhas
nas clivagens expostas das estruturas politica, social e econémica arcaicas,
ainda resistentes.

Como resultado da abundancia do petréleo no Recdncavo, o governo federal
construiu uma refinaria de petréleo em 1947: pequena, tinha capacidade para
processar apenas 2.500 barris de petréleo/dia (bpd). A refinaria foi construida
em Mataripe, municipio de Sdo Francisco do Conde, e inaugurada em 1950
com o nome de Refinaria Landulpho Alves-Mataripe (RLAM).

Jaem 1951, o governo central desenvolvia estudos para criacdo de uma empresa
estatal de petroleo, o que se efetivou com a criacdo da Petrobras em 1953.
A empresa iniciou suas operacdes no Reconcavo em 1954, em substituicdo ao
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CNP. Esse fato alimentava, nas forcas politicas e econdmicas regionais,
esperancas de reativacdo da economia baiana em bases industriais, considerando-
se que o grande acordo entre as liderancas politicas no Congresso Nacional, em
torno da criacdo da Petrobras, sugeria uma politica de desenvolvimento re-
gional por meio das acées da companhia, onde ela estivesse operando, e ndo o
seu préprio enriguecimento ou investimentos concentrados numa Unica regido.

No entanto, a instalacdo de empreendimentos industriais geradores de sinergias
ndo se concretizava. Essa situacdo provocava forte insatisfacdo entre os grupos
politicos e econdmicos baianos, tendo em vista o fato da companhia limitar-se
a exploracao e producao do 6leo e do gas natural. Além disso, a refinacdo de
Oleo era bastante pequena (10%) em relacdo a producao de 6leo que, entre
1959 e 1960, era de cerca de 100 mil bpd. Em sentido semelhante situava-se
a utilizacdo do gas natural que era quase simbdlica diante da grande
potencialidade de aplicacdo na industria petroquimica e de fertilizantes, que
ainda nao havia se instalado na Bahia.

Se, localmente e de maneira isolada, ao se iniciar as exploragdes de petréleo no
RecOncavo, registraram-se algumas reacdes por parte dos fazendeiros e usineiros
(COSTA PINTO, 1958), em outro plano, um pouco mais tarde, diante da falta de
iniciativa da Petrobras em implantar industrias na Bahia, ndo sem razéo, o sentimento
de insatisfacdo se generalizava no governo estadual e em seus interlocutores
regionais (banqueiros, industriais, grandes comerciantes) desejosos da participacao
ativa nas atividades a jusante e a montante da producdo de petréleo e gas natural
no Recdncavo. Esse fato tornava-se patente com a constatacdo de que o estado
da Bahia continuava empobrecendo e sua economia subsistia com a exploracdo
de atividades primario-exportadoras apés quase duas décadas de producao e
fornecimento exclusivo a nacao de todo o dleo ali produzido até entao.

A partir de 1958, com o intuito de proceder a uma reagdo organizada e unificada
contra o arbitrio e contra as acdes estritamente microeconémicas, reveladoras
da falta de um programa de investimentos industriais da Petrobras no estado da
Bahia, tendo em vista a natureza estatal da empresa e a crenca numa atuacao
voltada para o desenvolvimento regional, os agentes sociais regionais, insatisfeitos
com as agdes da companhia, se articularam numa enérgica campanha de reacéo
a atuacao da Petrobras na Bahia. A campanha, devido a ampla repercussao nos
meios politico, econdmico e social regionais, atingiu a esfera politica federal.
O apice dos descontentamentos teve seu efeito potencializado durante a realizacdo
da “Conferéncia do Petréleo para Exame dos Justos Interesses da Bahia”,
organizada pelo Jornal A Tarde, entre 21 e 23 de janeiro de 1959, em Salvador.

Apesar da Petrobras ter realizado varios investimentos na Regiao de Producao
da Bahia (RPBA), a exemplo da construcdo de uma rede de estradas asfaltadas
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na area de exploracao de petréleo, da ampliacdo da capacidade de refino da
RLAM para 10 mil bpd, da construgao de uma rede de dutos e outras realizacdes
secundarias, tal fato ocorria em beneficio de interesses microecondémicos da
empresa, que se contrapunham a agdes de natureza macroecondémica, esperadas
por seus interlocutores regionais, os quais tinham suas demandas postergadas
e/ou preteridas pela empresa.

A Petrobras e a instala¢do do CIA e do COPEC nos
arredores de Salvador

Entre 1960 e 1964, o novo governo federal, de cunho populista (Janio Quadros
- 1960, e Jodo Goulart — 1961 a 1963), buscou atuar no atendimento das
demandas da base social que |lhe dava suporte politico, fato que contribuia
para definir um novo modo de relacdo entre a Petrobras e seus interlocutores
na Bahia. A partir de entdo, a agenda da companhia no Reconcavo pautava-se
na busca do atendimento dos acordos entre os agentes presentes na
“Conferéncia do Petréleo”: governos dos estados da Bahia e de Sergipe,
banqueiros, industriais, os parlamentares federais baianos e parlamentares
convidados de outros estados, a Associacdo Comercial da Bahia, sindicatos,
intelectuais, o CNP, a Petrobras e representantes das forcas armadas. Os
principais elementos do consenso declarados na “Carta do Petréleo” eram:
majoracao da taxa de royalties, de 5% para 10%, devido pela Petrobras em
favor dos municipios petroliferos e do estado da Bahia; realizacdo, pela Petrobras,
de investimentos industriais no refino e na petroquimica; e incentivo a
qualificacdo da forca de trabalho.

Em resposta a isso, ao lado dos investimentos da Petrobras, programados e em
desenvolvimento em algumas partes do pais, para o Recéncavo foi decidido, a
partir de 1961, a implantacdo e a operacao, pela companhia, dos seguintes
empreendimentos: uma fabrica de asfalto junto ao Terminal Maritimo de Ma-
dre de Deus (Temadre), em Candeias; o Conjunto Petroquimico da Bahia
(COPEB), em Camacari, constituido de uma fabrica de amonia e outra de uréia,
para fabricacao de fertilizantes nitrogenados a base de gas natural proveniente
dos campos do Recdncavo; uma fabrica de gasolina natural junto a refinaria de
Mataripe e outra em Catu para processar liquido de gas natural; novas ampliacdes
na RLAM e demais investimentos econémicos; e a majoracao do percentual da
taxa de royalty de 5% para 8%, destinado ao estado da Bahia, e de 1% para
2% em favor dos municipios petroliferos (PETROBRAS, 1966, 1963).

A execucao de todo esse investimento na area de exploracéo e industrializacdo
do 4leo e do gas natural na zona petrolifera do Recébncavo se daria, porém,
sem a participacao acionaria de capitais privados, o que atendia so parcialmente
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as demandas dos grupos empresariais regionais, que pleiteavam participar dos
negocios do petroleo.

Mesmo com o animo esbocado pela nova orientacdo dos investimentos da
Petrobras no Reconcavo, os grupos regionais, interessados na definicado de uma
outra politica de atuacao econémica da companhia na Bahia, ndo lograram os
beneficios almejados: ainda continuariam por muito tempo alijados de uma
atividade econémica mais robusta e de longa duracdo proporcionada pela
Petrobras. Contudo, esses agentes eram contemplados com contratacoes
temporérias de varios tipos de servicos, desde obras civis e de montagens
industriais, até transporte de valores.

Se nao bastasse a conjuntura de altas taxas de inflagao, salarios muito baixos
e a acao essencialmente especulativa dos grandes capitalistas regionais, uma
grande &rea do estado da Bahia (mais de 60%) localiza-se nos limites de clima
semi-arido (poligono das secas) sujeito a fortes e constantes secas, como as
gue ocorreram em 1952 e em 1958. Ao lado do fator natural negativo, porém
tecnicamente contornéavel, colocavam-se as acdes dilapidadoras dos coronéis
do sertdo e das demais areas rurais e pequenas cidades, articulados, por meio
do voto e da clientela, a burguesia mercantil/financeira e letrada da capital
(SAMPAIO, N., 1960).

Nessas condicoes, as bases econémicas para a reproducao futura dos capitais
regionais na Bahia ja estavam comprometidas a priori, enredadas na alianca
entre as oligarquias mercantil-financeiras e os coronéis, que reproduziam o
“enigma baiano”, representado pelo longo processo de letargia econémica.
Todavia, o estado da Bahia ndo estava sozinho nesse ambiente de estagnacdo
econdmica, causadora de conseqiiéncias sociais e politicas gravissimas. Com
ele também estavam os estados da “recém-descoberta regiao problema” — o
Nordeste brasileiro —em meio a um processo de quase convulsao social devido
ao seu nivel de pobreza extrema. A condicdo de miséria empurrava as massas
camponesas a organizacao e preparacdo para uma forma de acao
revolucionaria iminente (OLIVEIRA, 1987; COHN, 1978).

Buscando superar as dificuldades sociais e econdmicas da regiao Nordeste e
integra-la ao mercado nacional, o governo federal decidiu criar, em 1959, mais
um o6rgdo de atuacao exclusiva no Nordeste, a Superintendéncia do
Desenvolvimento do Nordeste (Sudene), para atuar de maneira planejada e com
recursos técnicos e econémicos suficientes ao fomento econémico da regiao.

Inicialmente, a acdo da Sudene previa desenvolver um processo de industrializacao
com a implantacao de industrias novas, principalmente siderurgicas, e a
reestruturacdo das ja existentes, além de apoiar a agricultura em seus setores
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mais dinamicos, privilegiando a elevacdo da produtividade e a diversificacdo dos
produtos. Excluia-se, dos propositos da Sudene, a reforma agréria.

O I Plano Diretor da Sudene, aprovado pelo Congresso Nacional em dezembro
de 1961, trazia embutido um mecanismo financeiro importante para dar suporte
a promogado dos investimentos econdmicos no Nordeste, que consistia na
deducéo de até 50% do imposto de renda devido pelas pessoas juridicas de
capital nacional para inversdes produtivas no Nordeste. Essa proposta foi uma
alternativa a extingao, pelo governo federal, no mesmo ano, do incentivo a
importacdo estrangeira de maquinas, equipamentos e insumos industriais.
Segundo Castro (1975), a proposta teve inspiracdo no programa de recuperacao
econdmica aplicado em 1959, no Sul da Italia.

Durante o ano de 1962, os capitais investidos no Nordeste ainda ndo eram
suficientes e, para isso, uma modificacdo na lei de incentivos fiscais da Sudene
alterou substancialmente a importancia das inversdes financeiras na regiao,
com a introducdo do “mecanismo 34/18". Por meio desse artificio, todas as
pessoas juridicas do pais, e estrangeiras com negdcios no Brasil, poderiam
deduzir até 50% do imposto de renda devido para aplicar no Nordeste e ainda
dispor de outros apoios governamentais, especialmente do governo estadual,
com a reducao de 60% do Imposto sobre Circulacdo de Mercadorias (ICM),
por cinco anos, recolhidos ao Banco de Desenvolvimento do Estado da Bahia
(Desenbanco), para posterior reinversao na propria empresa, a fim de produzir
melhorias e/ou expansao do empreendimento. Outro apoio governamental
importante foi o investimento financeiro direto, no valor de US$ 23,6 milhdes,
entre 1967 e 1970, na preparacao da infra-estrutura industrial do CIA, com a
construcdo do Porto de Aratu, de ramais ferroviarios e rodoviarios e da
implantacdo do sistema de energia elétrica, telecomunicacées e aducao e
distribuicdo de dgua industrial, dentre outros beneficios.

Dessa vez, os efeitos nos cofres da Sudene foram surpreendentes: os investimentos
passaram a chegar em maior volume e mais rapidamente, ja a partir de 1963.

Faz-se mister destacar que um dos fatores preponderantes para a forte migracao
de capitais da regido brasileira mais préspera, o Sudeste, para o Nordeste foi,
sem duvida, o “excesso planejado” de infra-estrutura produtiva localizada no
eixo Sao Paulo/Rio de Janeiro (REICHSTUL; COUTINHO, 1983). Essa capacidade
tecno-produtiva ociosa, caracterizada pela indivisibilidade técnica das plantas
e sistemas industriais, seletivamente instalada nessa parte do pais ao longo da
implementacdo do Plano de Metas do governo Juscelino Kubitschek, efetivou-
se segundo uma légica de antecipacao de mercado para as firmas estrangeiras,
produtoras de bens de consumo durdveis, que fizeram a opcédo de investir no
Brasil naquela época.
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Os volumosos investimentos no Sudeste foram realizados por agentes privados,
sobretudo estrangeiros, e estatal, via endividamento externo. Como resultado
disso, e diante da capacidade de consumo do mercado brasileiro, limitada em
volume e qualidade, surgiu uma grande crise de realizacdo econémica, iniciada
a partir de 1962 e que se estendeu até 1967 (TAVARES, 1986). £ em meio a
essa crise econdémica gue se encontra a raiz da explicacdo de uma menor
resisténcia dos capitais sediados na regido Sudeste para se deslocarem para a
regiao Nordeste. Os beneficios econémicos concedidos pelo Governo, por meio
da Sudene, produziram efeitos substanciais no processo de industrializacdo do
Nordeste e, com isso, possibilitaram a expansdo mais rapida do mercado de
consumo nacional para os bens de consumo duraveis.

As indUstrias que se instalaram na regidao Nordeste, a partir de entdo, eram,
em grande parte, novas, intensivas em capital e produtoras de bens
intermedidrios; essa base industrial era complementar, portanto, as industrias
localizadas na regido Sudeste. Assim, o processo de “desconcentracdo
concentrada” cumpriria sua dupla funcdo: conter a efervescéncia das massas
camponesas na regiao mais pobre, ao tempo em que forjava a emergéncia de
uma classe social nova com relativo poder de consumo, via melhor remuneracao
nas industrias; ampliar o processo de producao/acumulacao e centralizacao do
capital no Brasil, com a instalacdo de filiais industriais.

E com essa ferramenta indispensavel as politicas de atracdo dos desejados
investimentos econémicos, por meio de mecanismo de subsidios liquidos ao
capital privado, que a burocracia do estado da Bahia estava se preparando
para tentar operar o processo de redencdo econdmica baiana. Esse processo
demoraria mais um lustro para se efetivar e demandaria mais investimentos,
dessa vez estaduais, para a instalacdo do Centro Industrial de Aratu (CIA) e,
posteriormente, também do Complexo Petroquimico de Camacari (COPEC).

A grave crise econémica instalada no pais, entre 1962 e 1967, impunha a
Petrobras a tarefa mais que necessaria de descobrir novas fontes de
abastecimento nacional de 6leo, para evitar a saida macica de doélares para
importacdo do produto. Com esse propdsito, e visando a possibilidade de atingir
sua propria autonomia financeira, a partir de 1964, a diretoria executiva da
empresa decidiu executar um vasto programa de investimentos em refino:
ampliacdo das refinarias existentes; aceleracdo das obras de construcao das
refinarias Gabriel Passos, em Betim-MG, e Alberto Pasqualini, em Canoas-RS,
ambas com capacidade de processar 45 mil bpd; conclusao das Fabricas de
Asfalto, uma em Fortaleza-CE e outra junto ao Temadre, na Bahia, em 1965;
além da conclusao de numerosos investimentos em dutovias em varias partes
do pals, aquisicdo de navios petroleiros, construcdo e ampliacao de terminais

44 | Grande Corporacdo e Estruturacdo da Regido Industrial e Urbana nos Arredores
de Salvador-Bahia



de carga e a realizacdo de macicos investimentos na pesquisa e exploracdo de
oleo e de gas natural (MARINHO JR., 1989; PETROBRAS, 1966).

A nova fase de atuagdo da Petrobras veio em resposta a necessidade do governo
nao deixar declinar ainda mais o nivel da atividade econémica no pais. Assim,
o Setor Produtivo Estatal foi chamado a participar de maneira decisiva na
economia brasileira.

A acao empresarial mais agressiva da Petrobras, pds-1964, resultou, também,
na descoberta de novos e maiores campos de petrdleo no Reconcavo (Miranga
e Aracas dentre outros) e em Sergipe (Carmopolis), e em incursdes na plataforma
submarina dos estados de Alagoas e Sergipe. Com isso, surpreendentemente,
a meta de atingir a producao de 150 mil bpd, até 1970, no Recdncavo ja tinha
sido alcancada em 1967.

Durante esse periodo, no Recéncavo, as atividades da Petrobras seguiam
firmemente na producdo de 6leo e de gas natural, com as descobertas de
novos campos; no refino, com as novas ampliacdes da RLAM e a construcao
da fabrica de asfalto; na conducao das obras das fabricas de uréia e amonia;
na construcao de estradas de servicos; em demais obras de construcdo e de
montagem industrial; e em outras demandas por servicos industriais,
principalmente, os que atraiam para sua 6rbita a instalacdo de novas industrias
—especialmente as metallrgicas e mecanicas —, beneficiando-se dos incentivos
fiscais da Sudene e de outros fundos econdmicos.

A implanta¢do do Centro Industrial de Aratu

Enguanto a Petrobras e o governo federal ndo tinham uma decisdo definitiva
sobre a instalacdo de um complexo industrial quimico na Bahia, tao desejado
pelas forcas politicas e econdmicas regionais, 0 governo baiano atuava também
em outra frente. Sem descuidar da petroquimica, o governo estadual investia
decididamente em politicas de reestruturacao e renovacdo das industrias
tradicionais (alimentos, fumo, couro, téxtil, bebidas etc.) e, principalmente, na
atracao de outros géneros industriais, notadamente a metalurgia, especialmente
a de ndo-ferrosos e a metal-mecanica, que abririam novas perspectivas a
jusante e a montante.

Ao lado do esforco politico e financeiro desenvolvido pelo governo do estado e
da unido para promover o desenvolvimento econémico baiano, foi igualmente
importante a reforma administrativa realizada pelo governo estadual, na
administracdo Lomanto Junior (1963-1967), que resultou na criacdo do
Desenbanco em 1966. Essa reforma ja vinha sendo preparada desde 1955, na
administracao de Régis Pacheco, quando foram dados os primeiros passos em
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direcdo ao planejamento, com a criacdo da Comissdo de Planejamento
Econémico (CPE) e demais érgaos de fomento econémico que foram sendo
constituidos nas administragdes seguintes. A reforma administrativa do governo
Lomanto Junior teve como pressuposto um esforco de modernizacdo do aparelho
administrativo estadual, com vistas a aplicacdo mais racional dos recursos
publicos orientados para o desenvolvimento regional.

O governo estadual também procedeu a um grande investimento da ordem de
US$ 23,6 milhdes, entre 1967 e 1970, na preparacao da infra-estrutura indus-
trial do CIA, com a construcao do porto de Aratu; de ramais ferroviarios (10
km) e rodovidrios (8 km); construiu mais de 80 km de rodovias internas;
implantou uma rede de energia elétrica, de telecomunicagdes e de sistema de
aducéo e de distribuicdo de dgua industrial, além de terraplenagem e loteamento
de terrenos, os quais foram vendidos as empresas por precos simbdlicos. O CIA
ocupa uma area total de 5.300 ha e localiza-se nos municipios de Simdes Filho
e Candeias, contiguos ao municipio de Salvador.

Para dar uma dimenséo da robustez do esforco financeiro e politico do governo
estadual, no sentido de produzir as externalidades para atrair industrias para o
CIA, sublinha Viana Filho, ex-governador:

Até 1967 a Bahia tinha pouco mais de 210.000 cruzeiros [cerca de US$ 79
milhoes] de investimentos aprovados pela SUDENE. No periodo de 1967/1970
foram aprovados 2.000.000 [quase US$ 440 milhdes] [...]. O que significa que
dos investimentos aprovados pela SUDENE, nos seus dez primeiros anos de
existéncia 90% o foram entre 1967 a 1970. E se antes de 67 a Bahia tinha
apenas 36% do concedido pela SUDENE, situando-se depois de Pernambuco,
em 1970 veio a ocupar o primeiro lugar com 45% dos projetos aprovados.
[...] Em sintese, tinhamos, em 1970, 25 empresas em plena producao; 37 em
fase de implantacao; e 125 com carta de opcao (VIANA FILHO, 1984, p. 30).

No estudo realizado por Sampaio, F. (1974), é demonstrado o rompimento da
vinculagdo antes existente entre a industria baiana e o setor agropecuéario, a
partir do processo de industrializacdo apoiado pela Sudene. As industrias
localizadas no CIA, em suas adjacéncias e na area industrial do municipio de
Salvador, tém como matérias-primas e insumos basicos os minerais nao-
metalicos, principalmente o petréleo, procedentes do préprio estado da Bahia,
seguido da regido Sudeste, como mostra a Tabela 1. Mas, dependendo do
tipo de industria, dos produtos processados e da mesma ter passado por
ampliacdo ou modernizacao, essa parcela pode aumentar ou diminuir. Sampaio,
F. constata ainda que:

Efetivamente, em média, tdo somente 28,9% da producdo das empresas no-

vas destinam-se ao mercado regional (Norte e Nordeste), neles incluido o

baiano, enquanto a maior parcela das vendas se orienta para outros mercados,
notadamente o do Sudeste do pais. No que diz respeito as inddstrias em
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ampliacdo e modernizacdo, a dependéncia de mercados extra-regionais é
menor (SAMPAIO, F., 1974, p. 85).

TABELA 1
PARTICIPAQAO PERCENTUAL DO VALOR DAS MATERIAS-PRIMAS E MATERIAIS SECUNDARIOS
DAS EMPRESAS NOVAS E EM AMPLIACAO/MODERNIZAQAO DO SISTEMA SUDENE, DE ACORDO
COM A PROCEDENCIA — 1963/1973

Procedéncia
Grupos de Indstrias Bahia Nordeste Sudeste e N3o- Exterior Total
menos Bahia  outros estados  especificados
Novas 48,0 9,0 26,9 1,6 14,5 100,0
Tradicionais 58,6 16,2 15,6 0,0 9,6 100,0
Dinamicas 46,1 7,6 29,0 1,9 15,4 100,0
Ampliagdo/Modernizacao 68,6 15,3 12,5 0,0 3,6 1000
Tradicionais 81,0 0,5 4,5 0,0 14,0 100,0
Dinamicas 65,4 19,2 14,5 0,0 0,9 100,0

FONTE: SAMPAIO, F, 1974, p. 84.

Esse fato revela a natureza funcional e integrada dos capitais centralizados no
Centro-Sul que se deslocaram para a regido Nordeste em busca de maior
valorizacdo. Indica, ainda, o tipo de industria que se instalou na Bahia e na
regiao Nordeste, que é basicamente produtora de bens intermediarios,
complementares as industrias de bens finais, localizadas no Centro-Sul.

Com o funcionamento do CIA, a Petrobras constituia-se em uma grande
compradora de parcela significativa da producdo de algumas industrias sidero-
metallrgicas e metalmecanicas localizadas nesse centro industrial e na cidade
de Salvador. A partir da década de 1970, as acdes da Petrobras no Reconcavo
atrairiam grandes industrias metalmecanicas e de engenharia para o
fornecimento de pegas e artefatos para montagem e manutencao de plataformas
maritimas, sondas e outros artefatos para pesquisa, producdo, transporte e
industrializacdo do ¢6leo e do gas, demandando um aumento significativo das
firmas de usinagem industrial (FIEB, 1995).

Ainda na primeira metade dos anos 1970, o Brasil estava envolto na crise de
abastecimento do petréleo nacional e precisava fazer prospeccoes na plataforma
continental; com a crise do petréleo de 1973, contudo, muitas companhias
ocidentais tiveram de buscar outras alternativas ao petroleo arabe, ocupando
todas as plataformas de aluguel no Mar do Norte e na regido do Alaska
(MARINHO JR., 1989). Tal fato levou a Petrobras a fazer encomendas de
plataformas de petréleo no Brasil; algumas construidas na Bahia, por indUstrias
instaladas no CIA, bem como tanques para armazenamento de 6leo, que eram
bastante requisitados na mesma época.
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Para a siderometalurgia do aco, com a implantacdo da Usina Siderurgica da
Bahia (USIBA), embora a Petrobras fosse um grande cliente, seu maior mercado
era a industria da construcao civil, devido ao processo de expansao rapida do
mercado de imdveis de Salvador, no inicio dos anos 1970. A expansdo da
industria da construcdo civil de Salvador, especialmente a de habitacdes,
contribuiu também para ampliar a industria de cimento e de minerais ndo-
metdlicos que, entre outras, passaram a fornecer a maior parte dos insumos,
antes quase todos importados da regido Sudeste (FIEB, 1995).

Um desenvolvimento ainda maior no segmento metal-mecanico ocorreria ao longo
dos anos 1970, durante o processo de instalagdo do COPEC, ocasionando grande
demanda de varios tipos de artefatos industriais e, inclusive, para sua manutencao.

Contudo, essas atividades ainda ndo representavam nenhuma certeza na
consolidacao de um desenvolvimento industrial vigoroso da Bahia, tendo em vista
o fato dos interlocutores regionais da Petrobras ja anteverem a escassez do petréleo
do Recdncavo em pouco tempo, segundo o ritmo crescente de sua extracao.

O esgotamento do petréleo nos campos do Reconcavo, e suas conseqliéncias
negativas para os investimentos da Petrobras na Bahia, constituia o maior temor
dos articuladores para a instalacao da industria petroguimica na Bahia. No periodo
pbs-1964, os mentores da instalacao da industria petroguimica na Bahia tinham
como interlocutores os altos escaldes do governo federal e a direcdo da Petrobras,
como ficou patente nas palavras de Rémulo Aimeida, em 1972, durante a realizagdo
do Simpdsio Franco-Brasileiro sobre a Industria Petroquimica, em Salvador:

O ultimo aspecto a aflorar é o da reserva dos recursos de 6leo e gés para a
industria petroguimica. Por enquanto, dispomos de reservas muito pequenas
seria sabio esgota-las na politica tradicional de economizar divisas? Por varias
razoes dirfamos que ndo. Primeira, 0s recursos sao escassos e assim, por motivo
de seguranca, devemos reduzir sua exploragdo; segunda, sua utilizacdo em
petrogquimica é muito mais vantajosa; terceira, o 6leo baiano tem condicoes
especiais para a petroquimica; [...].

Portanto, é bem avisada a politica da PETROBRAS de ir reduzindo a producao
nacional, o mesmo passo que elevando a taxa de recuperacdo das jazidas. Mas
nos atreveriamos a submeter que, nas condicoes presentes do Brasil e do
mundo, essa politica se deve explicitar no sentido de reserva de recursos para
a petroquimica (ALMEIDA, 1973, p. 29).

O sinal positivo para a instalacdo da industria petroquimica na Bahia saiu
finalmente em 1968, com a autorizacdo do CNP, para a Petrobras atuar também
na petroquimica, com uma subsidiaria, a Petrobras Quimica S/A (Petroquisa).
Porém, até esse momento, nada assegurava a efetivacdo de grandes
investimentos petroquimicos na Bahia além do COPEB e, com isso, os capitais
regionais, avidos por uma nova forma de reproducdo mais segura e previsivel,
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eram deixados de fora da nova industria que timidamente surgia na Bahia.
O nucleo petroquimico do COPEB teve um custo estimado de cerca de US$ 26
milhdes, financiado pelo Banco Nacional de Desenvolvimento Econémico (BNDE)
e pela Petrobras (PETROBRAS, 1971).

Proximo ao COPEB, entre 1968 e 1970, aproveitando os incentivos fiscais da
Sudene e o apoio financeiro do BNDE e dos demais 6rgaos de fomento
econdmico, bem como a oferta de matérias-primas fornecidas pela Petrobras,
além da fabrica de fertilizantes, ja se encontrava em operagao duas fabricas
de cerveja, duas industrias quimicas e uma de minerais ndo-metalicos, mais
trés empreendimentos estavam em construgdo e outros trés estavam a espera
de autorizacdo pela Comissao de Desenvolvimento Industrial (CDI).

Como uma medida de centralizacdo do governo federal, todos os projetos
industriais, para serem implantados, teriam de passar pela avaliacdo do CDI
(criado em 1964 e subordinado ao Ministério da Industria e Comércio, MIC),
pois esse 6rgao é gque aprovava a autorizacdo das concessdes dos beneficios
governamentais a serem utilizados pelas empresas. Antes de serem analisados
pelo CDI, os projetos eram submetidos aos respectivos Grupos Executivos (criados
também em 1964), para apresentarem as devidas orientacdes no sentido de
uma melhor performance industrial de acordo com os interesses do governo.

A vez do pdélo petroquimico baiano

O CIA estava praticamente consolidado na virada para a década de 1970.
Mas, por outro lado, a grande ambicdo industrial do governo baiano e dos
grupos econdmicos e politicos regionais era a instalacdo de um complexo in-
dustrial quimico, que ainda seria postergado por mais alguns anos, até que a
tecnoburocracia petrolifera tivesse reunido as condicdes para o exercicio do
controle sobre o desenvolvimento desse ramo industrial no Brasil.

O controle do desenvolvimento da industria petroquimica no Brasil era um
pressuposto que servia tanto para evitar o monopdlio das firmas estrangeiras,
como para colocar em pratica a prépria estratégia autonomista de expansao
da Petrobras. Claro estava que essa intencionalidade rebelde da tecnoburocracia
do petréleo, associada a uma outra ndo menos importante, a do BNDE, que
também j& desfrutava de certa autonomia relativa (MARTINS, 1985), contrariava
frontalmente a j& declarada determinacéo politica do governo, de incentivar o
desenvolvimento da indUstria petroquimica, preferencialmente o capital privado
nacional em associacdo com as firmas estrangeiras.

O grupo politico regional organizado no partido governista — Alianca Renovadora
Nacional (ARENA) —, sequindo o processo de modernizacdo conservadora,
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reinaugurado a partir de 1964, em vez de continuar se lamentando pelo
tratamento recebido do governo central, requalificou os discursos e as acgoes,
utilizando cada vez mais o recurso do planejamento. Ao lado disso, passou a
reconhecer a Petrobras como um agente aliado, e ndo mais como adversario,
ap6s a empresa, entre 1968 e 1970, ter dado sinais evidentes de
comprometimento com a instalacdo do pdélo petroquimico na Bahia.

O governo estadual, liderado por Luiz Viana Filho, um arguto articulador politico,
antecipou-se ao que certamente seria exigido pelos burocratas do governo federal
e pelos grupos privados nacionais contrarios a instalacdo da industria petroguimica
na Bahia: a viabilidade técnica e econémica do tal pélo petroquimico. Em 1969,
0 governo baiano solicitou um estudo detalhado das possibilidades para instalacéo
da industria petroquimica na Bahia, guiado pela indicacdo da Missao do Banco
Interamericano de Desenvolvimento (BID), da qual participava Romulo Almeida,
para promover o desenvolvimento do Recéncavo.

O projeto, desenvolvido pela empresa Consultoria e Planejamento (Clan S.A),
teve o apoio financeiro da Financiadora de Estudos e Projetos (Finep), da
Petrobras Quimica S/A (Petroquisa) e da Petrobras. Além disso, o projeto contou
com a colaboracao de figuras-chave da tecnoburocracia petroleira, do BNDE e,
discretamente, do Ministro do Planejamento Reis Veloso, para nao se chocar
com a rejeicdo dos ministros Delfim Neto, Pratini de Moraes, Dias Leite e
Costa Cavalcanti.

Vé-se, dessa maneira, que havia uma solidariedade no ambito da alta ctpula
da Petrobras, do CNP, do BNDE e do CDI/Geiquim, o que contribuiu sobremaneira
para desobstruir o caminho que conduziria a instalacdo da indUstria petroguimica
na Bahia, diante das dificuldades interpostas pelas faccdes politicas e econémicas
contrdrias a realizacdo desse projeto. A oposicao a instalacdo dessa industria
na Bahia baseava-se no fato de ser a Bahia um estado periférico e distante do
mercado de consumo, além dos interesses privados da Petroquimica Unido
(PQU) e de demais grupos nacionais e estrangeiros que perderiam vantagens
com a construcao desse poélo petroquimico.

O estudo da viabilidade econémica da industria petroquimica na Bahia foi
concluido e as negociagbes continuaram com o novo presidente da Petrobras,
o general Ernesto Geisel, que era simpatico a idéia e tinha planos proprios para
a expansao comercial da companhia. Geisel era um profundo conhecedor das
questdes atinentes ao petréleo — foi superintendente da refinaria de Cubatao —
e também era um militar que gozava da confianca do presidente General
Médici. Geisel assumiu o cargo com a exigéncia de livre atuacdo nos projetos
da empresa, pois, a partir dali, iria articular sua candidatura a Presidéncia da
Republica (MARINHO JR., 1989).
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Mesmo com o resultado favoravel a implantacdo da industria petroquimica no
Recdncavo, com o apoio da Petrobras, sua concretizacdo nao se deu de maneira
pacifica, pois j& havia interesses privados consolidados, sendo a maioria ligada
a grupos estrangeiros, como escreve Da Poian:
A inexisténcia de oferta de matérias-primas petroguimicas no pais, a falta de
uma definicdo clara a respeito da petroquimica [...] levou os capitais privados
nacionais e estrangeiros a desenvolverem, na década de 50, alguns
empreendimentos pioneiros utilizando rotas de producdo nao-petroquimicas.
Surgiram assim: a) em 54, as fabricas de MVC e PVC a partir de acetileno
obtido do carbureto de célcio (Solvay); em 57, uma fabrica de estireno a partir
de benzeno carboquimico e eteno obtido do alcool (Koppers/Firestone/Hulls);
¢) em 58, uma fabrica de polietileno de baixa densidade a partir de eteno
obtido do alcool (Union Carbide); d) em 60, uma fabrica de fenol a partir de
benzeno obtido na siderurgia (Burne Y Borne).

Ainda em 58, a Petrobras colocou em funcionamento sua fabrica de amonia e
fertilizantes, iniciou o fornecimento de eteno e propeno e deu inicio ao projeto
da fabrica de borracha sintética [...] As empresas estrangeiras adaptaram suas
instalacdes para utilizacdo de matérias-primas petroquimicas ou lancaram-se
a novos empreendimentos, como uma fabrica de metanol a partir de 6leo
combustivel (Borden Chemicals), uma fabrica de negro de fumo a partir de
residuo aromaético importado (Columbia Carbo-Celanese), uma fabrica de iso-
propanol e acetona, a partir de propeno (Rhone-Poulenc), e uma fabrica de
polietileno de alta densidade (Solvay), a qual teve que recorrer ao eteno obtido
do alcool devido a sua localizacao e a insuficiéncia da producao de Cubatao
(DA POIAN, 1981, p. 29-30).

Mais tarde, apos as devidas correcoes feitas pelo governo na politica do
setor petroquimico, determinando sua exploracao pela livre empresa, criou-se um
ambiente politico favoravel a atuacdo dessas organizacoes. Ao lado disso, e de
olho na expansao do mercado brasileiro de produtos petroquimicos,
CUjo consumo aparente crescia a uma taxa média anual de 246% entre
1960 e 1970 (PETROLEO E PETROQUIMICA, 1972, p. 46-50), os diretores da Unipar
(uma holding que controla a PQU), ja cientes da intencdo da Petrobras/BNDE de
construir um polo petroquimico na Bahia, contra-atacavam, atraindo o apoio da
Petrobras e do BNDE a criacdo de uma area de mercado exclusiva para os produtos
da PQU e tentando sustar a efetivacdo do pdlo petroquimico do Nordeste.

Geisel, na presidéncia da Petrobras, contrariava abertamente a antiga politica
do governo e dos nacionalistas centralistas, de evitar comprar petréleo no exte-
rior, e também dava sua colaboracdo para a construcao do pélo da Bahia. Sem
desprezar a pesquisa do 6leo no préprio pais, dado o custo mais barato de sua
aquisicao no exterior, o presidente da companhia orientava a compra da maior
parte do 6leo refinado no Brasil em fontes externas, até 1973, quando os
paises exportadores de petrdleo decidiram elevar o preco do barril de petréleo
de U$ 3,05 para U$ 11,65, em 1973.
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A politica da Petrobras adquirir petréleo no estrangeiro também favorecia ao
plano de ndo esgotar as limitadas reservas de 6leo do Recéncavo. No mesmo
sentido, Geisel deu seqliéncia a ampliacdo da RLAM (a exemplo das demais
refinarias estatais), cuja capacidade de refino foi elevada de 48 mil bpd, em
1966, para 77,5 mil bpd, em 1970, com projetos de novas ampliacdes, até
1978, para mais de 130 mil bpd, quando o pdlo petroquimico da Bahia entraria
em operacdo. Assim, a RLAM atingiria capacidade de refino suficiente para
produzir matérias-primas petrogquimicas em escala comercial.

Apds varias acoes protelatdrias acolhidas pelos ministros pré-PQU, a decisdo final
da implantacao do segundo poélo petroquimico somente sairia em 1971, depois
do resultado favoravel de um novo estudo contratado pelo MIC para avaliar sua
viabilidade técnica e econdmica (VIANA FILHO, 1984; SUAREZ, 1986).

A despeito dos subsidios econdmicos oferecidos pela Sudene, das linhas de
financiamento do BNDE, dos beneficios cedidos pelo Governo baiano e do
acesso facil e seguro as fontes de matérias-primas regionais, de custo inferior a
uma localizacdo no eixo Sao Paulo/Rio de Janeiro, o fator determinante para a
consolidacdo do projeto do COPEC foi, sem duvida, a adogao da férmula politica
de organizacado aciondria das empresas, seqgundo o modelo tripartite, ja utilizado
no polo de Sao Paulo.

Em novembro de 1972, foi constituida a Companhia Petroguimica do Nordeste
(Copene), uma subsidiaria da Petroquisa que assumiria a Central de Matérias-
Primas, a Central de Utilidades e a Central de Manutencao. Ainda no fim
daquele ano, teve inicio o processo de organizacdo das empresas de segunda
e terceira geracbes e os respectivos formatos para operacao no COPEC.

Nas negociacdes de organizacao das empresas de produtos de segunda geracao,
funcionou o modelo tripartite de participacao aciondria, cuja base era formada
por 2/3 de capital nacional (1/3 privado e 1/3 estatal) e 1/3 pelo capital
estrangeiro. As firmas privadas também se obrigariam a adquirir participacao
acionaria na Copene, como uma estratégia da estatal para garantir o
compromisso com a empresa, fato capital as partes (ARAUJO; DICK, 1974). O
COPEC entrou em operacao em 1978.

Concomitantemente ao processo de industrializacdo em alguns municipios que
comporiam a Regido Metropolitana de Salvador (RMS), oficialmente definida
em 1973, desenvolveu-se também um processo de urbanizacdo articulado e
complementar ao primeiro.

Ao longo do tempo, as acdes da Petrobras no Reconcavo atraiam para sua érbita
uma grande quantidade de populacdo em busca de emprego na refinaria (durante
a construcao da refinaria e suas posteriores ampliacdes) e/ou nos campos de
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exploracéo, e também nas empresas que lhe prestavam servicos. Com isso, a
vila de Candeias, proxima da refinaria e de um grande campo de petréleo e de
gas natural, cujo distrito, antes de sua emancipacdo do municipio de Salvador,
em 1958, tinha 3.607 habitantes e, em 1960, 0 novo municipio ja contava com
18.484 pessoas, sendo que 12.500 habitava na cidade. Situacdes semelhantes
de ampliacdo da populacdo municipal e do crescimento da populacdo urbana
ocorreram em outros municipios petroliferos, como evidencia Souza:

Nos anos que vao de 1950 a 1965, correspondentes ao periodo em que a
Petrobras mais recrutou mao-de-obra, foi significativa a parcela de migrantes
absorvida por varios dos municipios onde a empresa atuava, principalmente
por Candeias, S. Francisco do Conde e Camacari (SOUZA, 1976, p. 46).

A orientacao preferencial dos fluxos de populacao para as cidades dos municipios
petroliferos préximos a Salvador deve-se principalmente a conjugacéo das
seguintes condicdes: a construcao da rede de estradas construida na area de
operacdes da Petrobras que, ao mesmo tempo, favorecia as necessidades de
transporte da empresa, a circulagdo de mercadorias e, também, o fluxo de
populacdo do campo para as cidades e de uma cidade para outra; a grande
oferta monetéria em circulacdo, em forma de salarios pagos aos milhares de
empregados diretos da Petrobras e das firmas terceirizadas e dos gastos diversos
da companhia; e a reestruturacao fundiaria ocorrida na area de exploracao
petrolifera, quando a Petrobras passou a adquirir terras por meio de
desapropriacdo para a realizacdo de seus servicos.

Além do crescimento demografico que originou uma importante bacia de méo-
de-obra a disposicdo da companhia, iniciou-se também o processo de
urbanizacdo da populagdo como um modo de vida. A expansao das atividades
da Petrobras na zona petrolifera induziu o processo de crescimento urbano em
um nivel mais dindmico, acompanhado do fenédmeno da urbanizacdo que ocorria
de maneira mais lenta. Esses nucleos urbanos passaram a desempenhar novos
papéis, principalmente em decorréncia das demandas da Petrobras. A esse
respeito, Azevedo (1959) destaca:

A Petrobras faz o grosso de suas compras na capital do estado; todavia, compra
algum material de construcao, alimentos, medicamentos [...] e outros artigos
mitdos nas cidades proximas aos seus servicos [...]. [Em Candeias], ali como
noutros “campos”, compram-se verduras, ovos, aves, carne, farinha, produzidos
nos arredores pelo estimulo da demanda de tantos consumidores novos
(AZEVEDO, 1959, p. 14).

A massa de dinheiro em circulacdo, em forma de salérios e gastos diversos da
Petrobras, mormente nas cidades mais préximas dos campos de producao e da
refinaria, provocou, em pouco tempo, consideravel alta dos precos nos mercados
locais, sobretudo nos itens habitacdo, alimentacao, vestuario e servicos pessoais.
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Além disso, implicou segmentacao social e mudanca de habitos na populacao,
como grifa Azevedo:

[...] aumenta o numero de bares, sorveterias, farmacias, lojas de miudezas,
fazendas, artigos de toilette; surgem casas de artigos elétricos, radios, moveis,
fogao a gaz e a querozene, bicicletas, até geladeiras, tudo denunciando um
processo intensivo de urbanizacdo, com toda sua fenomenologia sdcio-cul-
tural (AZEVEDO, 1959, p. 14).

O aumento da arrecadacéo de receitas nos municipios petroliferos permitia as
municipalidades implantar e/ou melhorar a infra-estrutura publica:
pavimentacao de ruas, rede de energia elétrica e de abastecimento de &gua
e saneamento, além de outros servicos publicos coletivos. A vida simples das
populacoes dessas cidades se abria a complexidade do novo modo de vida
que ja comecava a se apresentar.

A instalacdo do CIA, seqguido do COPEC e do Complexo do Cobre, induziu o
aumento exponencial da populacao, sobretudo na cidade de Salvador, contribuindo
para dar inicio ao processo de metropolizacdo dessa cidade. Nessa perspectiva,
na administracdo do entdo prefeito da capital, Antonio C. Magalhaes, foi
implementado um processo de reestruturacao da cidade, iniciado com a
privatizacao das terras municipais, no sentido de dinamizar o mercado de habita¢do
(reforma urbana de 1968), sequido da abertura das Avenidas de Vale (proposta
pelo urbanista Mario L. Ferreira) e da localizacao seletiva de infra-estrutura publica
em dadas dreas da cidade, entre outras acdes planejadas com o fim de buscar
atender as novas funcdes urbanas demandadas pela industrializacdo nos
municipios em seu entorno. As politicas de reestruturacao urbana da capital, de
certa maneira, tiveram seqUéncia nas administracoes posteriores.

Ao lado de todos os elementos ligados a urbanizagdo nos municipios da RMS,
em 2000, destaca-se a predominancia da influéncia urbana, representada pelo
consumo de energia elétrica nao-residencial e exclusive iluminacdo publica,
atingindo em média 99,7% do consumo de energia nas classes industrial,
comercial e servicos.

Consideracdes finais

O balanco dos episodios da instalacdo do CIA — e depois do COPEC — e as
transformacdes na urbanizacdo na RMS servem para ilustrar o processo de
organizacao e reproducao de uma parte do espaco geografico, sob a lideranca
exclusiva de uma grande corporacao, a partir do inicio da década de 1960 até
a década de 1990.

Durante esse periodo, pode-se afirmar que a Petrobras, por meio da interacdo

de suas acoes, aliada aos demais agentes com interesses regionais, foi capaz
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de estruturar e desenvolver uma nova porcao do espaco geografico no Recébncavo
e, a0 mesmo tempo, induzir um processo de transformacgdes fundamentais na
estrutura social, politica, técnico-produtiva, econdmica e espacial que
transbordou para além dos limites da RMS. Contudo, a organizacao e gestdo
desse subespaco pela Petrobras ocorreu combinando seus interesses diretos
com os interesses dos demais agentes envolvidos.
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Resumo

O presente trabalho tem por objetivo principal trazer a baila algumas consideracdes
analiticas que, no nosso entendimento, podem contribuir para uma melhor
compreensao a respeito das bases tedricas subjacentes as proposicoes de politicas
publicas de desenvolvimento regional. Tomando por base o arcabouco teérico
da chamada Escola da Regulacdo, buscamos articular seus conceitos e categorias
de analise com algumas contribuicdes recentes no ambito da teoria dos sistemas
(autopoiese; comunicacao intersistémica) e do crescimento enddgeno, para
apresentar novas formas de “pensar” o desenvolvimento econémico e social,
meta sobre a qual deve se sustentar essas politicas publicas.

Palavras-chave: Regulacdo Econdmica. Politica Publica. Desenvolvimento
Regional. Desenvolvimento Endégeno. Teoria da Regulacéo.

Abstract

This paper aims at bringing to light some analytical considerations to contribute
to a better understanding of the theoretical background that underlies the
propositions of regional development policies. It adopts as its basis the theoretical
framework of the so-called Regulation School (RS). It aims at combining its
concepts and categories of analysis with some recent contributions to the theory
of systems (autopoiese; intersystem communication) and endogenous growth.
Thus, new ways of “thinking” socioeconomic development can be introduced,
on which these public policies are based.

Key words: Economic Regulation. Public Policy. Regional Development.
Endogenous Development. Theory of Regulation.
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Introducao

A despeito do esforco que o governo brasileiro vem despendendo, em particu-
lar desde os anos 50, para a resolucdo dos desequilibrios regionais, essa marca
do nosso modelo de desenvolvimento social e econdmico ainda se constitui em
um problema concreto, especificamente quando da proposicdo de politicas
publicas eficazes e efetivas, voltadas para sua superacdo. A questdao que
pretendemos aqui discutir é gue o ambiente social e econémico, bem como as
proposicoes tedricas a respeito da nocao de desenvolvimento e essas politicas
publicas voltadas para o seu alcance se modificaram de forma substancial nos
ultimos 50 anos. Buscamos trazer algumas contribuicdes que podem se
apresentar de maneira importante no tocante as bases teoricas subjacentes as
proposicoes de politicas publicas de desenvolvimento regional.

O artigo toma por base o arcabouco tedrico da chamada Escola da Regulacéo,
com ointuito de apresentar novas formas de “pensar” o desenvolvimento econémico
e social. A partir dessa perspectiva, incorpora algumas contribuicdes recentes em
torno da nocao de politicas publicas e de desenvolvimento regional, articulando
conceitos advindos da teoria dos sistemas (autopoiese; comunicacdo intersistémica)
e discussdes em torno da nocao de crescimento enddgeno. Assim, dividimos o
trabalho em trés partes, além desta introducdo e das consideracdes finais. A primeira
trata do arcabougo tedrico conceitual das teses regulacionistas, buscando estabelecer
algumas relagdes entre as proposi¢des desse campo tedrico em torno das categorias
analiticas do espaco. Em seguida, discute as possiveis formas de didlogo entre as
propostas interpretativas no ambito da regulacao e as possibilidades de proposicao
de politicas publicas. No item seguinte, apresentamos algumas proposicdes acerca
da relacdo entre politicas publicas, comunicacdo intersistémica e nocao de
desenvolvimento endégeno, tocando, de maneira breve, aspectos do caso brasileiro.

Consideracdes tedricas conceituais sobre regulacao
econdmica e espaco: bases para uma analise pés-fordista
da questao regional

A abordagem tedrica desenvolvida pela chamada Escola de Regulacao (ER)
nos parece um referencial analitico instigante para discutir questdes relacionadas
ao desenvolvimento social e econdmico, de paises e regides, sob o0 modo de
producdo capitalista. Partindo do trabalho fundador de Aglietta (1991), os
trabalhos regulacionistas tém como principal caracteristica a rejeicdo ao
paradigma neoclassico de independéncia entre o econdmico e o social e, de
forma bastante importante, ao individualismo metodolégico ofensivo e a sua
peculiar negacao a histéria ou a complexidade dos processos politicos, como
elementos presentes as andlises econdmicas (THERET; BRAGA, 1998).
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Na realidade, para as teses regulacionistas, sdo as formas e os contetidos das
relagcbes sociais que estabelecerdo momentos de retracdo e prosperidade das
atividades econdmicas de uma dada sociedade capitalista que, para sua reproducao,
supde-se a aceitacdo, por parte dos atores sociais, de regras basicas de acao,
voltadas para a producdo e o consumo, e caracterizadas por elementos técnicos e
materiais. Partem do conceito de modo de producdo, o nivel mais abstrato da
andlise, e chegam até as formas institucionais de regulacdo, que sao os elementos
que permitem a relacdo “estabilizada” entre os agentes econémicos e sociais.

Devido ao carater geral e abstrato do conceito de modo de producéo, surge,
na teoria da regulacdo, a necessidade de construcdo de um conceito
intermediario, o de regime de acumulacao, isto &,
o conjunto das regularidades que asseguram uma progressao geral e
relativamente coerente da acumulacdo do capital, ou seja, que permite absorver
ou repartir no tempo as distor¢bes e os desequilibrios que surgem
permanentemente ao longo do préprio processo (BOYER, 1990, p. 71).
O conceito de regime de acumulacdo tem por objetivo lancar luzes sobre o
debate a respeito da incerteza da continuidade do processo de valorizacdo do
capital, que tem variado ao longo da histéria do capitalismo: a simples
compreensao do funcionamento do modo de producéo capitalista nao encerra,
necessariamente, o entendimento da origem e coeréncia de um movimento
gue vem, com o passar dos anos, assegurando a aplicacdo rentavel do capital
em situacoes de crise, mediadas por periodos de regularidades e crescimento
econémico. Com efeito, as relagdes sociais fundamentais do modo de producéo
capitalista se ddo sob um regime de acumulacao especifico, através de formas
estruturais e/ou institucionais de regulagao.

As formas estruturais sdo os procedimentos sociais gue asseguram a modificacdo
conjunta das normas de producado e de consumo, de um dado regime de
acumulacao (LIPIETZ, 1985). Por sua vez, as formas institucionais sdo os
elementos através dos quais se operam as formas estruturais de regulacao,
permitindo a relagao entre os agentes econdmicos que, a priori, sdo individuais.
Mais precisamente, essas formas institucionais sdo todas as codificacoes de
uma ou varias relacdes sociais fundamentais, que se apresentam em constante
evolucdo, e que permitem uma melhor compreensao das regularidades de um
determinado periodo histérico ou espaco geopolitico (BOYER, 1990).

Os trabalhos regulacionistas apontam cinco formas estruturais de regulacao
fundamentais para suas analises. A primeira delas, a relacdo salarial, pressupde
as configuracdes historicas da relacdo capital/trabalho no que se refere ao tipo
dos meios de producdo, a forma da divisdo social e técnica do trabalho, a
capacidade de mobilizacdo e dos vinculos dos assalariados a empresa, aos
determinantes da renda salarial direta ou indireta e, finalmente, a ligacao
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entre o0 modo de vida dos assalariados e a sua capacidade de aquisicao de
mercadorias ou utilizacdo de servicos coletivos (BOYER, 1990).

A segunda forma estrutural de regulacdo é a maneira especifica assumida pela
gestdo da moeda. De acordo com Boyer (1990), a moeda seria um meio de
relacionar os centros de acumulacdo com os assalariados e outros atores da
economia mercantil. Teria o poder de manter as relacdes entre os espacos
nacionais e internacionais, uma vez que constitui, por um lado, um dos atributos
centrais dos Estados-nacdes, tendendo a homogeneizar um espaco de circulagao
de mercadorias no interior de fronteiras essencialmente politicas. Por outro
lado, diante da iniciativa dos agentes da relacdo mercantil e da possibilidade
de conversibilidade instituida pelas autoridades monetarias, estabelece uma
correspondéncia com outros espacos de circulacdo, onde a l6gica monetaria
supera a do Estado-nacao e impde limites a sua autonomia. Assim, a dinamica
das relagbes entre crédito e moeda pode agir sobre os rumos da acumulacéo,
da producédo e do emprego, a partir do controle da emissdo, da circulacao e da
forma do engajamento da utilizacdo da moeda e do crédito no setor produtivo.

Para os regulacionistas, o carater assumido pela concorréncia intercapitalista é,
também, uma forma estrutural de regulacdo, uma vez que encerra a articulacdo
entre as leis gerais de acumulacdo do capital e 0 modo de funcionamento de
determinados mercados. Nesse sentido, compreender esse mecanismo torna-se
crucial para se poder evidenciar o processo contraditério da relacao salarial e da
estratificacdo de duas classes sociais opostas (a burguesia e o proletariado),
mecanismo o qual é constituido por essa relacdo (AGLIETTA, 1991).

A adesao do Estado-nacdo ao regime internacional e a relacdo entre o Estado, o
capital e o regime de acumulacao, também sdo apontadas como formas estruturais
de regulacdo. A forma em que se da a adesao de cada pais ao regime internacional
é um elemento basico para compreender as forcas que asseguram a coesdo de
todo o regime internacional. Essa questdo ndo pode ser resumida a dicotomia
economia fechada/aberta, nem a forma como cada pais adere ao regime, uma
Vvez que Uuma mesma caracteristica pode favorecer o crescimento de um pais e,
ao mesmo tempo, inibir, ou pelo menos dificultar, esse processo em outro pafs.
Na realidade, a adesao do Estado-nacéo ao regime internacional traduz a forma
de insercdo do pais na divisdo internacional do trabalho.

Concluindo a andlise sobre as formas estruturais de regulacdo, resta discutir a
natureza das relacoes entre o Estado, o capital e a acumulacdo. Ainda segundo
Boyer (1990), o Estado apareceu como a sintese de um conjunto de compromissos
institucionalizados. Nessa perspectiva, as formas institucionais e 0s compromissos
institucionalizados mostram-se diretamente interdependentes, uma vez que:

(...) de um lado, as formas da relacao salarial e da concorréncia interferem na
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gestao das transferéncias sociais e das despesas publicas de carater econémico.
De outro lado, o direito, os regulamentos e as regras promovidas ou
autenticadas pelo Estado tém um papel quase sempre determinante na difusdo
e, por vezes, na propria génese das formas institucionais fundamentais. (...) Em
funcdo da multiplicidade e da complexidade destes vinculos entre intervencoes
do Estado e a atividade econdémica, compreendemos por que foi possivel
associar a passagem de um regime de acumulacao a outro, a uma mutacao das
formas do Estado. Circunscrito ou inserido, o Estado faz, portanto, parte
integrante da definicdo, da montagem e depois da crise de todo e qualquer
regime de acumulacdo... (BOYER, 1990, p. 78).
Diante do exposto, faz-se necessario um maior aprofundamento sobre as maneiras
através das quais sao operacionalizadas as formas estruturais de regulacao, isto
é, a descricdo de um regime de acumulacao, de formas estruturais de regulacao
- e suas respectivas manifestacoes institucionais -, ndo explicam totalmente como
0s agentes econémicos conseguem ajustar as suas decisdes diarias, uma vez que
estas podem ser encaradas como restricdes pontuais ou parciais. Nesse sentido,
resta-nos apresentar qual seria o elemento ou fio condutor que estabeleceria a
relacdo de uma nocdo macro, como o regime de acumulacdo, e as formas
institucionais fundamentais ou, ainda, de que maneira as formas estruturais ou
institucionais de regulacdo convergem para a regulacdo de todo o sistema.

Para responder a essas questdes, surge a nocdo de modo de regulacao, voltada
para a busca do entendimento sobre a interacdo entre a passagem de um
conjunto de racionalidades, limitadas face as decisdes multiplas e
descentralizadas de producao e de troca, e a coeréncia dinamica do sistema
como um todo. Assim, qualifica-se como modo de regulacdo “todos os
comportamentos dos atores sociais e econdmicos que tenham, completamente,
as funcoes de reproduzir as relagdes sociais, de sustentar o regime de
acumulacdo em vigor e garantir a compatibilidade ou ‘coeréncia’ das diversas
decisbes tomadas por parte dos agentes econdmicos” (BOYER, 1990, p. 80).

Nessa perspectiva, o regime de acumulacdo e o modo de regulacdo apresentam-
se como faces de uma mesma moeda, que sustentam aquilo que os trabalhos
da ER conceituam como um modelo de desenvolvimento sob o modo de
producdo capitalista. Nesse contexto, os trabalhos em termos de regulacao
apontam que, no pés-guerra, o0 modelo de desenvolvimento hegeménico do
sistema capitalista de producdo foi o chamado fordismo. Tal modelo foi
resultado de um regime de acumulacdo intensiva, centrado no consumo de
massa e baseado num modo de regulagdo monopolista, que permitia, a partir
da determinacéo, a priori, dos salarios e dos lucros nominais, um crescimento
do consumo popular em proporgdo aos ganhos de produtividade.

Por seu turno, essa adequacao so6 foi possivel e operacionalizada através de
formas estruturais de regulacdo, especificas, que possibilitaram o “boom” da
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economia capitalista no pés-guerra. A saber: i) uma regulacao salarial baseada
em acordos coletivos para o conjunto de empresas, por ramos e por regiao,
associada a seu salario nominal fixado pelo Estado e um sistema de previdéncia
social, visando a garantia de renda para todos os assalariados, inclusive aqueles
fora do mercado de trabalho (aposentados, por exemplo); ii) uma “moeda de
crédito” que permitisse a antecipacdo da validade dos valores em processo,
através da possibilidade da concessdo de empréstimos para empresas e familias;
iii) um carater monopolista de capitais privados, através da criacdo de grandes
oligopdlios e conglomerados industriais; iv) énfase ao desenvolvimento do
mercado interno; e v) politicas de welfare state.

A existéncia de um modelo de desenvolvimento especifico e em escala mundial
é admitida no sentido de hegemonia e ndo de exclusividade. Lipietz (1988b), por
exemplo, caracterizou a configuracdo fordista nos antigos paises primarios
exportadores como fordismo periférico. Essa configuracdo, segundo ele,
representou um fordismo auténtico, por ter apresentado um verdadeiro processo
de mecanizacao, associado a uma conformacao entre acumulacéo intensiva e o
aumento do mercado do lado dos bens de consumo duraveis. Contudo, diferenciou-
se do fordismo original, por subordinar o trabalho e a producao qualificados aos
paises centrais e, ainda, limitar o acesso da classe trabalhadora fordista aos
mercados, principalmente ao mercado de bens duraveis de consumo’.

Regulacao econdmica e espaco

Apesar da sua proposicdo central ser a tentativa de uma compreensdo mais
elaborada da forma que se da o processo de acumulacdo capitalista no decorrer
do tempo, entendemos que os conceitos e categorias desenvolvidas pela ER,
desde sua génese, tém trazido a baila questdes voltadas, também, para uma
melhor percepcao de como se da a dindmica capitalista nas regides. Inicialmente,
procuraram demonstrar que o processo de integracdo ou articulagdo entre as
regides efetivou-se através da internacionalizacdo da producéo, a partir do
desdobramento espacial dos circuitos de ramos fordistas (BENKO, 1999).

Mais precisamente, a coexisténcia de varios tipos de regides no espaco mundial/
nacional processou-se através da constituicdo de regimes de acumulacdo
periféricos, integrados a légica fordista de acumulacdo dos paises do centro,
revelando a existéncia de uma Divisao Internacional do Trabalho (DIT), que

' O fordismo periférico foi, em linhas gerais, uma combinacdo de politicas de substituicao de
importagdes com politicas de mudancas no contetido da pauta de exportacdes, configurando-
se como o modelo responsavel pelo regime de acumulacdo nos paises em desenvolvimento,
inclusive no Brasil, no periodo compreendido entre a década de 50 e inicio dos anos 80.
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hierarquizou a organizacdo industrial fordista segundo trés tipos de regides, de
acordo com a predominancia de segmentos industriais: Regides do Tipo I,
Tipo II® e Tipo IlI*. De uma maneira sintética, podemos considerar as
configuracdes regionais acima como de concepcdo, fabrico qualificado e
execucao, respectivamente (BENKO; LIPIETZ, 1994).

No entanto, as transformacbes do processo de acumulagao nas economias
capitalistas avancadas, nas ultimas décadas, tém apresentado novas configuracoes
de regides industriais nos diferentes territérios, sugerindo, inclusive, uma nova
“ortodoxia no debate regional”, qual seja, teorias de desenvolvimento regional
enddgeno, isto é, a proposicao de que o éxito e o crescimento das regides
industriais dever-se-iam, essencialmente, a sua dinamica interna.

Sao dois os elementos empiricos que concorreram para o desenvolvimento
dessa “nova ortodoxia”. Em primeiro lugar, o sucesso dos chamados distritos
industriais italianos, conforme apontado por Becattini (1979), citado por Benko
e Lipietz (1994)°. Um segundo elemento empirico, que norteou os trabalhos
voltados para a discussdo dessa “nova ortodoxia”, foi o debate acerca dos
polos de crescimento industrial de alta tecnologia. De uma maneira
aparentemente inversa, as observacdes empiricas desse tipo de crescimento
industrial e regional focalizaram o desenvolvimento de metrépoles e megaldpoles
mundiais como redes de distritos industriais®.

2 Predominam operacdes de engenharia e tecnologia avancada prevalecendo estabelecimentos
de pesquisa e ensino tecnoldgicos e atividades de concepgao.

3 Possuem certa tradicdo industrial, desenvolvendo atividades produtivas padronizadas,
contando-se com mé&o-de-obra e atividades qualificadas.

4 Predominam atividades de execucdo e montagem, com baixo nivel de qualificacéo da méo-
de-obra; essas regides oferecem oportunidades para o desdobramento do capital monopolista,
possibilitando a criacdo de empresas subsidiarias para a fabricacdo conjunta nao-qualificada.
E o caso caracteristico da maioria das regides periféricas.

°> Entre a industrializacdo classica do triangulo Mildo-Turim-Génova e o subdesenvolvimento
desesperadamente persistente do Mezzogiorno, emergiam cidades e vales que, baseando-se
exclusivamente nas suas energias, se integravam vigorosamente no mercado de trabalho mundial,
através de uma industria especifica. Enquanto os primeiros estudos insistiam, sobretudo, nas
caracteristicas sociais dessas regides de desenvolvimento enddégeno (...), G. Becattini (1979) observou
que o tipo de organizacdo industrial dessas regides, mistura de concorréncia-emulacdo-cooperacao
no seio de pequenas e médias empresas, fazia lembrar um velho conceito: o “distrito industrial” de
Alfred Marshall. Do ponto de vista da abordagem tedrica, o sucesso dos distritos italianos foi
interpretado por Piore e Sabel (1984) como um caso particular de uma tendéncia mais ampla da
forma de organizacao do trabalho no amago das atividades produtivas: a especializacao flexivel.
Para os autores, a configuracdo espacial do distrito industrial sob um modelo de especializacdo
flexivel, sucederia a antiga configuracao da producao de massa fordista: o circuito de ramo.

6 0 exemplo classico veio dos trabalhos desenvolvidos pelos gedgrafos Alan Scott, Michael
Storper e Richard Walker, a respeito do crescimento industrial no Estado da Califérnia e, em
particular, da cidade de Los Angeles (BENKO; LIPIETZ, 1994).
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O que devemos observar com bastante cuidado, a partir dessa “nova ortodoxia”,
é que, desde o pequeno distrito industrial italiano as megalépoles mundiais, o
novo paradigma tecnoldgico da especializagao flexivel vem impulsionando o
retorno das fabricas e escritérios as zonas urbanas e o crescimento quantitativo
das metrépoles. Assim, a futura hierarquia das cidades e das regides urbanas
mundiais tem sido resultado da estratégia interna desses distritos, ou conjunto
de distritos, em bases locais (BENKO; LIPIETZ, 1994). Com efeito, o advento de
novas tecnologias e novas formas de organizacao da producao tornou possivel
o surgimento de maneiras inovadoras de organizacdo da industria (relacéo
interfirmas). No que diz respeito a organizacao espacial, devemos considerar
que os processos de producdo passaram a ter fluxo continuo, assim como a
producdo de bens diferenciados, uma vez que a segmentacdo do processo de
trabalho em modulo e a gestao integrada dos encadeamentos desses mddulos
permitem transformar em gestao por fluxo todo o processo produtivo.

Assim, a nocdo de economia de escopo (capacidade de producao de produtos
diferenciados com uma mesma base técnica) associou-se de maneira significativa
a de economia de escala, implicando uma curiosa dicotomia onde, por um
lado, a gestao por fluxos demanda uma maior integracao vertical e, por outro,
uma automacao flexivel (ao permitir a producao continua de bens diferenciados)
e a gestao informatizada dos fluxos, abre novas possibilidades de desintegracao
vertical (LEBORGNE; LIPIETZ, 1994).

Partindo dessa dicotomia integragao/desintegracao vertical, Leborgne e Lipietz
(1988) introduziram a nogao de Quase Integracao Vertical (QIV): a firma princi-
pal se beneficia das vantagens da integracéo vertical, compreendida pelo baixo
custo de transacdes, gestao por fluxo, flexibilidade de politica global e, também,
da desintegracao vertical, representada pela capacidade inovadora das
subcontratadas, exigéncia de qualidade, partilha dos riscos sobre P&D e
imobilizacoes. Isso possibilita uma generalizacdo das relacdes ndo mercantis
entre as firmas, tais como aliancas estratégicas, transferéncia de tecnologia,
programas comuns de pesquisa, joint-ventures etc., incidindo, simultaneamente,
tanto sobre a complementaridade dos processos de trabalho quanto sobre a
complementaridade dos processos de rentabilidade dos capitais envolvidos.

Assim, a gestao assistida por computador, dos fluxos externos (relagao entre as
empresas) associados a maior precisdo na fabricacdo, permite as empresas
principais a coordenacao por fluxos das subcontratadas, formando uma rede
de empresas especializadas, ou seja, uma QIV. De acordo com o relacionamento
entre contratantes e contratadas, a QIV pode se apresentar de forma densa
(quando ha o desenvolvimento de parceria e as firmas especializadas dominam
0 seu conhecimento especifico), caracterizando uma Quase Integracdo Hori-
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zontal (QIH), ou de forma pobre (quando ha uma subordinacdo explicita das
subcontratadas, pouco iniciativa e pouca pesquisa aplicada).

No sentido espacial, a QIV também tem a possibilidade de se apresentar na
forma territorialmente desintegrada, o que pode conduzir a uma acentuada
desindustrializacdo, com fraca difusdo das inovacdes em alta tecnologia no
interior da indUstria nacional. Outra alternativa constitui-se na forma de QIV
territorialmente integrada, realizando-se como uma rede dentro do territério
nacional ou regional. Nesse caso, os efeitos macroeconémicos multiplicadores
e aceleradores ocorrem no interior do pais ou da regidao que detém o controle
da difusao das inovacdes de ramo a ramo, através de relacdes inter-regionais
diretas. A partir dessa caracterizacao, os trabalhos regulacionistas apresentaram
trés tipos de regides urbanas (LEBORGNE; LIPIETZ, 1994).

Em primeiro lugar, a via neotaylorista, caracterizando-a como uma tendéncia
classica do modelo fordista, materializando-se numa desintegracao territorial,
segundo os trés niveis de qualificacdo, em trés tipos de regido, com subcontratacdo
cada vez mais fregiiente ao mais baixo nivel de qualificacdo. Como consequéncia,
esta seria a forma mais pobre de QIV, devido a mediocre qualidade dos lacos na
hierarquia entre as empresas, que refletem a modalidade das relacdes profissionais
no seio dessas empresas. Na realidade, a via neotaylorista refere-se a
aglomeracdes de formacéo recente, com poucas relacdes com a formacao so-
cial regional preexistente. S&o mono-setoriais, orientadas para exportacao e com
lacos fracos entre as empresas implantadas no seu territorio.

A segunda caracterizacdo regional é a chamada via californiana. Seu caréter
principal estaria assentado sobre o relacionamento entre trabalhadores com
base num nivel elevado de profissionalismo, através de contatos pessoais diretos
e, fundamentalmente, individuais.

Por fim, apresentam a via kalmariana. Esse modelo estaria sustentado nao
apenas no profissionalismo da relacdo dos trabalhadores, mas também baseado
em negociacoes coletivas ndo-mercantis. A rigor, as relagdes profissionais no
seio das empresas se baseiam na qualificacdo e na cooperacado; por conseguinte,
os principios de organizacao industrial podem se estabelecer sobre formas densas
de cooperacdo entre empresas, sindicatos, universidades e 6rgaos locais de
administragdo publica.

Aqui, devemos salientar que as proposicdes acerca das caracteristicas das vias
neotaylorista, californiana e kalmariana convergem de maneira bastante
significativa para aquilo que Garofoli (1994) caracterizou como areas de
especializacdo produtiva com predominancia de pequenas empresas, as quais
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podem ser, ainda, subdivididas da seguinte forma: area de especializacao
flexivel’, sistemas produtivos locais® e areas-sistemas®.

O que devemos apreender desse debate é que as diversas interpretacdes das
formas especificas assumidas pela organizacdo dos processos de trabalho, no
seu sentido mais amplo, convergem para a idéia de que a nocao de flexibilidade
perpassa todo o movimento no processo produtivo, na chamada etapa pos-
fordista do modo de producéo capitalista. A questdo a se discutir, a partir de
agora, no ambito das politicas publicas de desenvolvimento regional, passa a
ser quais as atitudes que os atores sociais relevantes vém desenvolvendo diante
dessa dinamica transformadora.

Leborgne e Lipietz (1994) contribuem de maneira bastante interessante nessa
discussao, a medida que procuram demonstrar que tanto a natureza, quanto as
formas em gue sdo aplicados as politicas e os projetos num determinado territério,
sao elementos fundamentais para o sucesso ou insucesso no que diz respeito a
evolucao das atividades econémicas e sociais, de paises e regides, sob um dado
modelo de desenvolvimento hegemonico. Ou seja, na fase atual do capitalismo,
a compreensdo acerca de modos de regulacédo, regimes de acumulacéo e formas
institucionais nao esgotam, em si, as possibilidades de discussao sobre a atuacao
do Estado nas relevantes varidveis sociais e econémicas sobre um dado territério.

Uma compreensao mais aprofundada do processo em que esses elementos
estdo inseridos, e a forma de atuacao dos blocos sociais hegemdnicos presentes

7 Caracteriza-se pela supremacia de um setor de producao sem, contudo, gerar fendmenos de
inter-relacdo produtiva consequiente entre as empresas. A estrutura do sistema local é horizon-
tal, produzindo o mesmo tipo de mercadoria ou dedicando a mesma fase de realizacdo do
produto. As areas desse tipo sao, geralmente, de formacdo recente, freqientemente geradas
por processos de descentralizacdo produtiva de tipo territorial, com preponderancia de
empresarios exteriores a drea, derivada, geralmente, da existéncia de condicoes favoraveis a
localizacdo industrial, tais como uma elevada disponibilidade de trabalho, flexibilidade na utilizacdo
da forca de trabalho, existéncia de terrenos a precos baixos. Em suma, os sistemas produtivos
desse tipo constituem estruturas que, em geral, ndo tém possibilidades de dirigir os seus processos
de desenvolvimento e de transformacdo, na medida em que desenvolvem meras estratégias de
adaptacdo, jogando com os baixos custos do trabalho e com sua flexibilidade.

8 Caracteriza-se, principalmente, por uma certa sedimentacdo histérica da cultura técnico-
profissional, o que lhe permite controlar as transformagdes técnicas marginais. Esse tipo de area
tem um notdavel impacto na economia e na sociedade local, dando, freqlientemente, origem a
uma forte identidade sociocultural entre instancias produtivas e érgdos politico-decisionais. Ha
fortes possibilidades de adogao de uma politica econémica local: as forcas sociais e as forcas
politicas tomam consciéncia da existéncia de uma especificidade do sistema produtivo local e da
necessidade de proteger e consolidar a emergéncia de um localismo econémico.

° A sua caracteristica fundamental é a presenca de uma intensa divisao do trabalho entre as
empresas, com uma progressiva diversificacdo do sistema produtivo local e a inducdo de uma
complexidade crescente (intrasetorialidade e intersetorialidade). O processo de desenvolvimento
dessa area ja é inteiramente autocentrado, do tipo auténomo e auto-suficiente. O sistema
produtivo local é capaz de dirigir o seu préprio processo de desenvolvimento e transformacéo.
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em configuracdes territoriais especificas, apresenta-se como condicao necessaria
a superacao das dificuldades existentes na conducao da progressao do modo
de producao capitalista. Assim, o arcabouco das politicas praticadas pelo Estado
e demais atores sociais adquire funcdo primordial para a compreensao e, de
forma bastante importante, a intervencao nas formas institucionais de regulagdo
de um dado modelo de desenvolvimento. O Quadro Sintese ilustra essas
guestdes, a partir das nocoes de flexibilidade defensiva e flexibilidade ofensiva,
desenvolvidas por Leborgne e Lipietz (1994).

A complexidade das proposicdes contidas no Quadro Sintese nao nos permite
esgotar a andlise de seus desdobramentos no ambito deste trabalho. No entanto,
para os objetivos especificos das argumentacdes aqui apresentadas, devemos
salientar que o principal mérito da contribuicdo de Leborgne e Lipietz (1994) esta
no estabelecimento sintético do elo entre sua tipologia sobre a hierarquizacdo das
regides urbanas (via californiana, neotaylorista e kalmariana) e aquelas apresentadas
por Garofoli (1994) a respeito das dreas de especializacdo flexivel, dos sistemas
produtivos locais e das dreas-sistemas, articuladas a partir do conceito de flexibilidade
ofensiva e flexibilidade defensiva, enquanto grandes familias de politicas publicas,
voltadas para a estratégia de producdo de novos espacos econdmicos. Grosso
modo, o quadro demonstra que devemos atentar para a necessidade de
observarmos de maneira mais cuidadosa e atualizada para as iniciativas
governamentais em prol do desenvolvimento regional, inclusive, do ponto de
vista tedrico conceitual, sob pena de perdermos a acuidade analitica adequada
para o tratamento dessas questdes no ambiente social e econémico atual.

QUADRO SINTESE

FLExiBILIDADE DEFENSIVA X FLEXIBILIDADE OFENSIVA

DISCURSQS E PRATICAS: OPCAQ DEFENSIVA

CARACTERISTICA BASICA

« Utiliza a flexibilidade do trabalho nos seus aspectos negativos, ou impGe a superagdo dos pontos de
rigidez para defender mercados ameagados.

« £ uma vis3o em curto prazo da adaptacdo das exigéncias da concorréncia e das novas tecnologias.
« Visa a formacdo ou manutencdo de um bloco de empresarios proprietarios.

IMPLICACOES
Trabalho

« A anulagdo das conquistas sociais que rigidificam o contrato social, pelo desenvolvimento de
contratos temporarios, a flexibilizagdo da legislacao do trabalho (modelo neotaylorista).

Capital
» Uma néo implicagdo do capital financeiro de origem local no capital industrial territorial.
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* Relacdes oportunistas (de vistas curtas) entre grandes empresas contratantes e pequenas empresas
subcontratadas (QIV pobre).

Instituicoes

« Uma tensdo instavel entre Estado central, que efetua as grandes escolhas macroeconémicas e
delega nas regides a gestdo das conseqiéncias sociais, e as regides, que reivindicam um apoio
permanente do Estado central.

« Esse apoio do Estado central toma a forma de planos concebidos de maneira desgarrada e postos
em causa pelas alteracdes das maiorias politicas.

Campo Ideoldgico

* Proclama-se o “imperativo de modemizacdo” e classifica-se de "arcaica” a defesa das conquistas
sociais adquiridas.

» Nega-se a diferenca de interesses entre capital e trabalho (todos no mesmo barco, face a
concorréncia mundial).

Campo Juridico

* Anulam-se os antigos acordos territoriais que proibiam o “dumping social”, exacerba-se a concorréncia
entre os trabalhadores, as empresas subcontratadas e os locais (internos ou externos ao territdrio).
» Negocia-se, caso a caso, acordos de empresa ou de estabelecimento.

Tradicdes Fordistas

« Um fordismo que privilegiou os baixos custos da méo-de-obra, o trabalho desqualificado, os jovens
e as mulheres sem qualificacdo, a imigragdo.

Forgas Sociais

« Sindicalismo arrasado apds uma crispacdo em torno dos antigos compromissos, ou que delega no
patronato a direcdo da “recuperacdo”. Patronato que contorna as regalias sociais adquiridas
através de estratégias de deslocalizacdo.

Ereiros

Geral

* Destruicao das localizacbes industriais obsoletas, perda da cultura técnica e do know-how
existentes.Dependéncia crescente do aparelho produtivo territorial em relacéo as importag@es. Perda
do dominio do mercado.Polarizacdo do aparelho produtivo em torno de alguns segmentos ou pélos de
competitividade, contra setores abandonados por serem arcaicos.

Crescimento Urbano

« Especializacdo de areas-sistemas metropolitanas nas atividades do terciério superior, com dualismo
social nessas areas.Sobrevivéncia ou desenvolvimento de zonas produtivas especializadas nas atividades
pouco qualificadas, terciarias ou industriais.

SINTOMAS

« Mitologia de pequena empresa.Multiplicacdo de projetos de criacdo administrativa de tecnopdlos.

DISCURSOS E PRATICAS: OPCAO OFENSIVA

CARACTERISTICA BASICA

« D& origem, pela negociagdo, a capacidade de desenvolver as novas tecnologias em funcéo de
perspectivas de novos mercados a criar.

« E umavisdo a médio e longo prazo dos interesses coletivos de uma ampla fracdo da comunidade teritorial.
« Visa a formagdo ou a manutencdo de hegemonia de um bloco de empresarios/produtores.
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IMPLICACOES

Trabalho

« O desenvolvimento da formacdo, da polivaléncia, da iniciativa dos trabalhadores, em contratos
salariais estaveis (modelo kalmariano).

Capital

« Um importante investimento da poupanca local no capital produtivo.

* Relagdes de parceria entre grandes empresas e empresas especializadas (QIH densa).

Instituicdes

« Acordos estabilizados, seja conflitual, ao nivel territorial adequado, para a criacdo de redes de
informacdo e de didlogo Estados/sindicatos/empresas, nos dominios da investigacdo, da definicdo
permanente do projeto territorial, etc.

Campo Ideolédgico

« Pratica-se a modernizagdo e discutem-se os problemas sociais por ela suscitados.

« Tem-se em conta a diferenca de interesses e negociam-se (por vezes apds longos conflitos)
compromissos mutuamente vantajosos.

Campo Juridico

« Fixam-se as regras do jogo, ao nivel territorial mais vasto (nacional ou continental), em acordos
bilaterais ou trilaterais (patronato/sindicatos/érgaos da administragdo pUblica): leis-quadro, convencdes
coletivas de ramo.

« Nesse quadro, os acordos de empresas ou os acordos locais mobilizam os recursos humanos
existentes.

Tradicdes Fordistas

« Um fordismo que privilegiou o know-how ao nivel da engenharia e do fabrico qualificado.

Forgas Sociais

« Sindicalismo mobilizador das forgas anteriormente constituidas, para influenciar o novo modelo de
desenvolvimento.

» Patronato que procura compensar as regalias sociais adquiridas, negociando a implicacdo dos
trabalhadores.

Ererros

Geral

» Negociagdo que se antecipa as reconversdes. Mobilizaco, adaptacdo e reciclagem das competéncias
técnico-profissionais existentes.

« Reforgo dos lagos intersetoriais e intra-setoriais no territrio. Dominio do mercado interno no que se
refere a certas fileiras.

« Difuséo intersetorial dos conhecimentos tecnoldgicos, da investigacdo aplicada e do dinamismo.

Crescimento Urbano

« Desenvolvimento de &reas-sistemas simultaneamente industriais e terciérias.
« Transicdo das zonas produtivas especializadas para sistemas produtivos locais.

SINTOMAS

« Adensamento de redes de empresas especializadas em torno de multinacionais emergentes.
« Formacdo de areas-sistemas, ou de sistemas produtivos locais, por reforco das relagées de parceria

empresas/universidades/ administraces territoriais.

Fonte: LEBORGNE; LIPIETZ (1994).
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Regulacdo econdmica e politicas publicas: um didlogo
possivel e necessario

A abordagem da regulacdo nos tem fornecido aspectos instigantes para avancar
na analise sobre o desenvolvimento capitalista, em especial ao diferenciar-se das
visBes econdmicas tradicionais por inserir a nocdo mais ampla de politica nas
relages sociais, passando a ser o centro dos processos econdémicos, que se
perpetuam ou entram em crise em funcdo de lutas, compromissos e relacdes de
forca de uma sociedade (AGLIETA, 1991; SAMPAIO, 2003). Contudo, essas teses
carecem de um tratamento mais apurado no que diz respeito a forma que o
conjunto especifico e importante de politicas atuam no ambiente econémico.

Assim, entendemos que as nog¢des de regime de acumulacdo (e seu respectivo
modelo de industrializacdo) e modo de regulacéo (e suas respectivas formas
estruturais e institucionais de regulacdo), enquanto categorias de andlise, nos
fornecem, fundamentalmente, o entendimento sobre os contetdos importantes
do ambiente e de relacbes reciprocas, onde se desdobram as acdes dos atores
sociais e do Estado em particular, e como estes se imbricam com os problemas da
economia e da sociedade. Porém, surge também a necessidade de um arcabouco
tedrico que nos ajude a compreender 0s processos que envolvem a acdo
governamental como instrumento de resolugdo dos problemas econdmicos e sociais.

Dessa forma, temos a necessidade de associar as interpretacdes sobre as
transformacdes no ambiente econdmico e social, feitos sob a abordagem da
ER, a atencdo para as questdes relacionadas a origem e implementacdo de
politicas publicas. Para isso, um primeiro passo é adotarmos um conceito de
politica publica que nos permita dialogar com o arcabouco montado pelos
trabalhos regulacionistas, no que se refere a progressao de um dado modelo
de desenvolvimento. Uma contribuicao, nesse sentido, pode ser apreendida a
partir de Costa (1997, p. 23), a saber: “(...) o espaco de tomada de decisao
autorizada ou sancionada por intermédio de atores governamentais,
compreendendo atos que viabilizam agendas de inovacdo em politicas ou que
respondem a demandas de grupos de interesses”. Por sua vez, Rua (1997)
salienta que a dimensdo publica da politica é dada mais pelo carater imperativo
de uma politica publica do que pelo tamanho do agregado social sobre qual
incidem, isto ¢, sdo decisdes e acdes revestidas da autoridade do poder publico,
envolvendo, portanto, atividade politica resultante do processamento pelo
sistema politico, tanto das demandas originadas do meio ambiente (inputs),
guanto das demandas do préprio interior do sistema politico (withinputs).

No nosso entendimento, esse conjunto de conceitos pode nos permitir compreender
como 0s arranjos institucionais (resultantes ou nao de agendas de inovacao) e
as comunidades de especialistas (demandas de grupos de interesse e atores
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especificos) contribuem para a definicdo de determinadas agendas de politica
(prioridades de determinadas politicas revestidas da autoridade do poder publico),
recortando a forma de representacdo de interesses e o desenvolvimento incre-
mental da acdo governamental, no tempo e no espaco, associando-o a periodos
definidos da progressao do modo capitalista de produgao sob modos de regulacao,
regimes de acumulacao e o funcionamento de formas institucionais especificas.

No ambito das teses regulacionistas, as questdes acima apresentadas se
materializam através de discussdes acerca do limite, da pulverizacdo e da
intencionalidade do efeito regulador do Estado, isto &, se apresenta no debate
acerca da tensdo entre as politicas voltadas para a geréncia da economia e o
respectivo relacionamento dessas politicas com as formas particulares de
participacdo do Estado (THERET, 1998). Na realidade, o que importa salientar é
gue ambos 0s aspectos sao significativos para uma melhor compreensdo do processo
de transformacao de demandas sociais em politicas publicas, visto que a articulacdo
da maneira de atuacdo do Estado implica utilizacdo de molduras institucionais
especificas que, em Ultima instancia, orientam o comportamento dos atores sociais
relevantes, isto &, existe total imbricacdo entre o processo de acumulacéo capitalista
e 0 contetdo e as formas de atuacdo do Estado através de politicas publicas.

Nesse contexto, torna-se fundamental elaborarmos o seguinte questionamento:
quais as perspectivas da abordagem regulacionista sobre a problematica que
envolve as nocdes tedricas da regulacdo, no campo mais geral, e aquelas
relacionadas com o papel especifico das politicas engendradas no seio do poder
publico, com o objetivo Ultimo de gestao dos aspectos materiais da sociedade?
Uma possivel resposta para essa pergunta é dada por Therét (1998), ao discutir
criticamente a nocdo de autonomia do politico em relacdo ao econémico e,
conseqUentemente, as novas discussdes sobre a conceitualizacdo do Estado
num ambito regulacionista.

Para esse autor, 0 ponto de partida para essa nova compreensdo é a renovagao
da teoria sistémica baseada, por sua vez, na nocdo de autopoiese’. Com
efeito, se considerarmos que no campo da autopoiese a idéia de cognicao e
comunicacao sdo os elementos concretos necessarios as imbricadas relacbes
entre os planos macro e micro das relacbes nos sistemas e subsistemas,
vislumbramos, também, a necessidade de aprofundar nossas analises sobre as
formas institucionais de regulacdo, uma vez que, tal como as nocdes de

19 A idéia de autopoiese foi desenvolvida preliminarmente por Maturana e Varela (1998),
citados por Faria (2000). Os autores demonstraram que, de uma maneira geral, os sistemas
muito complexos tém a caracteristica de serem homeostaticos, pois regulam seu funcionamento
de forma a adequarem-se as modificacdes do ambiente. Assim, autopoiese seria um sistema
gue tem sua propria organizacdo como variavel critica fundamental, que visa a manter
constante (WHITAKER, 1996, citado por FARIA, 2000).
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comunicacdo e cognicdo nas discussdes sobre autopoiese, elas se apresentam
como os elementos que possuem maior concretude do ponto de vista empirico
analitico, no que diz respeito a progressdo de um modelo de desenvolvimento,
sob a 6tica regulacionista.

Diante dessa perspectiva, Therét (1998) passa a discutir uma nova
conceitualizacdo para a nocdo de Estado, baseando-se no desenvolvimento da
teoria dos sistemas e, em particular, do paradigma autopoiético. Para ele, o
conceito de fechamento autopoiético, isto é, da autonomia, tem o mérito de
colocar um principio analitico claro, ao apresentar-se como um principio de
autonomia radical de subsistemas sociais, que sao fechados operacionalmente
sem, no entanto, serem autdrquicos, dado que permanecem abertos
cognitivamente para seu ambiente.

Sua concepcao de Estado, portanto, se apresenta como relacao social em si e
para si, no mesmo nivel de abstracdo que o capital, isto é, o Estado é uma
forma politica que alcancou um estagio auto-referenciado, tal e qual o capital.
O ponto-chave a ser colocado, portanto, é a questdo da relatividade da
autonomia entre o politico e econémico, tal como afirma Therét (1998):

a autonomia respectiva do politico e do econdmico, teorizado de alguma
forma em termos de regimes tributario-financeiros e de regimes de acumulacao
do capital, nao deve ser assemelhada como uma autarquia de cada uma dessas
ordens pois é o resultado de um processo de diferenciacdo que ndo elimina
em absoluto qualquer interdependéncia entre as mesmas. O econdmico
depende do politico (no nivel politico) para a pacificacdo das relacdes sociais
na base do desenvolvimento das relacdes contratuais mercantis; do mesmo
modo, o politico depende do econdmico (no nivel econémico) para o
abastecimento das receitas fiscais. Ambos esses sistemas de relacdes sociais
sao simultaneamente independentes e interdependentes, o que deve ser uma
definicdo satisfatéria de autonomia relativa (THERET, 1998, p. 205).
O Estado deixa, assim, de ser o centro da sociedade e passa a ser mais um
elemento, dentre outros, na trama das relacdes sociais. Sob 0 modo de producéo
capitalista, 0 que passa a existir, por conseguinte, é a articulacao das relacoes
estatais com as relagdes capitalistas, sem que, por principio, deva haver dominio
ou submissao de uma sobre a outra. Na realidade, esse dominio ou submissao
poderé ocorrer como resultado das relacoes de forca e de lutas sociais situadas
num determinado modo de regulacdo, no tempo e no espaco que, por sua
vez, sera fruto da interdependéncia entre o politico e 0 econémico, garantindo
a coesao social.

O modo de regulacao, portanto, deve ser pensado como um processo de ajustes
mutuos entre subsistemas sociais fechados operacionalmente uns para os outros,
mas que possuem lacos de comunicacao intersistémicos. As estratégias de
politicas comunicacionais, organizacionais e institucionais passam a ser o centro
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dos movimentos politicos para orientacdo do desenvolvimento econémico; por
conseguinte, as politicas publicas devem contar com a organizagao politica dos
interesses econdmicos através de regras juridicas imperativas ou incentivadoras
sobre os contratos ou as instituicdes ou intervencdes diretas sobre os direitos de
propriedade, sob quaisquer recortes espaciais. Ou seja, 0s lagos de comunicacao
intersistémicos passam a ser uma variavel fundamental para se compreender o
sucesso ou o insucesso de determinadas politicas publicas, em periodos histéricos
e lugares definidos.

Politicas publicas, comunicacao intersistémica e
desenvolvimento regional endégeno em uma breve
discussao do caso brasileiro

De acordo com Amaral Filho (1995), um conjunto de acontecimentos, no campo
das reflexdes sobre desenvolvimento regional, tem convergido para uma
reconstrucao do conceito de desenvolvimento enddgeno, a saber: i) a crise € 0
declinio de muitas regides industriais concomitantemente com o surgimento
de novos paradigmas de industrializacdo e desenvolvimento local; ii) o
desenvolvimento, no campo da macroeconomia, da Teoria do Crescimento
Enddgeno eiiii), no caso especifico do Brasil, 0 novo papel do Estado, motivado
pela crise fiscal-financeira do setor publico.

A respeito da crise das regides industriais e do surgimento dos novos paradigmas
de industrializacao, acreditamos que nossas discussdes anteriores ja contemplam,
satisfatoriamente, as questdes levantadas por Amaral Filho (1995). Contudo, o
presente trabalho carece de algumas observacdes sobre as bases
macroecondmicas da Teoria do Crescimento Endégeno e o novo papel do
Estado, como corolario dessa nova forma de visualizacdo do desenvolvimento.

De acordo com Zini Junior (1994), a Teoria do Crescimento Endégeno surgiu a
partir dos trabalhos de Lucas (1985) e Romer (1985; 1988). A tese fundamental
dessa teoria é pautada na proposicdo de que o conhecimento e as conseqiéncias
econdmicas a ele associado sao elementos centrais para a propulsao do processo
de crescimento econémico. Para Lucas, a fonte primordial do crescimento
econdmico seria os efeitos que a interacdo institucional - baseada na educacéo,
conhecimento e especialidades - entre entidades como familias, universidades,
cidades, regides etc., tivessem sobre a produtividade dos individuos, em par-
ticular através de externalidades positivas.

Aqui, o ponto importante que devemos destacar é que as varidveis anteriormente
apontadas passam a fazer parte dos modelos de crescimento tradicionais na
sua légica interna, isto é, deixam de ser varidveis exdgenas para se constituir

Revista Desenbahia n° 1/ set. 2004 | 73



em elementos enddgenos ao processo de crescimento de paises e regides
(AMARAL FILHO, 1995). Nesse sentido, faz-se necessario explorar trés palavras-
chave ou conceitos, que se constituem, no nosso entendimento, no elo funda-
mental entre as nocdes do desenvolvimento regional endégeno e as teorias de
comunicacdo intersistémicas apresentadas no item anterior, quais sejam, as
externalidades, os rendimentos de escala e as interacOes institucionais.

De fato, economias externas (externalidades) e rendimentos de escala sao
conceitos que guardam estreita proximidade no ambito da microeconomia e
da organizacao industrial. Grosso modo, enquanto as economias externas podem
ser entendidas como os efeitos sofridos pelas unidades produtivas em funcao
da expansao da industria ou setor industrial em que essa unidade esta inserida,
o conceito de rendimentos de escala estd associado a especializacdo e a
eficiéncia produtiva, numa perspectiva de médio e longo prazos, onde os fatores
de producéo sdo, em geral, variaveis. Isto é: 0 ganho de rendimentos de escala
estd fundamentalmente relacionado com as estratégias particulares de cada
uma das unidades produtivas em questao, considerando tantos os fatores
internos quanto as possiveis transformagdes do meio ambiente. Por sua vez, a
idéia de interacdo institucional diz respeito as diversas formas de relacao entre
as unidades produtivas num dado espaco.

No nosso entendimento, discutir a nocdo de desenvolvimento endégeno exige,
além de uma compreensao mais apurada das relacdes internas e externas de
unidades produtivas e lugares sob investigacdo, um melhor entendimento da
relacdo entre unidades produtivas e seu meio ambiente e entre um lugar par-
ticular e o conjunto de lugares com os quais esse lugar esta relacionado. Assim,
0 que devemos sublinhar é que as nocoes apresentadas sob a 6tica da Teoria
do Crescimento Enddgeno, e do desenvolvimento regional endégeno em par-
ticular, possuem uma interface com as discussdes no campo dos sistemas auto-
referenciados, especificamente no que se refere a andlise das formas de
comunicacdes intersistémica e sua importancia como elemento necessario ao
sucesso da aplicacao de politicas publicas. Ou seja, se considerarmos as unidades
produtivas e regides especificas como sistemas auto-referenciados, podemos
avancar no debate sobre os limites e possibilidades de comunicacdo
intersistémica, como forma de perceber o desenvolvimento de determinados
lugares especificos.

A nocao de desenvolvimento enddégeno, apresentada por Amaral Filho (1995),
nos ajuda a entender melhor esse processo:
(...) o desenvolvimento endégeno deve ser entendido, antes de tudo, como um

processo de transformacao, fortalecimento e qualificacdo das estruturas internas
de uma regido, processo esse que deve criar um ambiente étimo e atrativo para
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capturar e consolidar um desenvolvimento originalmente local e/ou permitir a
atracao e localizacdo de novas atividades econdémicas, numa perspectiva de
economia aberta e de sustentabilidade (AMARAL FILHO, 1995, p. 332).

Observamos, apenas, para além do que foi dito acima, que a existéncia de
condices favoraveis, internas e externas, em regides especificas, ndo esgota a
guestao relacionada ao sucesso ou insucesso de determinados espagos
socioecondmicos, no que se refere a dinamica da economia e das atividades
industriais. A discussao a respeito do papel do Estado, a seguir, devera tornar
mais clara nossa proposicao.

Retomando a anélise de Amaral Filho (1995), o papel do Estado nesse processo,
no Brasil, pode ser fruto da conjuncado de trés fontes: i) novo papel do Estado
Federado; ii) estratégia de desenvolvimento local ou regional; e iii) valorizacdo
dos novos fatores de producéo.

No que diz respeito ao novo papel do Estado, o ponto central apontado pelo
autor se refere a necessidade de ajuste fiscal estrutural em todos os niveis de
governo, para que seja possivel a mudanca na gestao publica e 0 aumento da
eficiéncia e eficacia na utilizacdo dos recursos financeiros, condizentes com o
aumento da autonomia obtido pelas unidades federativas, com a
descentralizacdo fiscal e financeira provocada pela Constituicdo de 1988. Tal
situacao iria ao encontro tanto do desenvolvimento enddégeno quanto da formacéo
de um novo pacto federativo, uma vez que haveria possibilidade de geracao de
poupanca publica local e a recuperacao da capacidade de investimento. Aqui,
mais uma vez, acreditamos ser pertinente observar que o desenvolvimento
endogeno e o pacto federativo pressupdem interacdo e comunicacdo entre
entes que podem ser considerados sistemas auto-referenciados.

Ao tratar das estratégias de desenvolvimento local ou regional, o que devemos
observar a partir das discussdes em tela é que, num ambiente em que haja
poupanca interna e investimentos publicos, as estratégias de mobilizacdo do
setor privado passam a ser varidveis poderosas para o aumento do nivel de
capacidade produtiva da economia local ou regional, onde as perspectivas
macro, meso e micro devem, necessariamente, se imbricar. Ou seja, a énfase
no desenvolvimento endégeno nao pode prescindir de estratégias que
extrapolem as dimensdes circunscritas ao local ou regional. Significa dizer que
os efeitos multiplicadores crescentes e virtuosos, advindos de politicas publicas
especificas, devem estar associados a estratégias que contemplem o nivel lo-
cal, regional, nacional e, até mesmo, internacional, através de mecanismos
institucionais no ambito econémico e social.

Obviamente a proposicdo anterior ndo tem o intuito de “reinventar a roda”,
uma vez que essa fundamentacao pode ser elaborada através de teorias de
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desenvolvimento regional ja consagradas (pélos de crescimento, concatenacao
para frente e para trds, causacao circular progressiva etc.); contudo, faz-se
necessario observar que essas contribuicdes devem ser visualizadas a partir de
uma outra perspectiva tedrica, nesse caso a luz do debate sobre o
desenvolvimento enddgeno, uma vez que aqueles modelos foram associados
a nocao de desenvolvimento “de cima para baixo”, por apresentarem a
necessidade de grandes capitais externos para a regido e também por serem
inspirados na idéia de substituicdo de importacoes. Assim, diante dos resultados
frustrantes obtidos pelas politicas regionais baseadas nessas teorias, 0s anos
recentes demandaram outras formas de visualizar as politicas publicas para o
desenvolvimento regional (AMARAL FILHO, 1995).

Consideracdes finais

Percebemos, mais uma vez, que os debates em curso convergem para questdes
associadas a necessidade de interacdo e comunicacdo entre instancias
produtivas e/ou sociais/publicas, a medida que, tanto a organizacdo espago-
econGmica, quanto a organizacdo territorial, ndo podem prescindir da presenca
do poder publico enquanto elo entre as atividades econémicas e as demais
manifestacoes da dinamica da sociedade, inclusive enquanto elemento-chave
no que diz respeito a producdo e valorizacdo dos novos e a otimizacdo dos
antigos fatores de producdo, os quais sao os veiculos tanto de vantagens
comparativas quanto de vantagens competitivas, elementos que contribuem
significativamente para o processo de crescimento e/ou desenvolvimento e,
em particular, o processo de desenvolvimento endégeno.

Nesse contexto, uma proposicao eficaz de politica de desenvolvimento regional
pressupde a identificacdo, rapida e dinamica, das maneiras que essas
transformacoes vém se revelando sobre a operacionalizacdo das formas
estruturais/institucionais de regulacdo, em particular no nivel espacial.

Deve-se incorporar, dessa forma, as chamadas politicas regionais, a idéia de
que as interacdes espaciais nao podem mais ser vistas sob a 6tica de um
modelo de desenvolvimento, em que o regime de acumulagdo, o modelo de
industrializacdo e o modo de requlagdo "progrediam”, tendo por norma a
nocao do concreto, do continuo e do contiguo, repousando sobre uma aparente
estabilidade e rigidez da organizacdo dos processos de trabalho, via de regra
relacionados com uma perspectiva de causas e efeitos sob uma 6tica nacional.
Ou seja, num ambiente pés-fordista, as Regides nao podem mais ser submetidas
aimposicao vertical de proposicdes que, se ndo se apresentarem como indcuas,
podem até se constituir, em elementos impeditivos de um processo efetivo de
desenvolvimento, a depender da construcdo ou reproducao dos complexos
arranjos das relacdes sociais presentes num dado recorte espacial.
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Assim, a associacdo das idéias a respeito das vias neotaylorista, californiana e
kalmariana, com as de dreas de especializacdo flexivel, sistemas produtivos
locais e areas sistemas, sustentando a possibilidade de existéncia de duas grandes
familias de politicas voltadas para a estratégia de producdo de novos espacos
econdmicos (flexibilidade defensiva e flexibilidade ofensiva), por parte do Estado,
feitas por Leborgne e Lipietz (1994), aliada a uma possivel convergéncia entre
a contribuicdo desses autores e aquela que estamos propondo, neste trabalho,
a partir de Therét (1998), nos parece indicar que uma gestdo adequada sobre
as regides em prol de seu desenvolvimento pressupde, necessariamente, um
tratamento politico eficaz e efetivo, que envolva praticas, discursos e implicacoes
sobre relagdes de trabalho, relagdes institucionais (inclusive no campo ideolégico
e juridico) e as demais forcas sociais.

Aqui, devemos salientar que o debate em torno da nocdo de desenvolvimento
regional enddgeno, tocado de maneira breve no presente trabalho, apresenta-
se nao apenas como uma simples possibilidade de busca pela progressao eficaz
dos sistemas produtivos no ambito dos diversos espagos econdmicos, mas,
sobretudo, como uma estratégia adequada para o enfrentamento do atual
momento da economia e da sociedade contemporanea, tendo como elemento
diferenciador, para a discussao em tela, as especificidades do caso brasileiro e
a complexidade de suas caracteristicas espaciais.
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Resumo

O objetivo do presente artigo é analisar como ficou a situacao financeira do
Estado brasileiro com o esgotamento dos instrumentos que potencializaram a
sua expansao econdémica, ao longo do periodo 1967-1979. As analises correntes
dao conta de que a crise da economia brasileira decorre, Unica e exclusivamente,
da crise fiscal do Estado; dai emerge a necessidade de serem empreendidas
reformas no seu interior, direcionadas para o equilibrio das contas publicas.
Sem embargo, considera-se imprescindivel avancar na analise dos aspectos
determinantes do que comumente se chama de crise fiscal. Ao invés de vé-la
relacionada apenas com a politica macroeconémica, passa-se a compreendé-
la, também, dentro do contexto da concorréncia entre nacoes e entre capitais
lideres e rivais, que estao levando a um acelerado processo de centralizacdo e
concentracdo de capitais.
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Palavras-chave: Reforma do Estado. Crise do Capitalismo. Crise do Estado.
Reestruturacao Produtiva do Estado Brasileiro.

Abstract

The aim of this paper is to analyze the financial status of the Brazilian State,
after the instruments that powered the economic expansion during the 1967-
1979 period had been depleted. The current analyses report that Brazilian
economy stems exclusively and solely from the fiscal crisis of the State. Thus
the need to undergo inside renovation oriented to the balance of the public
accounts. Undoubtedly, it is essential to go on analyzing the determining issues
of the so-called fiscal crisis. Instead of seeing it directly related only to the
macroeconomic politic, it is also understood within the context of competition
between nations and between capital leaders and rival capitals that are leading
to an accelerated capital concentration process.

Key words: State Reform. Capitalism Crisis. State Crisis. Brazilian State
Productive Restructuring.

Introducao

O objetivo do presente estudo é analisar como ficou a situacao financeira do
Estado brasileiro com o esgotamento dos instrumentos que potencializaram a
expansao econdmica a partir das reformas institucional e financeiro-bancaria,
implementadas durante a vigéncia do Plano de Acdo Econémica do Governo -
PAEG. As andlises correntes dao conta de que a crise da economia brasileira, a
partir dos anos de 1980, decorre Unica e exclusivamente da crise fiscal do
Estado — dai emerge a necessidade de serem empreendidas reformas no seu
interior, direcionadas para o equilibrio das contas publicas. De fato, considera-
se imprescindivel avancar na andlise dos aspectos determinantes do que
comumente se denomina de crise fiscal. Ao invés de vé-la relacionada apenas
com a politica macroecondmica, com excessivo nivel de gasto publico e com
as deficiéncias inerentes ao sistema tributdrio, passa-se, também, a compreendé-
la dentro do contexto da concorréncia entre nacoes e entre capitais lideres e
rivais e que esta levando a um acelerado processo de centralizacao e
concentracdo de capitais.

Desse modo, a discussdo da crise do padrao de financiamento da economia
brasileira, estruturado a partir das reformas institucionais dos anos 60, desdobra-
se em duas questdes centrais: 1) de que maneira a opcdo adotada para a
insercao da economia brasileira no processo de integracao do sistema financeiro
internacional contribuiu para a deterioracdo dos arranjos de financiamento
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governamentais?; e 2) em que medida os arranjos de financiamentos, erigidos
a partir dos anos 60, mostram-se frageis para a manutencao dos gastos
governamentais, estrangulando a capacidade de poupanca deste Estado? Dessas
preocupacdes iniciais, pode-se inferir que a “crise fiscal” do Estado brasileiro
decorre de uma causa estrutural prépria das caracteristicas de um padrao de
acumulacdo em escala mundial, com o predominio claro da esfera financeira,
cujas transformacodes, que afloraram nos ultimos anos da era de ouro do
capitalismo, apontam para um processo de financeirizacdo da riqueza, com
impactos sobre a capacidade regulatéria dos Estados nacionais.

E 6bvio que a configuracao de um padrao de acumulacdo, com um crescente
predominio da esfera financeira, acompanhado de uma perda de poder
regulatério do Estado sobre a economia, nao responde as diversidades das
crises de diferentes conjunturas. Contudo, seria um erro elementar a nao
consideragao das questdes inerentes a tdo propalada integragdo do sistema
financeiro internacional no entendimento da crise fiscal vivida pelo Brasil. Nesse
sentido, faz-se necessario compreender de que forma a dindmica da economia
mundial e seus mecanismos de relacdo com a economia nacional afetaram a
gestdo fiscal, contribuindo para a deterioracdo das relacoes de débito e crédito
entre o Estado e a sociedade.

O diagnéstico da crise fiscal a luz da ortodoxia

Apesar da complexidade e das dificuldades vividas pela economia
contemporanea, tanto no plano tedrico quanto pratico, impressiona a simplicidade
do diagndstico e das solugdes apontadas pela ortodoxia para a atual conjuntura
do capitalismo. Em razao das complexas relacdes do Estado com o sistema
econdmico, inclusive por ser na fase atual a Unica instituicao capitalista a integrar
todo o sistema e manter a unido dos elos em todos os setores da matriz social
de insumo-produto, seria um erro falar de uma crise puramente fiscal. Para se
entender de que crise se trata, e da qual estamos falando, e, a partir desse
ponto, construir-se um novo conceito de financas publicas, deve-se partir da
negativa de duas hipdteses que validam a tese de crise fiscal.

A primeira refere-se a idéia de que o Estado atua sobre a demanda agregada,
estimulando o consumo através da politica fiscal. Uma acdo desse tipo pode
ser caracterizada como conjuntural, quanto ao tempo, e externa, quanto a
forma. A hipdtese aqui defendida é diametralmente oposta e tenta mostrar
que o Estado atua com muito mais dinamismo sobre os circuitos produtivos, da
intermediacéo financeira e gestdo monetéria; por essa razao, esta inserido na
dinadmica capitalista na qualidade de determinante dela e determinado por
ela. Esta ndo é, por conseguinte, uma caracteristica observavel apenas em
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nosso tempo, mas desde as origens de um e outro. Melhor dizendo: desde as
origens do préprio capitalismo.

A segunda hipotese reporta-se a conclusdo de que, além de ser fiscal, é uma
crise exclusiva do Estado. Em razdo do Estado estar inserido na dinamica
capitalista, ndo se pode tomar os aspectos puramente fiscais para se demonstrar
a dimensao da crise. Antes, seria necessario tomar todas as relacoes relevantes:
fiscal, monetaria, financeira e produtiva; ainda assim, para se chegar a
mensuracdo da existéncia ou nao de uma crise, seria necessario fazer-se um
balanco das relacdes de débito e crédito de todas as relacoes relevantes e,
nesse caso, o aspecto fiscal deixaria de ser um género e passaria a categoria
de espécie, como apenas mais um elemento caracterizador de uma dada crise.
Esclareca-se, de logo, que o aspecto fiscal tem grande relevancia nessa
mensuracao da crise, mas nao da mesma forma como quer fazer crer a ortodoxia,
que toma o resultado ex-post do balanco para medir um déficit e qualificar
uma suposta ineficiéncia do setor publico como gestor de recursos. O aspecto
fiscal ganha relevancia se for tomado ex-ante a formacao do orcamento, isto
é, nos momentos em que estdo caracterizados os débitos tributarios dos agentes
econdmicos ao Tesouro.

Qual é a estrutura do pensamento conservador materializado na politica
neoliberal que fala de uma crise fiscal e prega a nocdo de Estado minimo?
Segundo esse pensamento, a crise, que deriva e é sindbnimo de déficit publico,
tem como causa primaria e Unica o excessivo intervencionismo governamental,
visto que, por conta de uma descontrolada politica de gastos, parte do volume
global de investimento realizado pelo Estado perde eficiéncia alocativa. Disso
decorrem dois movimentos perversos: a) por conta da ineficiéncia alocativa, o
sistema econdmico como um todo tem reduzido a sua taxa de produtividade,
o que faz declinar a carga tributaria futura; b) pela mesma razao, para conseguir
o mesmo nivel de producdo, o Estado é obrigado a gastar mais do que o
necessario. Dessa forma, ambos os movimentos — mais gasto, menos receita —
produzem o mesmo resultado: a ampliacdo do déficit publico.

Assim, o déficit publico, diagnosticado dessa forma simpléria, passa a ser o
vildo da crise. Por qué? Pelo simples fato, argumenta a ortodoxia, de que a
divida publica estd sendo contratada a prazos cada vez mais curtos,
particularmente nos paises mais instaveis, e, com o seu estoque superando a
renda nacional corrente anual, o governo é obrigado a negocia-la numa
velocidade e a custos indesejaveis. Considerando que os agentes econdmicos
tém outras franquias de aplicacbes em ativos reais e financeiros, a alternativa
possivel do governo administrar a sua divida é emitindo moeda ou oferecendo
maior rentabilidade para as aplicacdes em titulos publicos, mediante desagio e
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taxa competitiva de juros. Com isso, as taxas dos titulos da divida publica
provocam um crawding-out e se tornam balizadoras das demais taxas, o que
ird provocar um efeito bumerangue altista sobre os juros e sobre os precos.

A sintese desse diagnostico pode ser assim resumida: maior grau de intervencdo
implica maior ineficiéncia alocativa, o que faz declinar o nivel de produtividade
do sistema econémico. Assim, mais gasto e menos receita ampliam o déficit
publico. Competindo por recursos, o déficit faz aumentar as taxas de juros e os
niveis de pregos. Com isso, gera-se incerteza futura, e a boa racionalidade
capitalista recomenda cautela na decisdo de investir, 0 que provocara queda
nos niveis de emprego e da atividade econémica: é a crise generalizada. Dado
que o circulo é vicioso — com virtuosidade — e, na crise, as despesas
governamentais sao menos sensiveis a queda do que as receitas, sobretudo
pelo carater relativamente incomprimivel de certos tipos de dispéndios
(determinado por razdes técnicas, politicas ou humanitdrias), o déficit publico
se eleva ainda mais, voltando-se ao ponto de partida, para o inicio de um novo
processo de desequilibrio.

Qual é, entdo, a solucao recomendada pela ortodoxia para se conter o apetite
intervencionista e gastador do Leviata? O caminho apontado tem duas variantes,
porém convergentes para o0 mesmo ponto. De um lado, sugere-se o corte
linear das despesas, estimando-se que, a um dado percentual, em n anos,
todos os problemas estarao resolvidos. De outro lado, como reforco a medida
anterior, recomenda-se a transferéncia para a iniciativa privada do ativo estatal
imobilizado na producao de bens e servicos; esta medida, transferindo de maos
o poder de alocacdo/producao, ndo sé aumenta a eficiéncia alocativa do
sistema, como permite ao Estado o resgate mais rapido da sua divida, donde
se deduz que o Estado figue menos onerado para estabelecer uma politica de
equilfbrio fiscal.

Com efeito, a discussao se processa através de uma visdo ad hoc da intervencao
do Estado, como se a interferéncia direta ou indireta deste, no desenvolvimento
econdmico e social, ndo fosse uma condicao historicamente determinada pelo
apoio ao processo de acumulacao das economias capitalistas. Dessa forma,
ficam seriamente comprometidas e ilegiveis as postulacdes tedricas que
procuram explicar o desenvolvimento econdmico abstraindo o lugar e o
importante papel do Estado, como se o processo se autodeterminasse a partir
das relagcdes de mercado.

Nesse ponto, surge um dilema para a teoria econémica ortodoxa. Como o
Estado pdde financiar esse elevado grau de intervengao sem afetar o ritmo da
acumulacdo do setor privado e um nivel mais elevado de bem-estar dos cidadaos,
ja que a sua acao alocativa vem sendo considerada ineficiente? O caminho
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metodologicamente mais correto para se tentar responder a esta questdo sera
buscar nos limites da propria economia ortodoxa — a teoria das financas publicas
— algumas indicacdes que possibilitem sair do dilema.

Desse modo, verifica-se que a curiosidade tedrica da ortodoxia constatou,
através do alemao Adolph Wagner, que o desenvolvimento da moderna
sociedade industrial implicaria crescentes pressdes pelo progresso social. A
partir dessa constatacdo, Wagner formulou a sua lei de tendéncia crescente
dos gastos publicos que, na sua elaboragdo mais sofisticada, é apresentada
como: a@ medida que a renda nacional cresce, os gastos publicos se expandem
numa proporcao ainda maior WAGNER, 1904). Que coisa fantastica! Os gastos
governamentais crescem mais do que a renda nacional, a acumulacao privada
se acelera e o nivel de bem-estar da sociedade também aumenta. Como
explicar esse paradoxo, se se considera a hipotese de que o intervencionismo
excessivo é o fator de desestabilizacdo estrutural e, por conseguinte, de
ineficiéncia do sistema econémico?

Diante disso, considera-se que a variacao do dispéndio apresenta-se maior que
a variacao da renda porque, na fase inicial do desenvolvimento, o Estado é
obrigado, de um lado, a compensar gastos sociais e, de outro, porque o dispéndio
estatal apresenta uma caracteristica particular visto que, quando o gasto passa
para um patamar mais elevado — decorrente de uma situacao fortuita, guerra,
por exemplo —, apresenta uma certa rigidez a queda, uma vez cessado o
motivo que o fez elevar-se.

Do lado do financiamento e na tentativa de sair da encruzilhada tedrica, os
adeptos da linha ortodoxa das financas publicas transferiram o problema para
o longo prazo, dando conta de que a situacdo-limite da tendéncia crescente
dos gastos, numa proporcionalidade maior que a renda, seria a capacidade de
pagamento de impostos por parte dos contribuintes. Além disso, supondo que
o0s gastos do Estado sdo motivados por demandas sociais, formula-se a hipdtese
de que, no longo prazo, ha uma tendéncia de deslocamento para baixo da
funcao despesa, motivada pela queda na demanda, em razdo do elevado
nivel de renda e de bem-estar social. Esta hipdtese ndo tem qualquer
correspondéncia com a realidade porque, como j& vimos, a motivagao de gasto
nado esta determinada apenas pela necessidade de se elevar o nivel de consumo
agregado. Além disso, mesmo que haja consisténcia tedrica na sua formulacao,
a realidade demonstra que, a despeito do crescimento da renda per capita
agregada, a distribuicdo de renda ndo esta ocorrendo em um nivel que permita
ao Estado se liberar de gastos em &reas sociais; ao contrario, com a politica
atual, a medida que o Estado reduz as despesas nesses programas, mais
aumentam a pobreza e a indigéncia social.
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Com efeito, o que parece verdadeiro é que as restricdes ao crescimento dos
gastos governamentais, mais que proporcional a expansao da renda, nao
ocorrem pelo lado da receita, mas pelos limites da capacidade de
endividamento, que é resultante, principalmente, do fato de que o Estado nao
teria condigdes de financiar essa larga base produtiva mediante mecanismos
tradicionais, do tipo apropriacdo do excedente social pela via fiscal. Nesse
sentido, avancar nas discussdes acerca do gasto publico e das formas de
financiamento pelo caminho aqui indicado pode significar, para o pensamento
ortodoxo das financas publicas, a destruicdo dos seus préprios alicerces tedricos.

Mais do que isso: como a teoria ortodoxa nao possui um instrumental capaz de
explicar esse movimento histérico das relacées do Estado com a economia, e
as repercussdes desse fato sobre as financas governamentais, termina querendo
explicar o dito estagio “critico” do déficit publico mediante um instrumental
fortemente ideologizado. Separadas de sua historicidade, as relagdes do Estado
com a sociedade passam a ser consideradas ad hoc e responsaveis Ultimas
pela desordem econémica. Dessa forma, esse tipo de argumentacao fica
aparentemente descomprometido com a sua falsidade tedrica e ideoldgica.

Diante disso, s6 se compreendem as alteracdes relevantes no contetido das
financas publicas do Estado capitalista caso seja possivel se entender as
transformacbes ocorridas nas Ultimas décadas, particularmente guando se
observa que os espacos da intermediacao financeira e monetaria se ampliam
ainda mais em decorréncia da instabilidade inerente ao sistema financeiro
gue, numa situagao de crise, impode ao Estado validar grande parte das relacoes
de débito e crédito, através do Banco Central, e que, em ultima instancia,
recai sobre o Tesouro nacional. Mais ampliado ainda fica quando esse
gerenciamento da intermediacdo ganha uma dimensao mundializada, por meio
de instituicdes como o Fundo Monetario Internacional, o Banco Mundial e a
Organizacdo Mundial do Comércio, além de outras instituicdes multilaterais de
alcance mais regional. Esse gerenciamento em escala internacional decorre
de, pelo menos, trés fatores: a) a queda do padrao-ouro e a precariedade do
délar como padrao de referéncia nas relacdes internacionais; b) a
internacionalizacdo com privatizacdo (pelo sistema bancario mundial) das
relacoes de débito e crédito inter-nagdes; e ) a convivéncia da grande maioria
das nagdes com desequilibrios no balango de pagamentos.

N&o obstante isso, acredita-se que as bases das financas sé estdo materialmente
modificadas quando o Estado é obrigado a procurar alternativas de valorizacéo,
nao s6 de capitais privados, mas também para capitais sob o seu controle. E,
portanto, na constituicao de capitais proprios, aliado ao poder de emitir a moeda
Unica de curso forcado, que o Estado ganha, de um lado, a capacidade de,
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continuamente, se autonomizar ante as fontes tradicionais de financiamento
e, de outro, maior importancia na determinacao da dinamica capitalista e no
processo de estabilizacdo do sistema. Por isso tém toda a razdo aqueles que
afirmam que a acdo do Estado ndo tem evitado a recessdo, mas também, sem
ela, se estaria numa depressdo de proporcdes destruidoras?.

Nesse sentido, para se avaliar corretamente o objeto das financas publicas, ¢
necessario analisa-lo numa dimensdo conceitual tal, que incorpore os aspectos
relacionados com a tributacao, a intermediacao financeira, a gestdo monetaria
e com os rendimentos decorrentes dos ativos estatais imobilizados em diferentes
tipos de atividades. Em outras palavras: temos de analisa-lo numa dimenséao
ampla das relacbes de débito e crédito do Estado com os demais agentes
econdmicos e, a partir disso, avaliar a natureza e a dimensdo da crise e,
principalmente, saber se se trata de uma crise localizada no ambito do Estado
ou se estamos diante de uma crise que é do proprio sistema na atual conjuntura,
na qual a concorréncia e a valorizacdo do capital ganham caracteristicas
particulares e preocupantes.

Decerto, a partir do exposto, a nossa nocao de finangas publicas e da dita crise
fiscal do Estado ird modificar-se fundamentalmente em relacdo ao pensamento
corrente. Nao se trata, pois, de uma crise fiscal atribuida ao Estado; trata-se,
certamente, de uma crise muito mais abrangente, porquanto é a expressao de
uma crise sistémica, porém magnificada pelo discurso ideolégico como sendo uma
crise do Estado que se manifesta através de seus elementos constitutivos — fiscal,
financeiro, monetério e patrimonial —, sobre os quais o Estado tem forte poder de
decisdo, mas nao significando que seja esta a instituicdo que deva absorver os
resultados negativos e, muito menos ainda, que justifique a politica neoliberal.

Do ponto de vista fiscal, observa-se que o sistema tributario esta, cada vez
mais, perdendo poténcia para financiar determinados tipos de gastos, seja
pelo lado dos espacos restringidos da tributacao e da necessidade de gasto de
protecao social e econémica (ao desemprego, a velhice, no combate a
criminalidade, para a sustentacdo dos lucros de setores protegidos etc.), seja
pelo da ampliagdo dos débitos tributarios — reais ou ficticios, estes ultimos
quando motivados por rede de sonegacao.

Do ponto de vista financeiro, as dificuldades advém, de um lado, da
incapacidade do Estado sustentar um amplo leque de créditos de longo prazo
com taxas de juros fortemente subsidiadas e, de outro, do pesado 6nus que é
obrigado a sustentar, decorrente de uma ampla divida publica fortemente

2 A importancia dos gastos estatais como barreiras a depressdo foi mostrada minuciosamente
por James Minsky, na Parte Il: Economic Experience, do seu livro Stabilizing un Unstable
Economy (1986, p. 13-95).
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financeirizada, cujo crescimento nao decorre mais da necessidade de
financiamento dos gastos de protecdo social e da ampliacdo da base de producdo
de bens e servicos sob a responsabilidade do Estado, mas sobretudo para
sancionar os ganhos financeiros privados, numa escala mundial®.

Do lado monetario, expresso pelas acbes do Banco Central e pelo poder de
emitir moeda de curso forcado — sem lastro de qualquer natureza —, o Estado
estd sendo devastado cada vez mais em razao de ser forcado a sustentar
posicoes deficitarias de intermediarios financeiros e, sobretudo, por ser obrigado
a estatizar o 6nus decorrente dos desequilibrios externos, que se ampliam a
medida que sao dinamizados os fluxos de mercadorias e, principalmente, de
capitais. Essa situacado ganha contornos mais dramaticos quando se acirra a
competicao inter-nacoes pela protecao dos capitais nacionais e pela preservacao
do emprego interno.

Do ponto de vista patrimonial, que se expressa no ativo imobilizado — capital
estatal em funcdo produtiva de bens e servicos —, o Estado brasileiro sofre as
conseqUéncias da desaceleracdo da economia como um todo e, ainda mais,
guando é obrigado a conceder subsidios via preco aos capitais privados. Nesse
caso, engquanto o Estado cria mecanismos que estdo garantindo as taxas de
rentabilidade aos setores protegidos — por isso estes, na crise, estdo em posicdo
liguida positiva a espera de oportunidades de investimentos —, o capital estatal
j& apresenta perdas liquidas, significando que estd em andamento um processo
de despatrimonializacdo, tanto mais facilitado e acelerado a medida que este
processo esta ocorrendo mediante a transferéncia de ativos produtivos para as
maos dos capitais privados, determinados pela concorréncia intercapitalista e
pela forma atual de valorizacdo do capital.

Diante do exposto, fica evidente que ndo existe qualquer sentido pratico com
a economia normativa das finangas publicas bradar por um orcamento fiscal
equilibrado e, muito menos ainda, definir e conceituar a crise nos estreitos
limites fiscais. Seguramente, assim é feito por uma questdo ideoldgica, pois
fica mais facil restringi-la a uma crise especifica do Estado, que esta levando a
uma perturbacao e instabilidade da economia.

Com efeito, a andlise da crise atual s6 tem consisténcia se se compreender o
Estado inserido na dinamica capitalista e na amplitude das suas relacdes complexas,

3 Esse caréater financeirizado do orcamento publico ganha contornos mais nitidos com as
recentes crises cambiais do México (1994) e, particularmente, dos tigres asiaticos (em 1997/
98), do Brasil (em 1999) e da Argentina (em 2001), quando os tesouros nacionais, através dos
bancos centrais e do FMI, tém evitado insolvéncias generalizadas, garantindo a liquidez das
economias nacionais e dos agentes econémicos.
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Cuja expressao quantitativa s6 podera ser determinada a partir da contabilizacéo
dos débitos e créditos entre o Estado e os agentes econdmicos. Ao se recusar a
encaminhar a investigacdo por essa direcdo, certamente que ainda ouviremos,
por muito tempo, o diagndstico de uma crise fiscal e a defesa de um orcamento
equilibrado, ainda que os resultados dessa politica estejam apresentando-se com
osinal contrario: instabilidade, incerteza, crescimento lento ou nulo, desemprego,
miséria, criminalidade etc. Entretanto ndo devemos perder o animo para o esforco
intelectual de encontrar uma via alternativa, se possivel antes que a desesperanca
contamine por inteiro os jovens (para nao falar dos adultos) que estdo caminhando,
ainda num siléncio perturbador, com mentes vazias e bragos desocupados.

A imprecisdo do conceito de crise fiscal

Um dos enigmas da dita crise fiscal do capitalismo é a imprecisao do seu contetido;
o vasto material produzido a seu respeito pouco interesse desperta no sentido de
conceitud-la com maior rigor analitico e técnico. De um modo geral, a literatura
toma a crise fiscal como um conceito derivado do conceito de crise financeira do
sistema capitalista, compreendida pelas dificuldades de os agentes financiarem
suas posicoes devedoras. Entretanto, antes de se chegar a esse ponto, ha uma
guestdo psicolégica de importancia fundamental: o pessimismo, derivado de
razdes diversas, que toma conta da maioria dos agentes, notadamente daqueles
que estdo em posicao liquida superavitaria. Como conseqiéncias tem-se a
desvalorizacao de ativos financeiros e a iliquidez de diversas instituicoes,
confirmando e agravando os motivos que geraram o pessimismo inicial.

Ainda que esse conceito possa servir de referéncia inicial para se compreender
uma situacdo de nao liquidez do setor publico, é preciso dizer que o Estado
possui algumas particularidades que impedem a utilizacdo plena daquele conceito
para a compreensao da chamada crise fiscal. O Estado possui algumas
prerrogativas ndo encontradas nos demais agentes econémicos, a exemplo de
poder decidir unilateralmente as politicas fiscal e monetaria, além de poder vender
titulos da divida publica, tendo, portanto, a possibilidade de definir, com maior
grau de liberdade, o preco que deseja receber. Assim, sé se podera falar de crise
fiscal do Estado em condicdes muito especiais, dificiimente encontradas nas
economias gue estejam em estagios médios para cima de desenvolvimento das
suas estruturas econdmicas, particularmente naguelas em que o Estado encontra-
se na posicao de principal capitalista a comandar capitais reprodutivos.

Desse modo, por mais que a ortodoxia fale em crise fiscal, e por mais que isso
justifique uma politica macroecondmica de ajuste, este ndo tem sido, até aqui, o
motivo irradiador de pessimismo entre os agentes econdémicos; ao contrario, os
titulos da divida publica tém funcionado como instituicdo seguradora das posicoes
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ativas dos agentes, enquanto o Banco Central, de igual modo, tem atuado como
instituicdo garantidora, de Ultima instancia, das relagdes de débito e crédito entre
0s agentes, através de empréstimos. Logo, se existe uma crise financeira do
Estado, ela ndo produz, ou pelo menos ndo esta produzindo, efeitos devastadores,
a exemplo do que deveria ocorrer com a concepcao classica de crise financeira. O
passivo nao esta deteriorado a ponto de se configurar uma crise sistémica.

Se essa posicdo levantada é uma hipdtese de trabalho relevante para revelar o
mistério que cerca o debate a respeito da emblematica “ crise fiscal” do capitalismo,
a preocupacao agora deve recair no entendimento das motivacdes que insistem
em demonstrar a sua existéncia. Além disso, é imprescindivel responder as
seguintes questoes: 1) Qual é o conceito que se tem de crise fiscal?; e 2) Qual é
a forma técnica mais apropriada para medi-la? Quanto a primeira questao,
constata-se que a crise econdmica mais geral vem acirrando a competicao
intercapitalista, ndo em busca de novas fronteiras de expansdo, mas no intuito
de ganhar terreno ante os concorrentes, dentro dos proprios espacos capitalistas
ja existentes; com a exaustdo da competicao nos limites privados, as atencdes
se voltam para os setores sob o dominio do Estado, cuja conquista depende de
uma batalha politica e ideoldgica encarnicada, inclusive valendo a criacdo de
uma situacao de crise onde, possivelmente, ela ndo exista, a fim de pavimentar
o caminho de entrada do capital privado em “novos negdcios”.

Considerando que ha uma falsidade em relacdo a primeira questao, logo fica
impossivel encontrar-se uma resposta técnica adequada para a segunda pergunta.
Por essa razdo, os gerentes do capitalismo e os intelectuais organicos tomam
invariavelmente a crise como um dado, como se fosse um problema moral que
independesse de maiores explicacdes e, sobretudo, de um conhecimento técnico
mais qualificado a respeito de seu contetdo. Por outro lado, algumas anélises
mais sérias e descomprometidas com o stablishment tém desenvolvido esforcos
para conceituar o que se entende por crise fiscal do Estado capitalista. Entre
eles, destaca-se o esforco empreendido por James O’Connor (1977), ao tentar
explicar a crise fiscal do Estado capitalista como uma conseqliéncia direta da
propensao recorrente das despesas superarem as receitas, visto que a crise,
impondo necessidades crescentes aos diferentes segmentos, cria pressdes cada
vez maiores sobre o orcamento do setor publico.

Mesmo assim, a aceitacdo da definicdo de crise feita por O'Connor ndo deve
ser pacifica, pois basta que, em alguns pontos desse periodo longo de déficit
recorrente, ocorram superavits maiores que os saldos negativos acumulados,
para que seja eliminada a nocdo de crise. Ademais, basta também que os
gastos adicionais geradores de déficits correntes sejam alocados em
investimentos para que, no futuro, se tenha uma renda mais elevada e, com
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isso, maior nivel de arrecadacao de impostos. Nesse caso, pode-se dizer que a
divida publica (déficit) no futuro, ainda que indiretamente, é autoliquidavel.
Sem embargo, ainda que esses aspectos tedricos gerais possam servir como
referéncia ao processo de investigacdo, ndo é um modelo que responda, em
sua totalidade, a qualquer caso e em qualquer circunstancia histérica.

Embora a ortodoxia tenha consolidado uma politica macroeconémica Unica —
particularmente direcionada para os paises devedores periféricos e para
aqueles que compdem a periferia dos blocos regionais, a exemplo da Unido Européia
—, na verdade, esta foi a razdo principal de seu insucesso. Os paises possuem
especificidades que os diferenciam uns dos outros e, por isso, devem receber politicas
de ajustes — se necessarias — diferenciadas. E o Brasil, certamente, foi uma das
vitimas dessa politica homogénea para o ajuste macroeconémico global.

Independente da subserviéncia das autoridades econémicas brasileiras as
orientacoes externas, o Pais teve, ainda, a infelicidade de experimentar os
primeiros sinais da crise externa no mesmo instante em que o conservadorismo
assumia o poder politico nos paises lideres, agravando por inteiro os desajustes
das contas externas dos paises devedores. Embora a consolidacdo da politica
global s6 ocorra de forma mais institucionalizada em 1989, a discussdo, no
ambito da ortodoxia, ja se fazia desde o inicio da década de 70 e o diagndstico
era unico e universal: o desajuste externo decorria do desequilibrio interno das
contas do setor publico. Isso caracterizava uma crise fiscal e, sobre ela, dever-
se-ia direcionar todos os esforcos da politica macroeconémica, reforcada por
uma ampla reforma do Estado, cuja sintese mostrava a necessidade de reduzir
os niveis de intervencao econdmica e descentralizar o processo de gestao das
relagdes sociais de producao — isto é, transferir para o ambito do mercado as
decisbes de gastos, vale dizer, de todos os componentes da demanda agregada.

Essa conclusao virou dogma e nao se admitia (e ainda ndo se admite) qualquer
discussao sobre tal diagnostico. Nao obstante, cabe uma pergunta exemplar:
ainda gue essa hipdtese fosse verdadeira para determinadas situacdes, ela
tinha (ou tem) validade explicativa para o caso brasileiro? Em nosso entender,
ndo. Além disso, que indicador utilizar para se medir e caracterizar o fato de
que o Pais passava a viver (ou vive) uma crise fiscal: os superavits/déficits
primarios* ou o indice derivado da relacdo Estoque da Divida Publica/Produto

4 De logo devemos dizer que esse indicador é desprovido de qualquer conteddo que possa
servir de orientacdo da politica macroeconémica, a exemplo dos indices de crescimento, de
distribuicdo de renda etc.; apenas interessa aos credores do Estado (os rentistas aplicadores
em titulos da divida publica) para uma avaliacdo, a qualquer momento, da real capacidade
deste — o Estado — de distribuicao de dividendos aos rentistas. E nesse sentido que dizemos que
o Estado capitalista se transformou no espaco mais privilegiado da acumulacdo de riqueza
financeira e da concentracdo de renda.
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Interno Bruto? Fazendo-se a opcao pela utilizacdo deste Ultimo indicador, qual
0 quantum determinador da crise: 30%, 40%, 60%, 100%? E mais: por que o
Brasil, com um indice de 13%, como foi o caso de sua posicao em 1994,
estava em crise fiscal, enquanto outros paises, com indice superior a 100%,
ndo estavam? Mesmo que algumas analises dessem conta de que a situagao
daqueles paises era critica, por que o tratamento diferenciado da politica
econdmica para uma e outra situagao?

Pelo menos para o caso brasileiro os dados sdo contundentes®, particularmente
guando se toma como referéncia o indicador da divida publica em relagdo ao
produto interno bruto de outros paises, desenvolvidos ou em desenvolvimento.
Neste caso em particular, a situacdo brasileira é mais confortavel do que a de
alguns paises avangados; dos Estados asiaticos, apenas a Coréia, China e Malasia
apresentam indices mais confortaveis. Por outro lado, as situacoes especificas
da Austria, Bélgica, Dinamarca, Itélia, Suécia, Portugal e Japao, a julgar pelos
postulados da teoria econdmica utilizados por aqueles que formam opinido
internamente e formulam a nossa politica econémica, podem ser classificadas
como catastréficas. Entretanto, essas ndo sdo as analises que nos chegam,
produzidas pelos economistas dagqueles paises —embora haja uma preocupacao
acentuada na Europa em relacdo as possibilidades futuras de sustentar o que
eles chamam de Estado providéncia®.

Decerto que esses dados podem deixar perplexos aqueles que comandam e
formulam a nossa politica econdmica. Mas a economia que dominam oferece
o instrumento técnico para justificar a incoerente e inconsequente politica de
ajuste fiscal que nos estao impondo; isto é, termos um perfil da divida diferente,
com a maior parte dela vencendo num prazo menor que um ano. As evidéncias
revelam que esse argumento se torna fragil. Ainda que a boa técnica de
gerenciamento de débito recomende alongar o maximo possivel os prazos de
vencimento, o fundamental agui ndo é o prazo, mas sim a possibilidade efetiva
de refinanciar os débitos vencidos ou a vencer. O nosso indice de endividamento
era de 13%, em 1994, e passou para aproximadamente 50%, no final de
2001, e 54%, em outubro de 2002, ndo obstante a divida se caracterizar como

> Para os dados sobre os paises da Europa, Estados Unidos, México e Japdo, consultar OECD.
Statistical Yearbook (1980-1999). Paris, 2000. Os dados relativos a 2000 podem ser encontrados
no Relatério Anual do Banco Central Europeu. Para os paises da Asia (exceto Japao), os dados
podem ser comprovados no Informe sobre el desarrollo mundial, 2002 (Panorama General).
Banco Mundial: Washington, D. C., 2001. Para o Brasil, pode-se consultar os dados do Orcamento
Geral da Unido (vérios anos) e das Contas Nacionais/IBRE-FGV.

6 Quando se fala em “possibilidades futuras”, trata-se de projecdes que estao sendo feitas
para 2020, 2030, 2050 - portanto, um futuro bem distante do que nos trabalhamos.
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de curto prazo. Que milagre foi operado, entdo? Fica evidente, portanto, que
0 nosso desvario pela politica de ajuste fiscal, enquanto o mesmo nao se verifica
em paises da Europa, sé pode ser compreendido pela finalidade a que se
presta a divida publica numa e noutra situacdo. Enquanto na Europa, na América
do Norte, no Japao e na Coréia, por exemplo, a divida publica tem sido
direcionada para incentivar as atividades produtivas, manter garantidos os direitos
sociais ja conquistados e proteger aqueles que estdo sendo vitimas da crise
econdmica atual, nés desprotegemos esses setores e a politica de endividamento
tem uma finalidade n&o revelada de proteger as nossas contas externas. Esta
conclusado é fundamental, pois diferencia a andlise apresentada no presente
estudo do que vem sendo dito, até aqui, pelos economistas oficiais e por agueles
gue lhes prestam homenagem.

A incapacidade da literatura especializada e a da politica econémica dos
organismos multilaterais darem respostas adequadas, do ponto de vista técnico
e politico, aos questionamentos acima, reforca a desconfianca no fato de que
a crenca na crise fiscal do Estado decorre da sublimacdo da moral e da ideologia
capitalistas, que tém origem no liberalismo classico, apoiado pela “Lei dos
Mercados” de Jean-Baptiste Say, o qual sustentava que o alcance do bem-
estar coletivo ficava mais proximo de ser conquistado com a avareza do
capitalismo individual, isto é, pelo lucro, do que pela “misericérdia” da acao
coletiva administrada pelo Estado. Nos dias de hoje, essa crenca, despojada de
qualguer preocupacdo com o bem-estar, serve apenas de instrumento para
ampliar os limites da acumulacéo privada de capitais, particularmente quando
se trata de conquistar os espacos controlados pelo Estado.

Por essa razao, defende-se a hipdtese, que se sustenta pelas andlises dos dados
empiricos, de que a “crise fiscal” ndo é o elemento originario da crise econdmica
mais geral, mas os resultados desta é que estao levando o Estado a situagao de
desequilibrio perigoso de suas contas. Isto significa que a crise, refletida pelo
crescimento lento, pelo desemprego estrutural e pela reducéo nas taxas de
lucros, estd impondo perdas aos diferentes segmentos sociais, que, por sua
vez, buscam solucdes que s estao ao alcance do Estado. Porém, nos dias que
correm, o Estado, cada vez mais, se caracteriza como um instrumento de
classe e, neste jogo, saem ganhando os capitais concentrados e centralizados
gue atuam em escala mundial.

Numa conjuntura em que os resultados econdmicos ndo sao satisfatorios, a
solugdo é pressionar o orcamento publico para preservar as posi¢des de ganhos.
Assim, duas conclusdes dbvias surgem. Primeira, ndo é o Estado que esta vivendo
uma crise de liquidez, disseminando pessimismo e ameacando o surgimento de
uma crise financeira sistémica; ao contrario, a crise de realizacdo dos capitais é
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que esta pressionando o Estado e levando-o a um processo de deterioracdo de
suas contas. Segunda, nestes termos, a “crise fiscal” termina sendo algo
“construido” e depositado nos limites da esfera publica, pois, assim, o contetdo
dos pleitos dos capitais lideres junto ao Estado ficam “legitimados” perante a
sociedade, particularmente aqueles vinculados ao balanco de pagamentos, fonte
originaria da desordem econdémica do Brasil nas Ultimas duas décadas. E com
este referencial que sera analisada a emblematica crise fiscal brasileira.

A reestruturacao produtiva do Estado brasileiro e a
politica de ajuste fiscal

Achando que o desenvolvimento dependia do equacionamento da variavel
externa, as autoridades econémicas subordinaram todas as demais politicas a
questdo externa. Nao obstante essa verdade, é seguro que, nas duas Ultimas
décadas, assiste-se a uma énfase diferenciada nas politicas, particularmente a
partir do momento em que um determinado grupo de economistas assume o
comando da economia (PUC-Rio, a partir de 1985). Antes disso, ainda se
registram alguns espasmos de heterodoxia e um discurso voltado para o
desenvolvimento, mesmo que fossem reconhecidas as restricbes externas.

Embora o diagndstico dos governos Figueiredo e Sarney apontasse a variavel
externa como a principal restricdo ao crescimento e ja tivesse tomado o setor
publico como ancora de sustentacdo do desequilibrio externo, nada era
comparavel ao que iria ser feito a partir dos anos 90, nos governos de Fernando
Collor, Itamar Franco e, sobretudo, Fernando Henrique Cardoso. Antes ainda
se tentava uma renegociacdo da divida externa, de modo que o crescimento
fosse preservado; entretanto, depois de 1990, o Brasil aceita, como condicdo
primeira para a renegociacao da divida, cortar os gastos publicos sem nenhum
critério e sem qualquer preocupacao com os impactos sobre a sociedade.

Verdadeiramente, o periodo mais critico da crise externa (1979/1982), no qual
a balanca comercial e, mais ainda, a balanca de servicos, particularmente a
conta “Juros”, tiveram déficits expressivos, fez as autoridades econémicas
perderem totalmente o controle do Balanco em Transacdes Correntes, que
praticamente triplicou o seu déficit de 1978 para 1982, passando de U$ 5,9
bilhdes para U$ 16,3 bilhdes.

Nesses termos, se se tomam os anos seguintes a 1983, em comparacdo com o
periodo 1979/1982, constata-se que houve uma melhora nos principais indicadores
das contas externas. Entdo, o que justificaria uma politica de ajuste interno
preocupada com a vulnerabilidade do Balanco de Pagamentos? O problema
maior passou a residir na conta “Capital”, notadamente em razéo da amortizagdo
da divida e da baixa entrada de capital através dos investimentos diretos.
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Note-se que, até 1991, o capital de investimento, produtivo ou especulativo,
nao so é desprezivel, como, em alguns momentos, chega mesmo a apresentar
resultados negativos — significando que o Brasil estava, naquele instante,
investindo mais no exterior do que os estrangeiros em nosso Pais.

Nesse sentido, as amortizacbes passaram a ser o fator desequilibrador das
contas externas, cuja solucao era recorrer a novos empréstimos. Para uma
situacdo emergencial, nao seria inconseqlente uma politica dessa natureza,
até porque, quando a situacdo era vista numa perspectiva de médio e longo
prazo, parecia, prima facie, até bastante saudavel, considerando-se a boa per-
formance da balanca comercial e, por conseqliéncia, do conjunto das transacoes
correntes. Apesar disso, as autoridades econdmicas encontravam sérias
dificuldades em negociar um acordo para a divida e isso implicava recorrer a
empréstimos de curto prazo e, assim, ndo poder equacionar o problema. Por
essas razoes € que, a partir de 1985, até 1992, enquanto o estoque da divida
de médio e longo prazo cai, o estoque da de curto prazo aumenta.

Por outro lado, as autoridades econémicas passaram a atrelar a politica de
crescimento econémico ao equacionamento das contas do balanco de
pagamento. Porém as circunstancias politicas em que o Presidente José Sarney
assumiu o governo nao lhe permitiam decisées mais audaciosas para o
enfrentamento da crise externa. No final de 1986, com o agravamento das
condicbes cambiais, em razao das reservas estarem proximas de niveis criticos,
a equipe econdmica ndo restou outra possibilidade sendo iniciar os procedimentos
técnicos para uma moratédria, bem como uma articulacao politica de
convencimento ao restante do governo. Embora tardiamente, mas nao deixando
de expressar um ato de coragem politica em defesa dos interesses do Pais, em
20 de fevereiro de 1987, o governo brasileiro envia um telex aos bancos
comerciais com sede na exterior, comunicando a decisdo de suspender os
pagamentos de juros.

A idéia inicial da equipe econdmica previa complementar essa decisdo de
ajuste externo com medidas de ajuste interno, a semelhanca daquelas adotadas
por ocasido do Plano Cruzado, em 1986. Embora carecendo enormemente de
recuperar a popularidade perdida, inclusive para poder barganhar, em melhores
condicoes, a ampliacdo do seu mandato de governo, o Presidente Sarney nao
56 desaprova as medidas de ajuste interno, como recua em relacdo a moratéria.
A falta de coragem politica fez o Pais perder uma oportunidade histérica, cujo
preco estamos pagando até hoje e cada vez mais caro. Com isso, volta-se a
praticar um tipo de negociacdo convencional, que sé favorece aos interesses
dos credores em detrimento do futuro do povo brasileiro.
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O inicio do processo constituinte transformou-se em um importante instrumento
amortecedor de tensbes, notadamente do lado dos credores externos. Além
disso, o conhecimento prévio de que, no final de 1989, haveria eleicao direta
para Presidente da Republica era um fato politico importantissimo, porque
sinalizava renovacao de esperancas. Para a situacdo no poder, podia significar
a continuidade no comando da politica econdémica nacional, porém em bases
de apoios mais consolidadas para equacionar, de uma vez por todas, as
negociacoes relativas a divida externa; para a oposicao, este fato significava
mais do que a oportunidade de ver o poder trocar de maos, era a chance de
mudar radicalmente as relacdes com os credores internacionais.

Porém um outsider ser eleito presidente do Brasil significava, para a direita (de
dentro e de fora do Pafs), a certeza de que a politica econdmica do Brasil
estava articulada de acordo com os parametros da politica macroeconémica
internacional, institucionalizada plenamente a partir do Consenso de Washing-
ton (1989). Alias, a bem da verdade, a plataforma de campanha do Presidente
eleito estava calcada nas recomendacdes feitas pelo G-7. Mesmo com o impacto
das medidas anunciadas no segundo dia apés a posse, algum crédito era dado
ao novo governo. Tanto é que, embora em 1990 o Balanco em Transacdes
Correntes tenha fechado negativo na casa dos U$ 2 bilhdes, a conta " Capital”
teve uma performance melhor do que a do ano anterior: a necessidade de
recursos para amortizacdes cai em quase U$ 6 bilhdes, os investimentos diretos
voltam a ficar positivos e o volume de empréstimos e financiamentos cresce
em mais de U$ 3 bilhdes, melhorando, assim, os niveis das reservas. Por conta
da politica ser extremamente favoravel aos interesses do capital externo, esta
performance manteve-se durante o periodo do governo Collor e dos demais
governos que lhe sucederam.

Essa melhora, no entanto, era apenas aparente, pois as questoes de fundo que
engessavam a economia brasileira permaneciam insoluveis, particularmente a
definicdo de uma renegociacdo que alongasse os prazos de vencimento do
estogue da divida, reduzisse os custos de carregamento (juros e spreads) e,
sobretudo, possibilitasse ao Pais acesso ao mercado de dinheiro sem o
monitoramento das agéncias multilaterais, particularmente o FMI. Esse
procedimento se fazia tdo mais urgente a medida que toda a demora levava
ao aumento do grau de vulnerabilidade da economia brasileira. Assim, com a
edicdo das bases para o lancamento do Real, o governo brasileiro consegue
renegociar parte da divida externa, conseguindo crédito das agéncias
multilaterais, com o monitoramento do FMI até 2001. Como medida interna
complementar, o acordo exigia um corte nos gastos publicos da ordem de 3%
do PIB durante o acordo.
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Porém, a aparente tranquilidade vivida pelo Pais em relacdo as suas contas
externas decorria mais da politica econémica interna do que propriamente do
refinanciamento da divida decorrente dos acordos com os governos dos paises
lideres e das agéncias multilaterais. Para se entender isso, é preciso notar,
preliminarmente, gue o Brasil foi um dos Ultimos paises industrializados a assumir
o0 projeto neoliberal como eixo central da politica econémica; até esse momento,
a nossa postura era considerada muito “conservadora” aos olhos dos nossos
credores e interessados externos na abertura da economia, apesar de,
internamente, o comportamento do comando da politica econémica ja vir
sofrendo duras criticas em razao da subordinacao as orientacdes do FMI.

Assim, a década de 90 é marcada por uma contradicdo em termos das transacoes
financeiras externas. Ao tempo em que fica agravada a vulnerabilidade ex-
terna do Pais, também é o momento em que a entrada de recursos fica mais
facilitada, se comparada com o periodo anterior. A vulnerabilidade aumenta
em razao de nao se conseguir fechar um acordo da divida antes de 1995, pelo
irrealismo cambial, a partir de 1994, pelo aumento das remessas de juros,
lucros e royalties e, sobretudo, pela inflexao da Balanca Comercial, que passa
a ser deficitaria a partir de entéo.

A entrada de recursos foi facilitada pelo grau de “confianca” dos agentes
externos a nova politica econdmica dos governos brasileiros p6s-90, tanto pelos
elevados juros internos (para atrair capitais), quanto pela desregulamentacao
dos fluxos de capitais, justificada como medida facilitadora para a entrada
deles na condicao de “investimento direto”, mas, na verdade, interessados
apenas na compra de ativos desvalorizados, sobretudo daqueles ativos sob o
controle do Estado.

Apesar dessa politica ser iniciada em marco de 1990, os seus efeitos mais
perversos so virao a ser percebidos mais claramente depois da implantacdo do
Plano Real. Se olharmos para as reservas internacionais, parece que a “bonanga”
passa a ter uma convivéncia definitiva a partir de 1992, quando as reservas
mais do que dobraram em relacdo ao ano anterior, passando de U$ 9,4 bilhoes
para U$ 23,8 bilhdes. Isso parecia “extraordinario” para um Pais que vivia, até
entdo, em constante tensao em razao das reservas estarem permanentemente
em limites de risco’. Porém esse aumento, de fato, nao refletia uma situacao
favoravel, pois os saldos cambiais cresciam por conta de aumentos extraordinarios

7 De outro lado, a entrada de ddlares, sem precedente na histéria econémica do Pafs, produzia
efeitos deletérios sobre as contas internas, pois o0 governo era obrigado a esterilizar essa
“montanha” de dinheiro através do aumento da divida publica mobilidria, inclusive, mais
recentemente, em titulos com correcao cambial.
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de empréstimos e financiamentos de curto prazo e também em decorréncia
dos investimentos diretos, sejam atraidos pela desnacionalizacédo de setores
produtivos, sejam atrafidos pela especulacdo financeira (portifélio) decorrente
das elevadas taxas de juros no mercado interno. Note-se que os empréstimos e
financiamentos tém uma forte sincronia com a divida externa de curto prazo
(concedida em razao de facilidades a entrada de mercadorias estrangeiras em
nosso mercado)® e com as amortizacdes (pela impossibilidade do Banco Cen-
tral honrar os compromissos com a banca internacional); daf a “rolagem” da
divida externa passar a ser um expediente recorrente.

Ainda com relacdo aos dados das Contas Externas do Brasil — Elementos da
Conta Capital (CONJUNTURA ECONOMICA, 2001) —, é importante ressaltar o
comportamento do investimento estrangeiro direto liquido. Até 1991, a entrada
desse tipo de recurso era insignificante, chegando mesmo, o Pais, em
determinados anos, a notabilizar-se como exportador liquido de recursos nessa
rubrica. Porém, a partir de 1992, as fragilidades do desequilibrio externo ficam
evidentemente expostas e vao definitivamente transformar o Brasil num espaco
privilegiado da especulacdo produtiva e financeira.

Decerto que o acordo com o FMI, que deixava a disposicdo do Pais um crédito
de U$ 41,5 bilhdes de ddlares até o final de 2001, eliminava o risco do calote
e sinalizava aos capitais externos as boas oportunidades de negécios. Em que
pesem os riscos derivados dessa politica e as criticas sofridas, as autoridades
econdmicas ndo mudam de direcdo e insistem em manter o cambio apreciado
e as taxas internas de juros elevadas, e aprofundam a politica de ajuste fiscal —
esta, juntamente com as privatizagdes, se transformando no expediente possivel
para garantir os fluxos de recursos externos e manter a aparente estabilidade
do balanco de pagamentos, pois a balanca comercial continuava
persistentemente deficitaria. Por ser uma politica de alto risco, ao primeiro
sinal de instabilidade financeira internacional, as autoridades brasileiras sentiram
a profundidade de nossa vulnerabilidade externa.

Respaldado pelo acordo com o FMI, o Pais aprofunda uma politica de ajuste
sem precedente em nossa histéria recente: de um lado, elevou as taxas de

8 Os novos economistas, quando falam de estratégia competitiva em busca de uma integracdo
internacional, invariavelmente sinalizam para a abertura de novos espacos no mercado
internacional e, na medida do possivel, cedendo espacos no mercado interno, porém
preservando os interesses estratégicos da economia nacional. Nés, diferentemente daqueles,
fizemos a politica contraria a essa: primeiro, abre-se a economia nacional a entrada de
produtos externos e, s6 depois, buscamos algum tipo de compensacao nos mercados alienigenas.
Ou seja: ao invés de buscarmos uma maior competitividade de nossa economia de dentro para
fora (0 que seria mais correto e ajuizado), fizemos o inverso, de fora para dentro (0 que se
revelou incorreto e bastante oneroso para os interesses do Pafs).
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juros as alturas dos cornos da lua — como o disse o professor Belluzzo —, de
outro lado, foi obrigado a se desfazer do irrealismo cambial mediante uma
maxidesvalorizacao do real da ordem de 45% (1999).

A partir desse ponto, as autoridades brasileiras passaram a fazer uma politica
econdmica de sobressaltos, dado o alto grau de instabilidade das contas externas.
Ainda que, de 1999 até o presente, a politica de ajuste fiscal, visando a amenizar
a vulnerabilidade do balanco de pagamentos, tenha sido férrea e levado a
economia nacional ao colapso, a vulnerabilidade externa permanece mais
agravada ainda.

Apesar da desvalorizacdo do cambio ajudar na obtencdo de um melhor
desempenho na balanca comercial, agravam-se os déficits em transagdes
correntes, em razao da irresponsavel politica externa posta em pratica nos
anos 90, a partir da abertura comercial que ampliou as importacbes mais do
que as exportacdes, da valorizacdo cambial que barateou as importacoes e
encareceu as exportacdes, da ampliacdo do déficit na conta turismo e servicos
de transportes (frete) e da desnacionalizacdo da economia. Tal quadro apresenta
os resultados mais perversos a partir de 1994, devido ao aumento espetacular
nas remessas de juros, lucros e royalties.

Os dados referentes as privatizacdes mostram que a entrada de recursos delas
provenientes foi moderada no periodo 1991/1996, aumentando expressivamente
e chegando ao ponto méaximo entre 1997/2000, e declinando abruptamente
em 2001 e 2002°. Esta queda significa que essa fonte de recursos externos se
esgotava, pois ja ndo ha mais quase o que privatizar. Dado que, depois de todo
esse “esforco”, os desequilibrios internos e externos se aprofundaram, o governo,
sem forca politica para vender as estatais remanescentes, passa a adotar o
método da privatizacdo na margem: ou contendo a expansao da estatal e com
isso fazendo-a perder posicdo relativa no mercado, ou privatizando sem, contudo,
perder o controle do capital social mediante o programa de oferta publica de
acoes preferenciais: Petrobras (2000) e Banco do Brasil (2001).

Esse quadro se mostra comprometedor no futuro se se observar que os
investimentos estrangeiros diretos em setores privados também parecem indicar
um certo esgotamento, depois do “boom” ocorrido no periodo 1996/2001. Se
ndo se pode fazer uma relacdo mais estreita em termos de cadeia produtiva,
entre privatizacdo e entrada de capital externo em setores dominados pelo
capital privado nacional, porém é certo que existe, pelo menos, uma relacao
psicolégica, pois o esgotamento das privatizacdes significa dificuldades do

° Boletim do Banco Central do Brasil e Banco Nacional de Desenvolvimento Econdmico
e Social — BNDES.
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governo manter o equilibrio externo a partir do orcamento fiscal. De fato, isto
é um mau sinal, pois o capital externo nao ira entrar no Pais sem as garantias
de saida, carregando os rendimentos esperados no momento da sua entrada.

Dada a avalanche de recursos foraneos que entravam no Brasil, passou-se a
dizer que os nossos problemas (instabilidade e desajustes macroeconémicos)
tinham uma origem interna, por conta de padrées administrativos e gerenciais
do Estado brasileiro, ndo apropriados para levar o Pais a uma nova fase de
modernidade e prosperidade econdmica e social. Sendo assim, a tarefa a ser
executada urgentemente era tracar um programa de governo que atendesse
aos interesses do processo de reestruturacao patrimonial e administrativa do
Estado, materializado naquilo que se convencionou chamar de “Programa de
Reforma do Estado”, ou o gue nés achamos mais apropriado classificar de
“Reestruturacdo Produtiva”.

O discurso oficial ia mais além ao tentar fazer crer gue um dos pontos-chave da
reforma seria o ajuste fiscal. Embora querendo convencer que o ajuste fiscal
era apenas um elemento da reforma, na verdade ele era o préprio ponto de
chegada, ficando o programa de reforma a ele subordinado, pois o que
interessava, em termos das contas publicas, era gerar um superavit primario no
orcamento e, assim, garantir uma aparente tranquilidade nas contas externas.
Como a politica de ajuste tem sido insuficiente para equacionar a nossa
vulnerabilidade estrutural do Balanco de Pagamentos, sem saida, o governo
tem aprofundado a politica de ajuste levando a ampliacdo do desajuste.
A compreensdo é facil: a politica de juros elevados tem eliminado todos os
esforcos de menos gastos e mais receitas. Compreender esse processo é
compreender que o Brasil vive um colapso econémico e uma tragédia social.

A crise fiscal brasileira em questao

Quando se discutiu o conceito de crise fiscal, procurou-se demonstrar que a
concepgao que se tem de crise financeira ndo poderia ser aplicada ao Estado
capitalista, pelo menos pelas evidéncias atuais, em particular no caso brasileiro.
A critica vai no sentido contrario aquela literatura que toma a crise fiscal como
sendo derivada do conceito tradicional de crise financeira do sistema capitalista
que, invariavelmente, é compreendida pelas dificuldades dos agentes
financiarem suas posicoes devedoras.

Por que, entdo, se fala tanto em crise fiscal e por que a politica econébmica
volta-se exclusivamente para o seu equacionamento? Na verdade, é muito mais
facil, do ponto de vista politico e ideolégico, a aceitacao do falso discurso de
crise e de todo o sacrificio para resolvé-la, do que a verdade, que exige da
populacao a renuncia de melhores condicoes de vida em favor da sustentacao

Revista Desenbahia n° 1/ set. 2004 | 99



dos custos decorrentes da divida interna e do desequilibrio do Balanco de
Pagamentos. Decerto que, se for dito isso (que de fato é a verdade), a populacao
nao aceitard metade do sacrificio a que tem sido submetida nos ultimos tempos.

Depois de anos de ufanismo e acreditando-se que o Pais era, de verdade, uma
“ilha de prosperidade cercada por um mundo caracterizado por crises
econdmicas e politicas”, a necessidade que se impunha (de repente) de se
mudar o ritmo de crescimento do Pais custava muito caro aos seus idedlogos.
Além disso, ndo era desprezivel o fato de estarmos no inicio do mandato de
um novo presidente militar (mandato de seis anos e com a certeza politica de
continuidade) e que tinha como slogan para legitimacao a defesa intransigente
da continuidade do crescimento acelerado de anos anteriores, além da promessa
de “matar” a fome endémica do povo brasileiro. Dessa forma, qualquer politica
recessiva significava uma subversao inaceitavel dessa estratégia.

Apesar das elevadas taxas de inflacdo, o fato novo e surpreendente da crise,
gue se inicia no final da década de 70 e inicio da de 80, era que as suas causas
fundamentais tinham uma origem externa, tendo como principais fatores a
politica de ajuste recessivo dos paises lideres, o vencimento em grande
guantidade de parcelas da divida contraida em periodos anteriores e, sobretudo,
a nova alta do preco do petroleo, no segundo semestre de 1979. Considerando
o fato do Estado ser o principal coordenador da politica econémica e,
principalmente, o mais importante agente da sua execucdo, certamente que
também passava a ser, até por razdes técnicas, o principal responsavel direto
pelo ajuste das contas externas do Pais. E nesse momento que as contas publicas
vao atrelar-se ao ajuste das contas externas e nunca mais se separarao, pelo
menos enguanto houver possibilidades técnicas e, sobretudo, politicas, de se
extrair algo mais do orcamento publico para garantir um relativo grau de
confianca dos agentes externos ao aporte de capital na economia brasileira.

Diante dessa situacdo critica, o governo brasileiro faz a opcao pelo ajuste
recessivo, combinando as politicas monetarias (elevacdo dos juros) e fiscal (cortes
em rubricas selecionadas de gastos, nos subsidios crediticios e nos incentivos
fiscais). O primeiro movimento que se observa nessa politica de ajuste praticada
pelo governo é o que se classifica de movimento interno, compreendido como
o deslocamento de gastos de uma rubrica para outra.

Esse movimento se da principalmente na reducdo dos gastos com investimento
em favor do aumento dos gastos com juros. Analisando os dados, nota-se que
a participacdo dos gastos de pessoal na despesa corrente se mantém
praticamente inalterada ao longo do periodo estudado: 20% entre 75/79, 22%
entre 80/89 e 23% entre 90/99. Porém, quando se trata da participacéo do
investimento e dos juros, percebe-se, claramente, a ampliacdo destes em relacao
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aqueles. Honrar os compromissos com os juros da divida publica (externa e
interna, esta, inclusive, em titulos com correcao cambial) era a forma encontrada
pelas autoridades econémicas para garantir o fluxo de recursos externos e
assim poder administrar, pelo menos no curto prazo, o desequilibrio estrutural
do balanco de pagamentos.

Nesse sentido, o gasto em investimento passa a ser subordinado a légica de
gestao das contas externas, perdendo, portanto, as caracteristicas de variavel
macro mais importante para garantir a dinamica econémica, bem como fazendo
a economia brasileira perder toda e qualquer perspectiva de médio e longo
prazo. Os gastos com pessoal s6 ndo tiveram o mesmo movimento descendente
porgue possuem uma rigidez institucional que impede a reducao drastica do
seu real poder de compra, mesmo que o governo conceda reajustes nominais
abaixo da taxa de inflacdo ou postergue, por anos a fio, reajustes lineares para
toda a categoria de funcionalismo publico.

Outro movimento importante desse processo de ajuste das contas publicas
brasileiras se deu pelo lado da expansao das receitas tributéarias, seja pela elevacao
do volume de impostos arrecadados, seja em razao da diminuigdo dos subsidios
e incentivos fiscais. De fato, nesse aspecto, havia uma impropriedade técnica,
politica e também de justica social no sistema tributario nacional: quando se fez
areforma tributaria de 1967, além do objetivo geral de moderniza-lo, pretendia-
se, também, que o sistema fosse capaz de financiar o Estado de forma néao
inflacionaria, que se transformasse num instrumento de apoio a expansao das
atividades produtivas e, fundamentalmente, que fosse o principal instrumento
de distribuicdo de renda e de maior justica social. Como o Estado, a essa época,
estruturou um novo padrao de financiamento, criando outras novas e poderosas
franquias de financiar-se, praticamente transformou o novo sistema tributario
em um mecanismo de apoio as atividades produtivas. Com isso, a via fiscal vai
servir praticamente aos interesses mais imediatos da expansao do capital, inclu-
sive com a politica social sendo financiada, em guase toda a sua extensao, com
recursos de terceiros — a exemplo do FGTS, previdéncia social, PASEP, PIS,
empréstimos externos etc., o que, logo em seguida, vai provocar a sua ruptura.
Essa é a razao para uma economia industrializada e diversificada apresentar
uma relacdo receita tributaria/Produto Interno Bruto tao baixa'.

Como o orcamento publico, a partir de 1980, passa a ser a principal peca do
ajuste externo, as pressdes sobre o orcamento de receita aumentam, inclusive

19 Pode-se observar, no Orcamento Geral da Unido e na revista Conjuntura Econdmica (varios
anos) - Receita Corrente e Incentivos como Percentual do PIB — que, no periodo de 1975 a
1989, esse indice fica em modestos 10%.
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no sentido de uma reforma tributdria que tivesse como um dos objetivos principais
uma maior descentralizacdo financeira e administrativa como forma dos estados
e municipios estabelecerem uma relacdo menos subordinada ao governo federal.
Porém as autoridades econdmicas resistiram o quanto puderam, pois, além de
se contraporem a uma reforma cuja partilha pusesse mais recursos nos tesouros
estaduais e municipais, trabalhavam numa perspectiva orientada pelo FMI, que
era a de integrar aquelas instancias de governo no esforco de ajuste fiscal,
visando ao equilibrio macroeconémico interno e, sobretudo, externo.

Apesar de toda a resisténcia das autoridades federais, 0 momento politico ndo
permitia mais postergar as reformas requeridas e que vao ser conformadas no
processo constituinte de 1988 e passam a ter vigéncia a partir de janeiro de
1989. Sobre 0o movimento pro-reforma, é pertinente dizer que ele trazia uma
contradicdo, pois, ao tempo em que criticava a politica de ajuste do governo
federal, particularmente por ser monitorada pelo Fundo Monetario Internacional,
a reivindicagao por mais recursos e maior autonomia de gestdo nao tinha esse
fato como pano de fundo. De todo modo, as modificagcdes no formato tributario
anterior permitiram ampliar os niveis de arrecadacao. Se, no longo periodo de
1975 a 1989, a média de arrecadacao do governo federal nao ultrapassou os
10% do PIB, no periodo entre 1989 e 1999, essa média sobe para 22,5% a.a.,
o que deve ser considerado um aumento extraordinario!

Decerto que esse aumento tem muito a ver com as modificacdes na propria
estrutura tributaria até entdo vigente, porém é importante ressaltar que as
autoridades econdmicas adotaram uma politica muito bem sincronizada de
menos gasto e mais receitas e, nesse sentido, é relevante observar a politica
de subsidios crediticios e incentivos fiscais, particularmente depois dos anos 90.
Nota-se que, até o inicio da década de 80, os gastos com incentivos as atividades
produtivas estavam préximos de 1% do PIB, passando a declinar, a partir desse
momento, até chegar ao indice desprezivel de 0,1% , o que, alias, € o mesmo
percentual desde 1989.

Como as financas publicas sé podem ser entendidas quando os planos
orcamentarios estdo integrados, é fundamental complementar esta analise
observando o comportamento de rubricas importantes da despesa em relacao
ao PIB. Percebe-se uma tendéncia em que o governo passa a absorver uma
parcela cada vez maior da renda nacional, porém nao em favor de uma
expansao da capacidade produtiva da economia, mas em razdo da necessidade
de ancorar o Balango de Pagamentos do Pais, mediante os superavits fiscais
das contas publicas brasileiras.

Analisando os Investimentos e Juros como Percentual do PIB, é notdério o
comportamento assimétrico entre os gastos em investimentos e aqueles

102 | A Controvertida Crise Fiscal Brasileira



referentes ao pagamento de juros. O orcamento federal, que j4 chegou a
alocar 2,2% do PIB em investimento (1975), a partir de 1995 registrou um
indice abaixo de 1% e, em 1999, ndo passou de 0,7%, correspondendo a
apenas US$ 3,8 bilhdes. "

Verdadeiramente, essa soma de recursos ndo é suficiente sequer para manter
a base produtiva do governo federal que ja esté instalada. Por essa razao, os
servicos postos a disposicdo da populacdo ou estao sendo reduzidos ou estao
perdendo qualidade — as estradas ferroviarias e rodoviarias sao exemplos
caracteristicos dessa politica de desinvestimento ou, como denominamos mais
apropriadamente, de despatrimonializacdo social pela qual o Pais vem
passando. Se se analisam os dados numa perspectiva de governo, vé-se
claramente que o periodo do governo Fernando Henrique Cardoso é o pior de
todos e revela uma politica clara de atrelamento das financas publicas brasileiras
a questdo da divida externa.

Consideracdes finais

Este artigo teve como propésito tentar desvelar o mistério que envolve a discussao
acerca da denominada crise fiscal do Estado capitalista, utilizando como objeto
de estudo empirico os aspectos relevantes caracterizadores da chamada crise
fiscal do Estado brasileiro. Para tanto, procurou-se situar a origem dos problemas
econdmicos do Pafs e construir um conceito para a definicdo e compreensao de
crise fiscal no contexto mais amplo do Estado capitalista contemporaneo.

A principal hipotese sustentada no artigo é a de que a crise ndo tem uma
origem no Estado e sim na economia de um modo geral. A partir dessa
compreensao, foi possivel perceber que a construcdo da idéia de depositar no
Estado a crise de natureza fiscal era a forma de legitimagao politica mais
apropriada para possibilitar ao capital privado se apossar dos espacos capitalistas
sob o dominio do Estado. Este espaco ficava mais valorizado e cobicado pelo
capital privado a medida que se percebia que a acumulacéo de capital e a
expansdo econdmica nao se estavam fazendo pela incorporacdo de novas
fronteiras ao capitalismo, mas, antes, através da competicdo acirrada entre os
capitais lideres e rivais, que comeca pelo dominio dos espacos ja controlados
e, depois, chega aos espacos que estavam sob o comando do Estado. Nesse
sentido, sustenta-se que o processo de reestruturacao do Estado passa a ter
uma compreensdo mais légica nos marcos da concorréncia do que mesmo
como expressao de uma racionalidade utilitarista levada as Ultimas consequiéncias
ou, 0 seu oposto, uma expressdo de uma politica estatal voltada exclusivamente

" Orcamento Geral da Unido e Conjuntura Econdmica (varios anos).
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para favorecer o processo de acumulacdo no ambito privado, portanto, uma
politica voltada para favorecer os interesses do capital.

A preocupacado foi demonstrar empiricamente que a crise era mais um dado
tomado como justificativa para legitimar a efetivacdo de um ajuste fiscal, que
desse sustentacdo ao desequilibrio externo, do que mesmo uma evidéncia
empirica. Nesta analise, constata-se que todos que advogam a nocao de crise
e defendem a necessidade de uma politica de ajuste do setor publico nem
sequer tém um conceito de crise fiscal. Acredita-se que a maioria nem sequer
tenha de forma clara os verdadeiros propésitos dessa perseguicdo sem trégua
por um equilibrio orcamentario do Estado.

Sendo assim, o pensamento e a politica econémica, no Brasil, perdem vitalidade
e a sua continuidade expressa uma postura ditatorial dos governos brasileiro
dos Ultimos 24 anos. Diante desse fato, pode-se perceber, sem grande esforco
de andlise, que, para além do atrelamento das financas publicas ao equilibrio
das contas externas, a conclusao lamentavel desta analise é que o orgamento
publico brasileiro, pela forma como o governo o administra, particularmente a
partir de 1995, tem-se transformado, a um sé tempo, em um espaco privilegiado
de valorizacdo do capital, assim como transformando-o no mais perverso
instrumento viabilizador do processo de concentracao de renda deste pais.

Apesar de todo o desacerto visivel dessa politica, o discurso arrogante das
autoridades brasileiras aponta para uma continuidade, pois busca fazer acreditar
gue a politica que esta sendo feita é a Unica alternativa. Felizmente, existe um
grupo de intelectuais que, por nao acreditarem nessa visdo maniqueista, passou
a buscar uma base tedrica e empirica capaz de consolidar um pensamento
critico e inovador da economia politica e da administracdo politica
contemporaneas e, assim, recuperar aportes teéricos validados nas fontes basicas
de andlise nos pensamentos de Marx, Kaleck, Keynes e Galbraith, visando,
com tudo isso, fazer uma politica econdmica cumpridora de sua finalidade Ultima,
qual seja libertar os povos e garantir o bem-estar da humanidade.
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6 CLUSTER DE EMPREENDIMENTOS
SOLIDARIOS E DESENVOLVIMENTO
REGIONAL

Jessé Anderson Pinto Machado*

Resumo

Este ensaio discute a importancia das praticas de participacdo da comunidade
na formulacdo de programas de desenvolvimento regional e apresenta uma
breve trajetdria desse tipo de participacdo, no Brasil. O texto procura enfatizar
o papel dessa participacdo como geradora do capital social que, ao lado do
capital natural, fisico, financeiro e humano, pode contribuir decisivamente para
o crescimento da economia. Coloca, ainda, como possibilidade para o
desenvolvimento regional, a formacao de clusters de empreendimentos solidarios
- uma categoria especial de cluster que seria formada por empreendimentos
da economia solidaria e/ou da economia popular - e sua relacdo com as agéncias
de desenvolvimento local e regional.

Palavras-chave: Cluster. Participagao. Desenvolvimento Regional. Economia
Solidaria. Capital Social.

Abstract

This paper discusses the importance of community participation in the formulation
of regional development programs and presents a brief trajectory of this kind of
participation in Brazil. The text highlights the role of community participation as
a producer of social capital, which together with natural, physical, financial
and human capital can effectively contribute to economical growth. As a regional
development possibility, it also proposes the formation of clusters of solidarity
enterprises; a special category of clusters formed by enterprises of solidarity
economy and/or popular economy and their relationships with local and regional
development agencies.

Key words: Cluster. Participation. Regional Development. Solidarity Economy.
Social Capital.

* Economista, mestre em Administracdo Publica (UFBA), professor adjunto da UNEB —
Universidade do Estado da Bahia e autor do livro Projetos Econdmicos: uma abordagem
pratica de elaboracao, editado pela Nobel. E-mail: pepeul@uol.com.br

Revista Desenbahia n° 1/ set. 2004 | 107



Introducao

Desde os anos de 1980 até os dias atuais, se tem presenciado, no Brasil, uma
trajetéria de estagnacdo e de baixo crescimento econdmico. Coincidentemente,
nesse mesmo periodo, o mundo vem testemunhando uma grande reestruturacao
da economia, seja nos processos produtivos, seja na formacado de grupos de inter-
esse no ambito das nacdes, que tem implicado mudancas no papel dos governos e
até dos individuos. Contudo, isso ndo justifica a falta de um modelo capaz de inserir
0 pais no rol das nacdes desenvolvidas, modelo que considere o desenvolvimento,
enguanto processo histérico, funcao do quadro institucional, politico e cultural.

Os modelos econdmicos de corte neoliberal que foram implementados sao
criticados por ndo atenderem as necessidades de emprego, salde, moradia e
educacao de grande parte da populagao brasileira e, nesse sentido, sdo taxados
de excludentes. Por ser apenas um instrumental teérico utilizado para explicar
ou conceber determinados aspectos da realidade econémica, o modelo - a
depender de como foi formulado - nem sempre capta com propriedade a esséncia
de determinada estrutura, suas relacoes internas e evolucdo, bem como os fatores
determinantes das mudancas e os caminhos a serem seguidos para manter o
equilibrio e eficiéncia do sistema produtivo. Talvez o problema do modelo esta
no fato de que a economia é, ao mesmo tempo, historica, politica e social.

Propostas de reducao de juros, renegociacdo da divida, depreciacdo da moeda,
reducdo ou aumento do superavit primario e até da necessidade de estabelecer
metas mais flexiveis para a inflacdo, tornaram-se lugar comum. A cada dia os
responsaveis pelo gerenciamento da economia apressam-se em apresentar
medidas antinflacionarias que sejam, ao mesmo tempo, capazes de promover
o crescimento econdémico; mas nao anunciam medidas também voltadas para
o crescimento do bem-estar social. Nao se pode afirmar que esta simultaneidade
seja incompativel com a economia de mercado mesmo porque ela existe em
paises economicamente desenvolvidos; no entanto, algumas questdes podem
ser levantadas: até que ponto uma economia de mercado, strictu sensu, é
benéfica para paises pobres ou mesmo emergentes? Como promover o
crescimento e o desenvolvimento econdmico através de modelos que
contemplam apenas questdes tedricas de economia? Que possibilidades existem
de alcancar estes objetivos prescindindo do concurso de atores dos movimentos
sociais e de outras parcelas da sociedade civil organizada? Que outras atribuicdes
deveriam ser dadas a determinadas agéncias de desenvolvimento, inclusive
bancos, no sentido de promover a inclusao social da maioria do povo brasileiro?
Na tentativa de responder a essas questdes, me arriscarei em tecer breves
consideragbes sobre participacao e desenvolvimento econdmico, participacao
e capital social, participacdo comunitaria no Brasil, economia solidaria, sistemas
produtivos locais e cluster de empreendimentos solidarios.
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Participacao e desenvolvimento econémico

As teorias econdmicas nao pararam de evoluir, desde o lancamento, na segunda
metade do século dezoito, de duas importantes obras: Tableau Economique e
A Rigueza das Nagdes, de Francois Quesnay e Adam Smith, respectivamente.
Distintas escolas e correntes do pensamento econémico, todas portadoras de
ideologias politicas, foram-se sucedendo ao longo do tempo e configurando
um grande mosaico de concepcdes e modelos tedricos, as vezes conflitantes
entre si. Os modelos imaginarios de economias, formulados para estudar
situacoes correspondentes ao mundo real sob certos aspectos fundamentais,
tornaram-se inécuos porgue nao contemplaram outras implicagdes intricadas
da realidade, sobretudo as desta era de globalizacdo. Parece que os esforcos
em produzir conhecimento econémico nao foram suficientes para resolver as
questdes-chave da economia de mercado, principalmente a justica distributiva,
dado que a maioria das empresas é guiada pela busca incessante de vantagens
competitivas, em que a concorréncia transforma-se num jogo de soma zero.

Em seu livro The Stages of Economic Growth, aqui editado sob o titulo Etapas
do Desenvolvimento Econémico, W. W. Rostow refere-se a era do consumo em
massa como aguela em que a renda real per capita chega a um ponto em que
um maior numero de pessoas consegue, na condi¢ao de consumidores, ir além
das necessidades minimas de alimentacdo, habitacdo e vestuario. Passadas
guase cinco décadas desde a primeira edicao deste livro, ndo se pode afirmar
que o Brasil ja atingiu a era do consumo em massa e nem tampouco quando
isso ird acontecer. O pais continua possuindo uma das piores distribuicoes de
renda do mundo e um quadro de grande exclusdo social que |he retiram as
possibilidades de obter uma posicao estratégica para a sua insercao no universo
das nacbes desenvolvidas.

As causas subjacentes a esse quadro de atraso econdmico e social podem
residir na configuracéo do Estado brasileiro, no relacionamento entre as diferentes
esferas de governo e no relacionamento desses poderes com a sociedade civil,
assim como na acentuada dependéncia do pais com relacdo a economia
mundial, particularmente a economia americana, e na relativa perda de
autonomia junto aos principais organismos internacionais (Fundo Monetario
Internacional, Banco Interamericano de Reconstrucao e Desenvolvimento e Banco
Interamericano de Desenvolvimento), sediados em Washington. Todas essas
razbes dificultam a formulacao de politicas publicas de desenvolvimento, seja
em escala nacional, regional ou local.

Ao discorrer sobre a necessidade de participacdo da sociedade civil e da
articulacdo de atores sociais nas acdes voltadas para a promocao do
desenvolvimento local e regional, Bandeira (1999, p. 10) aponta cinco linhas
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de argumentacdo que convergem nessa direcao: a primeira fala da necessidade
de consulta aos segmentos da comunidade diretamente afetados e compreende
os estagios de concepcao, implementacao e avaliacdo de programas e projetos
especificos, que dizem respeito a questdes de desenvolvimento, tendo em
vista ser esta uma forma de assegurar sua eficiéncia e sua sustentabilidade; a
segunda argumentacao explicita a importancia da vitalidade de uma sociedade
civil atuante na vida publica para a boa governanca e para o desenvolvimento
participativo; a terceira vincula a participacdo a acumulacdo de capital social;’
a quarta estabelece conexdes entre a operacao de mecanismos participativos
na formulacdo e implementacdo de politicas publicas e o fortalecimento da
competitividade sistémica de um pais ou de uma regido; e a quinta, evidencia
o papel da participacdo no processo de formacdo e da consolidacdo das
identidades regionais, sem as quais torna-se mais dificil a construcdo entre os
atores sociais de consensos basicos necessarios para o desenvolvimento.

Segundo este mesmo autor (BANDEIRA, 1999), ha consenso sobre a necessidade
de revisar as estratégias que tradicionalmente vém sendo adotadas na
formulacdo de politicas regionais. Tais estratégias, para ele, padecem de
problemas de escopo e de estilo, tornando-se necessario o planejamento numa
escala mais reduzida (sub-regides, areas-programa, areas de desenvolvimento
local), que permitiria a definicdo de programas governamentais mais adequados
as especificidades de cada segmento do espaco regional e o envolvimento dos
segmentos relevantes da sociedade civil na formulacdo de politicas publicas,
evitando as a¢des formuladas de cima para baixo.

Enfim, a simples formulacdo e implementacao de refinados modelos econémicos
nado é suficiente para tirar o pafs do atraso econémico e social, porquanto nao
favorece a participacdo da sociedade civil e a articulacao de atores sociais nas
acdes que dizem respeito a promocao do desenvolvimento local e regional.

Trajetorias de participagao comunitaria no Brasil

Cabe precisar, de inicio, o que é participacao. Segundo afirma Gohn (1987, p.
264), o seu uso, no sentido de participacdo da sociedade civil, foi fundamentado
por Gramsci e por outros tedricos da ciéncia politica, ou a ela articulados, como
Tocqueville, Poulantzas, Pizzorno, Hirschman etc. No Brasil, diversos autores,
inclusive Gohn, “trabalharam com a categoria da participacdo enquanto um
imperativo nas relacdes sociais vigentes, como forma de democratizar o Estado
e seus aparelhos” (GOHN, 1987, p. 264).

' Conjunto de caracteristicas da organizacao social, tais como confianca, normas e sistemas,
capaz de contribuir para o aumento da eficiéncia da sociedade e facilitar as acdes coordenadas,
bem como o processo de interlocucao entre agentes, facilitando as acdes coordenadas.
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Seja um conceito ou mesmo uma categoria, o certo é que, no ambito da
unidade organizacional, houve um momento, mais precisamente nos ultimos
anos da década de 1970, em que a gestao participativa virou modismo. Toda
gestao administrativa, para ser moderna, tinha de, pelo menos, ser rotulada
de participativa.

Na esfera publica, ndo haveria de ser diferente: a modernizacdo do aparelho
estatal passava pelos caminhos da desburocratizacdo, da descentralizacao
administrativa e, inevitavelmente, pelo caminho da participacdo. Tanto é que “o
termo tornou-se um jargdo popular, foi apropriado por discursos politicos
conservadores e tornou-se referéncia obrigatéria em todo plano, projeto ou politica
governamental, como sindnimo de descentralizacdo” (GOHN, 1987, p. 264).

A trajetéria de participacdo das comunidades sociais no Brasil comeca a ganhar
contornos mais definidos a partir dos anos 80, onde

(...) a temética da participacao social era um ponto de pauta na agenda politica
das elites politicas, denotando dois fendémenos: de um lado, a crise de
governabilidade das estruturas de poder do Estado, desgastadas e
deslegitimadas pelo autoritarismo; de outro, a legitimidade das demandas
expressas pelos movimentos sociais - novos ou velhos - e a conquista de
espacos institucionais como interlocutores vélidos (GOHN, 1987, p. 310).

Nessa mesma época, diversificaram-se os instrumentos institucionais de
participacdo: surgiram os conselhos populares e tematicos, motivados por
determinados segmentos da igreja catélica e norteados pela idéia de construcao
de poder das classes populares, ou de empoderamento (enpowerment) - como
quer a literatura mais atualizada -, e os conselhos paritarios. Ao final dessa
mesma década, participacdo era uma espécie de requerimento obrigatorio em
qualquer plano e em qualquer esfera governamental. Para Souza (2001, p.
88), “...transformou-se na palavra magica de todo projeto de governo local e
no abre-te sésamo dos financiamentos internacionais.”

Quando organismos financeiros internacionais obrigam os municipios a criar seus
conselhos comunitarios para liberacao de recursos, jogam por terra todo e qualquer
esforco no sentido de mobilizacdo e de conscientizacdo politica das comunidades
e geram um desgaste dos principios democraticos. Na opinido de Souza (2001,
p. 89), muitos desses conselhos “parecem apenas reproduzir 0 que as regras
basicas exigem, eliminando, portanto, as premissas basicas da participacao:
credibilidade, confianca, transparéncia, accountability, empoderamento etc.”

Essa mesma autora afirma:

(...) apesar de incipientes as pesquisas sobre esses conselhos, existem acusacoes
de controle dos prefeitos sobre os seus membros, aliado a suspeitas de corrupcao
no uso dos recursos, em especial nos municipios mais pobres e nos setores de
educacao e saude, que demandam recursos mais vultosos (SOUZA, 2001, p. 89).
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Atitudes dessa natureza fazem com que os cidadaos passem a desconfiar de
suas instituicdes politicas. Segundo Baquero (2001, p. 102), “em média, nos
ultimos 15 anos, os partidos sao avaliados negativamente por mais de 60% da
populacao brasileira.”

O conceito de participacdo ndo é o mesmo para todos os atores envolvidos em
eventos que se dizem de natureza participativa. Conforme observa Souza (2001,
p. 89), sob a 6tica da maioria das organizacdes multilaterais, “a participacdo é
uma forma de transformar os desorganizados em membros de uma sociedade
civil que podem influenciar (mas nao decidir) questdes que os afetem
diretamente.” Mantém-se, assim, inalteradas as relacdes de poder e os critérios
de subordinacao.

Segundo Lemieux (1996, p. 661), poucos autores tém estudado de forma
sistematica as relacdes de poder, que envolvem transferéncias de atribuicbes
de instancias superiores as instancias inferiores de governo. Complementando-
0, seria o caso de afirmar que faltam também trabalhos sistematicos sobre
relacdes horizontais de poder, as que se estabelecem entre atores de niveis
institucionais hierarquicamente semelhantes.

Participacao e capital social

Praticas participativas com vistas ao desenvolvimento regional ainda é algo recente
no Brasil e, embora de grande importancia, ndo caminha a passos largos em
funcéo, pelo menos, de dois problemas: o primeiro, refere-se ao fato que,
diferentemente dos paises centrais, aqui ainda se busca formas mais concretas
de representacdo, configurando uma situacao tipica de paises periféricos, onde
h& um fosso que separa o cidaddo do governo, um hiato entre representacéo e
soberania popular, conforme Arato (2002); o sequndo, reside nas possibilidades
concretas de participacdo, tendo em vista que grande parte da populacao é
formada de individuos econémica e socialmente frageis, sem educagao formal,
gue teriam, na opinido de Arato (2002, p. 87) “maiores dificuldades de observar,
criticar e controlar os representantes eleitos (accountability politica)”.

A falta de participacdo da comunidade na formulacdo de programas de
desenvolvimento “é apontada, na literatura produzida pelas principais instituicoes
internacionais da area de fomento do desenvolvimento, como uma das principais
causas do fracasso de politicas, programas e projetos de diferentes tipos”
(BANDEIRA, 1999, p. 11-12). De fato, o aumento da participacdo comunitéria
poderia ajudar, em muito, a resolver algumas questdes-chave da economia.

Admitindo serem validas tais afirmacdes, seria 0 caso de perguntar por que a
participacdo das comunidades na formulacdo de programas de desenvolvimento
ndo é mais acentuada? Estaria a comunidade representada apenas pelos
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movimentos sociais ou pelo conjunto de todas as instituicdes sociais presentes
na sociedade civil?2 A propalada participacdo tem de ser vista, a meu ver, com
alguma reserva, a ndo ser que seja fruto de uma conquista politica da
comunidade. Assim, quando o Banco Mundial, juntamente com o Banco
Interamericano de Desenvolvimento e o United Nations Development Pro-
gramme, elabora guias praticos, para uso de suas equipes técnicas, com o objetivo
de que saibam como promover a participacdo da comunidade na formulacao,
implementacao e avaliacao de projetos e programas de desenvolvimento, acaba
promovendo muito mais uma forma disfarcada de cooptacéo.

De acordo com Pavarina (2003, p. 28), Grootaert (1988), do Banco Mundial,
menciona o capital social como a quarta categoria de capital na funcao de
producdo do crescimento econdmico, juntamente com o capital natural, humano,
fisico e financeiro. Essa importancia deve-se também ao fato de “os custos e
as dificuldades na obtencéo e processamento de informacdes tornaram o capi-
tal social um conceito com utilizacdo crescente nas ferramentas de decisdo
referentes a oferta de crédito” (LIMA, 2003, p. 77).

De forma grafica, o estoque de capitais, que condicionam o crescimento das
economias, foi representado por Lima (2003, p. 78) da seguinte forma:

Capital Fisico Capital Financeiro
(Construcdes, tecnologias, (Crédito, poupanca, titulos etc.)
equipamentos etc.)

Capital Natural Capital Humano

(Solo, subsolo, clima etc.) (Educacao, saide etc)
Capital Social
(Confianga, grupos, civilidade etc.)

Se o capital social é verdadeiramente imprescindivel ao processo de crescimento
das economias, o que pode ser feito para promover a sua acumulagdo?
Conseguir que atributos como confianga e civilidade, por exemplo, sejam
aumentados entre as populacdes de cidades ou de regides é possivel; dificil é
precisar quanto e quando.

O conceito de capital social, definido por Robert Putnam como um conjunto de

associagdes horizontais entre pessoas que cooperam para o beneficio mutuo
da comunidade, foi ampliado por James Coleman, ao admitir a existéncia de

2 Segundo Dagnino (2000), o conceito de sociedade civil ndo é bem delimitado: compreende
definicdes abrangentes que incluem tudo o que nao é o Estado ou o mercado e definicdes que
restringem o conceito de sociedade civil a formas de vida associativa organizada voltadas para
a expressao de interesses da sociedade.
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relacdes verticais caracterizadas por relagdes hierarquicas e distribuicao desigual
de poder (LIMA, 2003, p. 79).

Devido as imperfeicdes tipicas da economia de mercado, notadamente as
assimetrias de informacdes que geram atitudes oportunistas por parte dos
agentes, seria cabivel perguntar se a mesma é incompativel com o processo de
formacao e acumulacao de capital social. A resposta seria provavelmente nao.
Porém, tornar-se-ia ideal a existéncia de uma economia que nao fosse centrada
unicamente no mercado e que fosse capaz de se aproximar do paradigma e do
modelo multicéntrico de alocacdo, proposto por Ramos (1981) em A nova
ciéncia das organizacoes.

Segundo o referido autor, o paradigma paraecondémico “advoga uma sociedade
suficientemente diversificada para permitir que seus membros cuidem de topicos
substantivos da vida, na conformidade de seus respectivos critérios intrinsecos
e no contexto dos cenérios especificos a que esses topicos pertencem” (RAMOS,
1981, p. 178). A sociedade multicéntrica, concebida por Ramos, é um
empreendimento racional que requer planejamento e implementacdo de um
novo tipo de Estado, capaz de formular e praticar diretrizes distributivas de
apoio ndo sé aos objetivos que se orientam para o mercado, mas a construcao
de cenarios sociais adequados a atualizacdo pessoal, a relacionamentos de
convivéncia e a atividades comunitarias dos cidadaos.

A racionalidade prevalecente nesse tipo de sociedade econdmica seria a do
tipo substantiva, isto é, a que leva em conta juizos de valor, diferente da que
prevalece na economia de mercado, ou seja, a racionalidade técnica ou instru-
mental, que diz respeito a meios com relagao aos fins. Esse tipo de racionalidade
chega a ser imperativo nas organizagdes com fins lucrativos, que atuam no
turbulento e competitivo mundo globalizado, sob a égide da ideologia neoliberal.

Diante de tal contexto, ndo parece facil alimentar previsdes animadoras quanto
as possibilidades de crescimento da participacdo das comunidades no esforco
de desenvolvimento regional. Tal assertiva pode ser corroborada por Baquero
(2001, p. 104) que, ao abordar o tema cultura participativa no Brasil
contemporaneo, diz
Nao é surpreendente, por exemplo, a pouca participacdo dos brasileiros na
politica num sentido mais amplo, que va além do simples ato de votar. Vivemos
presentemente uma situacao de elevados déficits de capital social, que permite
a permanéncia de uma cultura politica desafeta a participacao.
A discussao sobre a importancia da participacdo da comunidade e do capital
social no processo de desenvolvimento econdmico regional e local teve, até
aqui, objetivo problematizante. Discutiremos, agora, de forma sucinta, os conceitos
de terceiro setor, economia social, economia solidaria e economia popular, tendo
em vista que, em muitos casos, sao empregados de forma inadequada.
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Terceiro Setor

Terceiro setor € um conceito relativamente novo nas ciéncias sociais. Na maioria
das vezes é compreendido como sinébnimo de ONG (Organizacdo Néao-
Governamental). Foi criado nos Estados Unidos, na década de 1970, e passou
a ser utilizado no Brasil por volta dos anos 90. De acordo com Rodrigues (apud
FERNANDES, 2003, p. 5), “por terceiro setor entende-se a sociedade civil que
se organiza e busca solucdes proprias para suas necessidades e problemas,
fora da logica do Estado e do mercado”.

Segundo Roesch (2003, p. 2), ndo ha consenso sobre o gque significa terceiro
setor, nem mesmo acordo sobre a sua composicao: compreende uma série de
organizac¢des diferenciadas. Para Salamon e Anheier (apud ROESCH, 2003, p.
2), os pares conceituais, setor publico e setor privado/ Estado e mercado, sao
aceitos como dotados de significado claro, ao passo que para o terceiro setor
ndo ha concordancia.

Na opinido de Franca (2002, p. 10), “o termo terceiro setor é herdeiro de uma
tradicdo anglo-saxonica, particularmente impregnada pela idéia de filantropia”.
Um conceito mais abrangente, ou mais filosofico, de terceiro setor é apresentado
por Laville (apud FRANCA, 2002, p. 11), para o qual a sua existéncia residiria
no fracasso do mercado em reduzir as assimetrias informacionais e, ainda, na
faléncia do Estado em satisfazer as demandas minoritarias. Ressalta Franca
(2002, p. 11) que
(...) essa argumentacao é desenvolvida sobretudo por economistas de inspiracao
neoclassica, cujos pressupostos representam o suporte fundamental de uma
visdo liberal em economia. Nessa perspectiva, o terceiro setor aparece como
uma esfera compartimentada, suplementar, vis-a-vis do Estado e do mercado.
Ele é, portanto, considerado um setor a parte, que viria se ajustar
funcionalmente como as duas formas histéricas que constituem o Estado e o
mercado. E, portanto, nessa perspectiva de interpretacdo, que o termo terceiro
setor aparece em alguns casos como justificacdo ideoldgica do
desengajamento do Estado em termos de acdo publica.

Para Roesch (2003, p. 2), “a variedade de denominacdes para organizacdes
do terceiro setor dificulta a sua classificacdo e o desenvolvimento de estudos
comparativos.” Neste ensaio, as organizagoes solidarias ndo serdo entendidas
como participantes do terceiro setor, pelo fato de que sdo organizacbes que
atuam na maioria das vezes de acordo com as leis do mercado.

Economia solidaria, economia popular e informalidade

Ha uma sutil distincdo entre o conceito de economia solidaria e o conceito de
economia social. De acordo com Franca (2002, p. 13), a economia social surge
na Europa a partir de experiéncias associativistas ocorridas na primeira metade
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do século XIX, principalmente o movimento associativista operario. Sao
movimentos influenciados pelas idéias de ajuda mutua, cooperacdo e associacao
de resisténcia a superexploracdo do trabalho no bojo do capitalismo nascente.
Afirma ainda: esse tipo de economia - que compreende o universo das
cooperativas, organizacdes mutualistas, fundagdes e outras associacdes de grande
porte — possuia, em seu inicio, um forte viés de transformacao social, passando
posteriormente por um processo de institucionalizagao ao ter, cada vez mais, as
suas acoes reconhecidas pelos poderes publicos. Para este autor, a economia
solidaria estabelece um contraponto a economia social no tocante a dimensao
politica na sua acdo, podendo ser definida como “experiéncias que se apdiam
sobre o desenvolvimento de atividades econémicas para a realizagao de objetivos
sociais, concorrendo ainda para a afirmacao de ideais de cidadania”.

Segundo Gaiger (1999, p. 41),

(...) o éxito dos empreendimentos econémicos solidarios estd vinculado a
circunstancias e fatores, cujo efeito positivo decorre proporcionalmente do
carater socialmente cooperativo por eles incorporado. (...) o solidarismo e a
cooperagao no trabalho, uma vez assegurados, propiciam fatores particulares
de eficiéncia, funcionando entdo como vetores especificos de viabilidade e
competitividade dos empreendimentos.

O referido autor salienta que o solidarismo empreendedor deve apresentar,
simultaneamente, idealismo, realismo, espirito solidario e espirito empresarial.
De fato, ndo se deve imaginar que os empreendimentos da economia devem
prescindir do espirito empresarial expresso em critérios de gerenciamento,
planejamento, capacitacdo, eficiéncia e viabilidade econémica.

Parece correto afirmar que a economia solidaria nasce como fruto da debilidade
da economia de mercado e do Estado em garantir, pelo menos, alto nivel de
produto agregado e alto nivel de emprego ou em decorréncia do surgimento
de um novo paradigma tecnoeconémico.? Na minha opiniao, estes dois motivos
sdo os mesmos que justificariam, atualmente, a sua existéncia e o seu
crescimento como uma solucdo para amenizar o grave problema de exclusao
social. Doravante, os termos economia social e economia solidaria serao
empregados indistintamente.

A economia popular é formada de empreendimentos econdmicos solidarios
que apresentam reciprocidade de interesses e obrigacdes, responsabilidade
mutua ou interesse comum; nesse sentido, a economia popular &, também,
economia solidaria. As atividades da economia popular ndo implicam
necessariamente a informalidade, até porque podem e devem ser formalmente

3 Série de combinacdes vidveis de inovacdes técnicas, organizacionais e institucionais que
permeiam e alteram o comportamento da economia (FERRAZ; LASTRES, apud VISCONTI, 2001).
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constituidas; porém, como no setor informal, operam com baixo nivel de
produtividade e constituem uma alternativa de emprego para uma populagao
urbana em crescimento acelerado.

O termo informalidade nem sempre é bem compreendido. Do ponto de vista da
etimologia vem a ser o contrario da formalidade, vista como um conjunto de
coisas e condicdes necessarias para a validade de certos atos. O termo setor
informal foi criado e difundido pela Organizacao Internacional do Trabalho
a partir do lancamento, em 1969, do programa mundial de emprego.
A informalidade* compreenderia, portanto, um conjunto de caracteristicas como
propriedade familiar do estabelecimento, quantidade de recursos préprios e
pequena escala de producdo, dentre outros. Segundo Tokman e Souza (1976;
1978, apud CACCIAMALI, 2000), o PREALC (Programa Regional de Emprego
para a América Latina e Caribe) acrescenta a particularidade de atividades nao
organizadas, juridicamente ou em suas relacdes capital-trabalho. Na opinido de
Cacciamali (2000), dentre as distincdes supra mencionadas, “sobressai o fato de
o detentor do negécio exercer, simultaneamente, as funcoes de patrdo e
empregado e de ndo existir separacdo entre as atividades de gestdo e de producao.

Cabe salientar que as atividades da economia popular e solidaria, em alguns
casos, apresentam uma ou mais caracteristicas do setor informal, sem que a
ele pertenca. O cluster de empreendimentos solidarios, conforme sera visto
adiante, ndo pertence ao setor informal da economia.

Cluster de empreendimentos solidarios

Torna-se recorrente, nas discussdes tedricas sobre localizacdo industrial, o uso
do termo economias de aglomeracdo, enquanto fator econémico e técnico
condicionante da escolha locacional. Tais economias decorrem, sobretudo, da
concentracao geografica de empresas e instituicbes, que possibilita reducdes
nos custos de implantacao e operacionalizacdo das unidades industriais obtidas
na utilizacdo de uma infra-estrutura de servicos publicos e privados. Nesse
sentido, a criacao de distritos industriais pela administracao publica é utilizada
como estratégia de atracdo de investimentos.

O fendmeno de concentracdo geografica de empresas foi estudado por diversos
autores, sob diferentes denominacdes, sendo as mais usuais: cluster, sistemas
industriais localizados, distritos industriais, aglomerados e agrupamentos
(MACHADO, 2003, p. 2) e, também, Arranjo Produtivo Local (APL).

Para Galvao (2000, p. 8), cluster é um conceito mais amplo do que o conceito
de distrito industrial porque compreende todo o tipo de aglomeracdo de

4 Ver Cacciamali (2000).
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atividades geograficamente concentradas e setorialmente especializadas,
qualguer que seja o tamanho e a natureza das unidades produtivas. Para este
autor, o fenémeno de concentracdo geografica de atividades produtivas
associado a idéia de cluster passou a ser considerado como um poderoso
instrumento, tanto para a revitalizagdo de areas geograficas deprimidas, com
forte tradicao industrial em paises desenvolvidos, quanto para o desenvolvimento
de nacbes economicamente atrasadas.

Convém salientar que um cluster ndo pode ser entendido como uma simples
aglomeracdo de empresas: torna-se necessario a existéncia de outros atores,
gue devem interagir no sentido de gerar um efeito sinérgico capaz de propiciar
vantagens competitivas que, de outra forma, nao seriam obtidas. Na opinido
de Telles (2002, p. 18), “o mais importante para a caracterizacdo do cluster
serd a relacdo entre as firmas e a relacdo entre elas e o governo, a universidade
e outras instituicoes relacionadas”.

Enquanto arranjo produtivo local, o cluster pressupde a incluséo de “fornecedores
especializados, universidades, associacdes de classe, instituicdes governamentais
e outras organizagdes que provéem educacao, informacao, conhecimento e/ou
apoio técnico” (PUGA, 2003, p. 8). A existéncia de um capital social é apontada
por este mesmo autor como uma caracteristica relevante de arranjos dessa natureza.

As alteracdes ocorridas nos cenarios mundiais, nas Ultimas décadas, tém implicado
fortes mudancas nos processos de reestruturacao produtiva que, na opinido de
Galvao (2000, p. 8), “vém obrigando os formuladores de politica a buscar novas
concepcdes de intervencdo publica nos espacos regionais, com vistas ao
enfrentamento, em novas bases, dos desafios do desenvolvimento regional”.

Entretanto, deve-se ressaltar o fato de que, no Brasil, tais desafios poderao ser
enfrentados diante de contextos de crescimento econdmico sustentado e de
abertura econémica, bem como de crescimento econdmico instavel e nao
sustentado, assim descritos, segundo Porto e Régnier (2003, p. 139/159): no
primeiro, consolida-se um “projeto politico de orientacdo social-liberal (...)
enfatizando uma orientacao reguladora no campo econémico e indutora nas
areas regional, social e ambiental, nas quais a acdo dos mercados é insuficiente
ou inadequada”. No segundo, consolida-se “um projeto de orientacdo liberal e
intensifica-se a reestruturacdo do Estado na direcdo de torna-lo restrito as
atividades indelegaveis, a abertura econémica ao exterior e a modernizacao
da economia brasileira”.

Qualqguer que seja o cenario imaginado, o certo é que dificilmente desaparecerao
as imperfeicdes do mercado e, portanto, novos arranjos institucionais precisam
ser descobertos e implementados para as diminuir.
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Neste ensaio, cluster sera entendido como “uma forma de concentracdo
geogréfica e setorial, geralmente de peguenas e médias empresas que mantém
um relacionamento sistematico entre si, e que possibilitam que estas firmas
sejam mais competitivas” (TELLES, 2002, p. 18). Vale ressaltar: (1) as empresas
gue o compde nao precisam ser necessariamente de base tecnolégica, podendo
ser empresas que fabricam produtos tradicionais de baixo nivel tecnolégico; (2)
pode surgir como uma aglomeracao espontanea de empresas ou de forma
induzida por politicas publicas.

Pretendo discutir, agora, enquanto insight, a possibilidade de constituicdo de clus-
ters de empreendimentos solidarios. Essa idéia deve estar articulada ao conceito
de eficiéncia coletiva, formulado por Schmitz (apud TELLES, 2002, p. 18), ou seja,
a vantagem competitiva que vem das externalidades de agao conjunta.

Cluster de empreendimentos solidarios seria, portanto, uma espécie de arranjo
produtivo local, com as seguintes caracteristicas: 1) é formado por empreendimentos
da economia solidaria ou da economia popular, de mesma natureza ou nao; 2)
requer a existéncia de interacdo com 6rgaos publicos e privados e com organizacdes
do terceiro setor; 3) tem como objetivo primordial a inclusdo social de segmentos
populacionais, principalmente os de baixa renda; 4) possui tratamento fiscal e
tributério diferenciado, bem como facilidade de acesso a crédito bancério; 5)
funciona como instrumento de apoio a construcao plena da cidadania.

Pensar ‘cluster de empreendimentos solidarios’ é refletir sobre os seguintes
desafios que os formuladores de politicas publicas terdo de enfrentar:
esgotamento da utilizacdo proveitosa de mecanismos de desenvolvimento re-
gional, assentados na concessao indiscriminada de incentivos fiscais e financeiros;
mudancas profundas nos processos de reestruturacao produtiva; emergéncia
de novos paradigmas tecnoldgicos; e globalizagdo na natureza dos processos.

Em diversos paises, pequenas e médias empresas tém-se aglomerado em certos
locais ou regides (Piemonte Italiano e Sul da India, por exemplo) e desenvolvido
uma série de relacdes sociais que tém por base a complementaridade, a
interdependéncia e a cooperacao.

Para Galvao (2000, p. 7), o sucesso desses clusters se da principalmente pelo
fato de estarem organizados em redes e por desenvolverem sistemas complexos
de integracao, com a predominancia entre as firmas de esquemas de cooperacao,
solidariedade e coesao e valorizacdo do esforco coletivo. Segundo este mesmo
autor, esses processos trariam como resultado “a materializacdo de uma
eficiéncia coletiva, decorrente das externalidades geradas pela acdo conjunta,
propiciando uma maior competitividade das empresas, em comparacao com
firmas que atuam isoladamente no mercado” (GALVAO, 2000, p. 7).
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Cabe considerar que os arranjos produtivos locais (ou clusters) nao constituem
uma novidade. Baseado em dados de emprego e estabelecimentos, extraidos
da RAIS (Relacao Anual de Informacoes Sociais), Puga (2003, p. 16) identificou
193 APLs em 152 microrregides. No Nordeste, a maioria dos APLs estava no
setor agropecudrio, com predominancia daqueles voltados para o cultivo de
uvas e de outras frutas. Dos 15 APLs nordestinos identificados, 7 estavam situados
na Bahia, onde o Sebrae vem desenvolvendo e apoiando alguns arranjos
produtivos locais em certas regides do Estado, com destaque para os APLs do
mel, turismo, floricultura e ovinocaprinocultura.

Um arranjo produtivo local é caracterizado pela existéncia da aglomeracao de
um numero significativo de empresas que atuam em torno de uma atividade
produtiva principal. Nesse sentido, guarda grande diferenga em relagao ao que
seria um cluster de empreendimentos solidarios, porque este compreenderia
um certo numero de empreendimentos mesmo que de diversos ramos, contanto
que operassem mediante critérios de solidariedade.

Consideracdes finais

Um cluster de empreendimentos solidarios ndo seria necessariamente um
conjunto de cooperativas; seria, sobretudo, um conjunto de empreendimentos
da economia popular e solidaria, de mesmo ramo ou de variados ramos, em
gue a participacao é condicdo fundamental para o seu sucesso, tendo em vista
gue o seu funcionamento dependerd da criacdo de uma eficiente matriz
institucional onde os diversos atores, sejam do Estado, do mercado ou do terceiro
setor, possuam canais abertos de interlocucao para que haja, simultaneamente,
idealismo, realismo, espirito solidario, planejamento, capacitacao, eficiéncia e
também espirito empresarial.

Conforme foi anteriormente salientado, um dos entraves ao crescimento econdmico
e ao desenvolvimento regional, no Brasil, reside na baixa capacidade de participagdo
de segmentos importantes da sociedade civil na concepcao, implementacédo e
avaliacdo de programas e projetos especificos que lhe afeta diretamente, bem
como no baixo estoque de capital social. A diversificacdo dos instrumentos
institucionais de participacao, verificada a partir dos anos de 1980, nao contribuiu
efetivamente para a construcao de poder das classes populares porque mantiveram-
se inalteradas as relacdes de poder e os critérios de subordinagao.

O sucesso desse tipo de arranjo produtivo estaria na dependéncia de substanciais
mudancas no modo de regulacdo da economia, a exemplo do que ja ocorre
desde os anos 90 na Europa e, hoje em dia, na Itélia e Portugal, onde foram
criadas leis especiais em reconhecimento da empresa social. O crescimento de
importancia das atividades econdmicas associativas e o aparecimento da
tematica da empresa social nos paises da Unido Européia, nos ultimos 15 anos
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do século passado, sdo ressaltados por Laville (2002, p. 32), para o qual a
associacao tornar-se-ia uma figura da empresa social, que ndo é publica nem
privada com fins lucrativos.

Talvez seja o caso de criar no Brasil uma legislacdo especial, capaz de favorecer
a abertura e o funcionamento de empreendimentos solidarios organizados como
cluster, que seriam importantes enquanto instituicdo geradora de trabalho e
renda, além de poder apresentar vantagens competitivas, haja vista que,
enquanto fruto de acdo coletiva, pode funcionar também no sentido de reduzir
custos de transacao - conforme concebidos pela nova economia institucional -,
se for capaz de evitar ou mesmo diminuir as assimetrias da informacdo que
propiciam comportamento oportunista entre agentes.
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Resumo

Este trabalho apresenta os resultados de pesquisa com os agentes diretamente
envolvidos no arranjo produtivo de flores localizado no municipio de Maracas,
Bahia. O objetivo da investigacao foi avaliar a capacitacdo inovativa e tecnolégica
do referido arranjo; identificar restrices ao seu desenvolvimento, caracterizadas
como demandas tecnoldgicas nao atendidas; e, por fim, propor sugestdes para
acelerar a viabilizacdo do arranjo. Adicionalmente, sdo apresentadas informacdes
acerca de dois outros eixos de andlise, interdependentes e complementares:
identificacdo das articulagdes entre as empresas do arranjo (relacdes horizontais)
e identificacdo das acoes de governanca do arranjo (relagdes verticais).

Palavras-chave: Arranjos Produtivos Locais. Inovacdo localizada. Demandas
tecnoldgicas. Floricultura.

Abstract

This paper presents the results of a research conducted with the agents directly
involved in the productive flower arrangement in the municipality of Maracas,
Bahia. Its aim was to evaluate the innovative and technological capacity building
of the referred adjustment, identify the restriction to its development,
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characterized as non-supplied technological demands; and finally propose
suggestions to speed up the arrangement feasibility. Moreover, interdependent
and complementary information on the two focus of analysis, namely: the
identification of the articulations between the companies (horizontal links) and
the identification of the governance actions (vertical links).

Key words: Clusters. Innovation. Technological gaps. Agribusiness. Flowers.

Introducao

Entre os poucos consensos estabelecidos no intenso debate que tenta
compreender o atual processo de globalizacdo, encontra-se o fato que a inovacdo
e o conhecimento sdo os principais fatores que definem a competitividade e o
desenvolvimento de nacoes, regides, setores, empresas e, até, individuos. Esse
novo paradigma tecnolégico e produtivo esta apoiado nas modernas tecnologias
de comunicacdo e informacédo, que “anulam o espaco através do tempo”
(HARVEY apud ALBAGLI, 1999). Por outro lado, a partir do potencial integrativo
do novo padrdo tecnolédgico, o local redefine-se, ganhando em densidade
comunicacional, informacional e técnica.

Sobre essa nova realidade, as opinides se dividem: para alguns, o local vem tornando-
se “fantasmagérico”, desprovido de um significado préprio e fortemente
condicionado pelas influéncias externas (LASTRES; CASSIOLATO, 1999); para outros,
no entanto, o local constitui suporte e condicao para relacdes globais — é nele que
a globalizacdo se expressa concretamente e assume suas especificidades.

Nesse Ultimo bloco, incluem-se as teses que consideram que a dimensao local
é um fator determinante da capacidade inovativa e que destacam os Arranjos
Produtivos Locais (APLs) como um mecanismo fundamental para o
desenvolvimento regional. Ao propiciar a disseminacao do conhecimento tacito
(ndo codificado), estimular o aprendizado interativo e a capacidade de inovacao
de uma rede de agentes, tais arranjos constituir-se-iam em uma alternativa
vidvel e importante de desenvolvimento econémico.

Entretanto, para enriquecer o debate com resultados empiricos sobre os reais
beneficios/prejuizos, tanto para a populacdo como para as firmas, advindos
da formacao de ambientes produtivos desta natureza - principalmente para os
casos de economias periféricas como a brasileira - faz-se necesséria a realizacao
de pesquisas para uma melhor compreensao das dinamicas inovativas
de arranjos produtivos locais ja instalados, bem como para a avaliacdo das
lacunas e possibilidades de conglomerados de firmas considerados arranjos
produtivos potenciais.

Isto posto, este trabalho apresenta os resultados da pesquisa realizada, entre
marco e abril de 2004, com os agentes diretamente envolvidos no arranjo
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produtivo de flores localizado no municipio de Maracas, Bahia: produtores,
Prefeitura Municipal e Governo do Estado da Bahia. O objetivo da investigacao
foi avaliar a capacitacdo inovativa e tecnolégica do referido arranjo; identificar
restricdes ao seu desenvolvimento, caracterizadas como demandas tecnolégicas
ndo atendidas; e, por fim, propor sugestdes para acelerar a viabilizacdo do
arranjo. Adicionalmente, sao apresentadas informacdes acerca de dois outros
eixos de andlise, interdependentes e complementares: identificacdo das
articulacdes entre as empresas do arranjo (relacdes horizontais) e identificacao
das acoes de governanca do arranjo (relagdes verticais).

Cumpre observar que este trabalho empirico faz parte de um estudo mais
amplo, voltado para a estruturacdo da Rede Baiana de Arranjos Produtivos
Locais, a ser constituida por érgdos das secretarias de Estado do governo da
Bahia envolvidas com o desenvolvimento econdémico local, juntamente com
entidades locais do sistema CNI (Confederacdo Nacional da IndUstria).

Além desta introducao, o presente artigo estrutura-se do modo a seguir descrito:
a préxima secao dedica-se a uma breve revisao da literatura referente a dimenséo
local do desenvolvimento econdmico e da inovacao tecnoldgica, utilizando o
arranjo produtivo local como instrumento; a 32 secdo descreve os procedimentos
metodolégicos adotados para a conducdo do estudo de caso; a 4% secao
apresenta, especificamente, uma caracterizacdo geral do arranjo produtivo
investigado; na 5% secdo, sdo discutidos os resultados da analise da capacitacdo
inovativa do APL de Flores de Maracas, com énfase no dimensionamento da
competéncia tecnoldgica existente e das demandas tecnoldgicas ndo atendidas;
a 6% secdo descreve as articulacdes entre as empresas do arranjo, tanto aquelas
efetivamente praticadas, quanto aquelas que, embora ainda ndo praticadas,
sdo tidas como necessdrias ao seu fortalecimento; na 72 secdo sao descritas as
primeiras iniciativas tomadas em direcdo ao estabelecimento de formas de
governangca, bem como sédo caracterizadas as acdes de governanga vistas como
necessarias ao arranjo produtivo; e, finalmente, na 82 secao, apresentam-se as
ultimas consideracdes dos autores quanto as potencialidades do arranjo estudado
e aponta-se na direcao da eliminagao dos seus gaps de capacitagao tecnolégica.

Aporte tedrico

O mainstream da teoria econdmica sempre apresentou dificuldades em analisar
0 processo inovativo. Entretanto, mais recentemente, diversas foram as
contribuicdes da literatura que se propuseram a discutir o carater localizado do
desenvolvimento econémico e tecnoldgico, assim como sua relevancia. Tais
referéncias, cuja producdo pode ser identificada principalmente a partir da
década de 80, buscam compreender o papel relevante do territério para a
compreensdo do processo inovativo nas empresas, regioes e paises.
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De forma geral, observa-se que as contribui¢des sobre a questdo da dimensao
local da inovacao partem de diferentes grupos de autores que adotam variadas
linhas de pensamento, nao sé econdmico, mas também geopolitico, sociolégico
e histérico, entre outros. Como decorréncia, verifica-se um variado ndmero de
enfoques, terminologias e formas de analisar a capacidade de arranjos locais
de empresas produzirem inovagao tecnolégica e desenvolvimento econémico.

A fase atual do desenvolvimento capitalista, de “economia baseada no
conhecimento” ou, alternativamente, de “economia do aprendizado” (LASTRES;
CASSIOLATO, 1999, 2003), passa a ser vista em estreita relacdo com o territério
geografico. A “economia baseada no conhecimento” é caracterizada por um
ambiente competitivo intensivo em informacao, globalizado, produtiva e
financeiramente, e liberalizado comercialmente. Ocorre que o conhecimento
e o0s processos de aprendizagem e de construcdo de competéncias a ele
relacionados - na medida em que sao processos essencialmente interativos e
tacitos, ou seja, incorporados em pessoas, organizacdes e relacionamentos -
sao influenciados pelo territério localizado.

A partir deste entendimento, disseminou-se uma vertente de estudos que se
propdem a investigar as relacoes inter-firmas imersas no ambiente localizado,
ou seja, no sistema de producao local ou cluster. Genericamente, clusters, ou
sistemas locais de producdo, podem ser definidos como uma concentracao
setorial e espacial de firmas (SCHMITZ; NADVI, 1999). Este conceito vem sendo
ampliado para incorporar outros elementos, como as relagdes de cooperacao,
o grau de especializacdo e um ambiente institucional voltado para dar suporte
ao desenvolvimento do cluster.

Independentemente da forma que o cluster assuma, é amplamente reconhecido
gue esta organizacdo da producdo no espaco tem auxiliado empresas dos mais
variados tamanhos - e, particularmente, as pequenas e médias empresas - a
superarem barreiras ao seu crescimento. Isto se daria pela articulacédo entre
economias externas — resultado imediato da aglomeracao espacial — e pela acao
conjunta dentro do proprio cluster — resultado do desenvolvimento de redes de
cooperacao, levando a ganhos de eficiéncia coletiva (CROCCO et al, 2003).

Através de redes horizontais, as firmas poderiam, coletivamente, atingir economias
de escala acima da capacidade individual de cada empresa; realizar compras
conjuntas de insumos; atingir uma escala 6tima no uso da maquinaria; realizar
marketing conjunto; e combinar suas capacidades de producado para atender pedidos
de grande escala. Através de redes verticais, por outro lado, as firmas poderiam
especializar-se no seu core business e dar lugar a uma divisdo externa do trabalho,
porém interna ao local, através da interacao entre usudrios e produtores.

Os clusters, ou sistemas de producéo local, tém sido vistos como um modo de
se contrapor ao carater especifico do desenvolvimento da periferia capitalista.
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Esse carater foi assim resumido por Crocco et al (2003): (a) as capacitacdes
inovativas sdo, via de regra, inferiores as dos paises desenvolvidos; (b) o ambiente
organizacional é aberto e passivo — ou seja, as funcoes estratégicas primordiais
sdo realizadas externamente ao sistema, prevalecendo, localmente, uma
mentalidade quase exclusivamente produtiva; (c) o ambiente institucional e
macroecondmico é mais volatil e permeado por constrangimentos estruturais;
e (d) o entorno destes sistemas é basicamente de subsisténcia, a densidade
urbana é limitada, o nivel de renda per capita é baixo, os niveis educacionais
sdo baixos, a complementaridade produtiva e de servicos com o pélo urbano é
limitado e a imersao social é fragil. Tais caracteristicas sdo, de imediato,
constatadas em aglomerados produtivos observados no nordeste brasileiro,
particularmente no estado da Bahia.

Os clusters configuram, pois, uma tentativa de desenhar uma maneira
alternativa de superar as restricdes acima mencionadas e promover a inovagao
tecnolégica e o desenvolvimento econdmico local. Neste sentido, um grupo
de autores e instituicdes do pais (SEBRAE, 2003; LASTRES; CASSIOLATO, 2003)
vem adotando o termo geral arranjos produtivos locais (APLs) para definir
aqueles sistemas de producao local.

Em alguns paises da periferia capitalista encontram-se, hoje, algumas formas
de arranjos produtivos locais organizados de modo incipiente. A maior parte
deles assume caracteristicas de arranjos informais. Arranjos produtivos informais
sao compostos, geralmente, por pequenas e médias empresas, cujo nivel
tecnoldgico é baixo em relacdo a fronteira da indUstria e cuja capacidade de
gestdo é precaria. Além disso, a forca de trabalho possui baixo nivel de
qualificacdo e é desprovida de meios continuos de aprendizagem. Nesses
arranjos, a coordenacao e as redes de ligagdes interfirmas sdo pouco evoluidas,
predominando a competicao predatdria, o baixo nivel de confianca entre os
agentes e o pouco compartilhamento de informacoes.

Segundo Crocco et al (2003), mesmo em suas formas mais incompletas, os
arranjos produtivos tém impactos positivos sobre o desempenho das firmas,
notadamente as pequenas e médias, e sobre a geracao de empregos. Por isso,
tais arranjos tém sido considerados uma importante forma de promover o
desenvolvimento tecnolégico, econémico e regional.

A literatura contemporanea, de economia industrial e economia regional, é
repleta de estudos de caso sobre arranjos produtivos locais. Entretanto, parte
consideravel dos estudos empiricos se concentram em analises de arranjos ja
amplamente conhecidos, realizando uma avaliagdo ex post das caracteristicas
destes arranjos e suas contribuicdes para o desenvolvimento local/regional/
nacional. Em contraste, raros sao os estudos que procuram (ou sao capazes de)

identificar, especificamente, a capacitagdo inovativa e tecnoldgica de arranjos
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em formacao, descrevendo seu potencial de aprendizagem e as lacunas ou
demandas de capacitacdo tecnoldgica ainda ndo atendidas.

Do ponto de vista da elaboracao de politicas de desenvolvimento econémico e
regional, esta lacuna é grave, pois transformar as potencialidades de um
determinado arranjo em condicdes de competitividade real passa,
obrigatoriamente, pela identificagdo e eliminacdo dos seus gaps de capacitacao
tecnoldgica. Pelo exposto, evidencia-se a importancia de se realizar estudos
gue ajudem os gestores de politicas de desenvolvimento tecnolégico a identificar
as competéncias, bem como as demandas tecnolégicas ndo atendidas em
aglomerados de empresas que possam atuar como Arranjos Produtivos Locais.
Nesse sentido, considera-se como demandas tecnoldgicas quaisquer
necessidades de conhecimentos e tecnologias que possam aprimorar a qualidade
dos produtos, a eficiéncia produtiva, a competitividade, a sustentabilidade e a
eqlidade de beneficios entre os integrantes do arranjo (NARAYAN, 2001;
CASTRO; LIMA; FREITAS FILHO, 1999).

Procedimentos metodolégicos

A estratégia de pesquisa utilizada para a avaliacdo das competéncias e das
lacunas de capacitacdo tecnoldgica do arranjo produtivo local de flores baseou-
se no método do estudo de caso Unico. Para a construcao do conceito operacional
de APL, utilizado nas observagdes empiricas deste e de outros arranjos na Bahia,
0s autores consideraram as seguintes caracteristicas, nem todas presentes
simultaneamente: (a) existéncia de um aglomerado de empresas ou de produtores
individuais ou familiares; (b) atuacdo em um determinado territério, que nao
necessariamente corresponda a uma divisdo politica do Estado; (c) ocorréncia de
alguma especializacdo produtiva; (d) possibilidade (real ou potencial) de
articulacoes interfirmas (ou interprodutores), com vistas a consecucao de
determinados objetivos comuns, pela via da cooperacao; e (e) possibilidade de
articulacoes do aglomerado inteiro com certos atores externos que possam facilitar
a consecucao dos objetivos de cooperacao entre as unidades produtivas.

No interior desta moldura de caracteristicas, considerou-se que trés tipos
basicos de aglomerados de unidades produtivas poderiam ser identificados no
estudo empirico:

1. Aglomerados em que as unidades produtivas atingem os objetivos comuns
do arranjo por intermédio, principalmente de relacées horizontais de
complementaridade interfirma. Sdo aglomeracdes de pequenas e médias
empresas, ou de pequenos produtores que cooperam entre si, com diversas
formas de relagbes horizontais, tais como divisdo de tarefas, treinamentos
coletivos, comercializagdo e outros esforcos conjuntos, podendo utilizar, ou
nao, servicos de terceiros, assim como trabalhos de ateliés familiares;
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2. Aglomerados em que as unidades produtivas somente atingem os
objetivos comuns do arranjo se contarem com o incentivo de uma
empresa-ancora interessada no arranjo. Trata-se de tipos variados de
redes de subcontratacdo, formados por uma grande empresa (ancora),
gue lidera e coordena acoes de fornecedores a montante ou compradores
a jusante na cadeia produtiva, em seus diversos estagios, visando um
objetivo determinado, de interesse para ambas as partes; e

3. Aglomerados intensivos em tecnologia, que dependem de vinculos
com uma instituicdo de pesquisa lider, a qual identifica e direciona
atividades de pesquisa, desenvolvimento e engenharia (P&D&E) para a
viabilizacdo do arranjo a partir de sua competéncia tecnolégica.

Os resultados das observacées de campo mostraram, como se vera adiante,
que o APL de Floricultura de Maracas nao se enquadra, a rigor, em qualquer
dos trés tipos “puros” de APLs acima descritos. Na verdade, a pulverizacdo dos
pequenos produtores, sob o comando Unico da Prefeitura local, aproxima aquele
APL das caracteristicas de uma cooperativa comunitéria, em que as decisdes
partem de um sé ator de governanca.

A pesquisa de campo alimentou-se da coleta de alguns dados secundarios
(SEBRAE, 2003, 2004; SEAGRI/SECOMP, 1999; PREFEITURA DE MARACAS,
[200-]) e, principalmente, de dados primarios, sendo estes tltimos colhidos por
métodos de pesquisa qualitativa: visitas de campo com observacdo nao-
participante e entrevistas em profundidade com os principais atores integrantes
do arranjo investigado. Os dados primarios foram obtidos entre marco e abril
de 2004 e entre os entrevistados estavam: o presidente da Associacdo Baiana
de Floricultura, ASBAFLOR, Sr. Paulo Roberto Campos Araujo; o Secretério
Municipal de Producédo, Agricultura, Industria e Comércio da Prefeitura de
Maracas, Sr. Edvaldo Fontes; a Engenharia Andréia Scherer — técnica da
Secretaria de Agricultura, Irrigacdo e Reforma Agréria (SEAGRI).

Caracteriza¢ao do Arranjo Produtivo Local de floricultura
em Maracas

Ha cerca de quatro anos vem sendo desenvolvida, na cidade de Maracas, uma
experiéncia continua de producao de flores subtropicais, que tem potencial
para redirecionar a economia do municipio para uma forma menos tradicional
de producdo, com destacada ocupacdo de mao-de-obra e mais eqiidade de
participacdo nos resultados.

Maracas estd localizada na zona fisiografica de Jequié, junto a nascente do rio
Jiquirica, a 93 km daquele municipio e a 367 km de Salvador, na regido de
planejamento Sudoeste do estado da Bahia. Com uma area territorial de 2.560
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km2, Maracas é ocupada por 31.683 habitantes (IBGE, 2000) e tem tido o
desenvolvimento de sua economia historicamente dependente da agropecudria
tradicional da regido, marcada por sucessivos ciclos de monocultura que, nos
ultimos tempos, priorizaram, alternadamente, a mamona, o gado bovino e o
café. Embora incluido no chamado poligono das secas, o0 municipio de Maracas
estd numa microrregiao com altitude que varia entre 900 e 1.000 metros acima
do nivel do mar, possuindo clima ameno e adequado ao cultivo de espécies
vegetais subtropicais. O reconhecimento dessa vocacdo natural e o recente
declinio do ciclo de monocultura do café na regido concorreram para a busca
de saidas para o desenvolvimento local.

Uma alternativa encontrada pelo Poder Municipal foi a implantacdo, naquela
cidade, de um projeto socioeconémico integrado de producao de flores subtropicais,
gue conta hoje com a participacao das seguintes unidades produtivas: 160 pequenos
produtores rurais e suas familias, reunidos em quatro associacdes; 60 jovens carentes
da comunidade, de ambos os sexos, agrupados em um programa de capacitacao
e producao; e alguns poucos produtores médios independentes. A maior parte
dos pequenos produtores e o contingente de jovens aprendizes utilizam terras
cedidas pela Prefeitura, tanto para o cultivo em estufas, como a céu aberto.
Alguns dos pequenos produtores cultivam em terras proprias ou arrendadas e os
produtores médios, independentes, eram antigos cafeicultores que utilizam, para
o plantio de flores, terras antes destinadas a monocultura do café.

O empreendimento, desde o seu inicio, vem sendo executado sob o comando
da prefeitura de Maracés e recebe o apoio do governo estadual, por intermédio
da SEAGRI, juntamente com a SECOMP (Secretaria de Combate a Pobreza e as
Desigualdades Sociais). A producao de flores subtropicais em Maracas também
tem sido apoiada por a¢des da EBDA (Empresa Baiana de Desenvolvimento
Agricola S.A), da CAR (Companhia de Desenvolvimento e Acdo Regional) e do
SEBRAE (Servico Brasileiro de Apoio a Pequena e Micro Empresa).

O mercado alvo do produto daquele aglomerado é, prioritariamente, a regiao
metropolitana de Salvador e, eventualmente, cidades situadas no trajeto para
a capital baiana, como Feira de Santana. Do ponto de vista mercadolégico,
entretanto, Salvador é o foco da atencao do aglomerado de produtores de
flores de Maracas, pois a capital baiana consome mais de 90% das flores
comercializadas no Estado, das quais menos de 3% sao produzidas na Bahia.
Os principais fornecedores do produto encontram-se em Sao Paulo,
particularmente na regido de Holambra. Como se trata de um item altamente
perecivel, esta circunstancia suscita, com naturalidade, a estratégia de ocupacao
gradativa do mercado de Salvador pelos produtores de Maracas, desde que
estes Ultimos consigam fornecer flores com nivel de qualidade e regularidade
de suprimento pelo menos equivalentes aos do produto vindo de Sdo Paulo.
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A experiéncia de producao de flores em Maracas tem demonstrado que, embora
utilizando tecnologias simples, a competéncia de cultivo que vem sendo construida
e a vantagem da proximidade do mercado consumidor possibilita concorrer, em
qualidade, com o produto oriundo de Sao Paulo. O aglomerado de unidades de
producao de flores de Maracds, embora segmentado nas trés categorias de
produtores mencionadas, apresenta algumas das mais importantes condicoes
para a constituicdo e funcionamento de um Arranjo Produtivo Local (APL), em
conformidade com o conceito operacional de APL utilizado por este estudo.

Entre essas condigdes, destacam-se as seguintes: (a) um numero bastante
grande de unidades produtivas (pequenos agricultores, em sua maioria), com
experiéncia no trato com a terra, desenvolvida em outros cultivos, agora em
processo de especializacdo em uma mesma atividade, no caso, a producédo de
flores subtropicais em um mesmo territério, o municipio de Maracas; (b) formas
discretas de inter-relacionamentos horizontais entre as unidades produtivas,
consubstanciados na cooperacdo que os produtores naturalmente mantém,
pelo fato de estarem agrupados em quatro associacbes comunitdrias; e ()
solido apoio externo de governanca do arranjo por parte da Prefeitura Munici-
pal, que coordena, também, os esforcos de formacdo de competéncias da
SEAGRI e do SEBRAE. As acdes da Prefeitura, realizadas por intermédio de sua
Secretaria Municipal de Producéo, podem, com relativa facilidade, integrar-se
sinergicamente a Rede Baiana de Arranjos Produtivos Locais, que se encontra
em estagio de implementacéo.

Cultivo de flores em Maracés e perfil dos produtores

As condicoes climaticas favoraveis, particularmente as temperaturas médias
amenas do municipio, contam a favor da opcao pelo plantio de flores
subtropicais. Para isso contribuiram também: (a) a maior facilidade de manejo
no plantio daquele tipo de flores; (b) o conhecimento disponivel, em outras
regides, sobre a atividade; (c) alguma tradicdo adquirida pelas familias locais
no cultivo de flores em seus jardins; e (d) o fato da cidade de Salvador, ja vista
como mercado prioritario, consumir, basicamente, flores subtropicais.

Os principais insumos utilizados no cultivo de flores subtropicais em Maracas sao:
(@) mudas de plantas, adquiridas dos fornecedores especializados em Sao Paulo e
transportadas a Salvador por via aérea; (b) bulbos para plantio, também adquiridos
em Sao Paulo e despachados por transporte rodoviario; (c) substratos diversos para
o plantio de certas espécies, igualmente adquiridos em Sao Paulo e transportados
por caminhao; e (d) alguns tipos de defensivos agricolas obtidos no mercado local.

A Prefeitura de Maracas custeia as mudas e os bulbos — itens de maior valor,
de modo que os produtores (exceto os médios produtores independentes)
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adquirem, com recursos proprios oriundos das vendas, apenas os substratos e
os defensivos agricolas. Segundo os técnicos entrevistados, a Prefeitura tem
plano de conduzir todos os produtores a auto-sustentacdo do processo produtivo,
a exemplo do que ja acontece com os produtores independentes.

Os pequenos produtores familiares sdo cerca de 160 familias de trabalhadores
rurais tradicionais, em grande parte oriundos do trabalho exclusivo das
monoculturas decadentes na regiao, gue encontraram oportunidade de emprego
no cultivo de flores incentivado pela Prefeitura local. Embora fortemente
envolvidos com a nova ocupacao, esses trabalhadores podem dispor de tempo
para obtencao de renda eventual, nos periodos em que ainda ocorrem algumas
colheitas daquelas monoculturas. Por serem, na maior parte, trabalhadores
rurais nao-proprietarios de terras, os pequenos produtores familiares cultivam
flores utilizando terra e implementos cedidos pela Prefeitura de Maracas, nos
locais em que se concentram as atividades do projeto. Uma menor parcela dos
produtores familiares tem recebido, da Prefeitura, orientacdo técnica e
implementos para o plantio de flores em terras préprias ou arrendadas a terceiros.

Os produtores do Programa Estadual Flores da Bahia, por sua vez, sdo jovens
carentes do municipio, de ambos os sexos, que tenham atingido a maioridade,
selecionados com base na escolaridade (no minimo, ensino fundamental
completo) e na afinidade com o trabalho (preferéncia a filhos de agricultores).
Esses rapazes e mogas recebem treinamentos técnico e gerencial praticos em
sistemas de producao e comercializacdo de flores, sendo o objetivo do programa
capacita-los para empreender, no futuro, negécio préprio de floricultura. O
programa ¢é conduzido pela Prefeitura de Maracéas, porém a maior parte dos
investimentos foi garantida pelo Governo do Estado. Embora aprendizes de um
programa de treinamento com duracao limitada (tempo de formacao previsto
para 24 meses), aqueles jovens contam como produtores e, efetivamente,
contribuem para a producdo do aglomerado de produtores de flores de Maracas.

Quanto aos produtores médios independentes, ha dois produtores que poderiam
ser classificados nessa categoria, sendo, um deles, antigo cafeicultor que se
tornou o maior produtor individual de rosas do municipio. Esses produtores ndo
recebem, da Prefeitura, insumos para suas atividades, mas beneficiam-se de
consultorias técnicas e da logistica de distribuigdo patrocinadas pelo Governo
Municipal ao aglomerado de produtores de Maracas.

Capacidade de producao do arranjo

A capacidade instalada do aglomerado de produtores de flores de Maracas é
medida pela reunido dos dois tipos de plantio - em estufas e a céu aberto —
pertencentes as trés categorias de produtores. As estufas estdo concentradas
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no Horto Florestal Parque dos Eucaliptos. Alguns plantios a céu aberto,
particularmente de folhagens, sao desenvolvidos, também, naquele sitio. Todos
os demais plantios do aglomerado sao feitos fora de estufa, isto é, a céu aberto,
nos diversos locais coordenados pelas associacbes comunitarias.

Integrando os equipamentos responsaveis pela capacidade instalada do
aglomerado de produtores de flores de Maracas, mencionam-se os seguintes
ativos: uma camara frigorifica instalada no Horto Florestal e um caminhao bau
frigorifico para distribuicdo do produto em Salvador (que realiza uma viagem
por semana). Os recursos responsaveis pela capacidade produtiva acima
discriminada foram investidos pelo Governo do Estado e pela prefeitura de
Maracas, de acordo com o Quadro 1.

Quabro 1

APL DE FLORES EM IMIARACAS: VALOR DOS INVESTIMENTOS DOS AGENTES NA CAPACIDADE PRODUTIVA

Recursos do Governo do Estado (Programa Flores da Bahia) R$ 207.229,60
Recursos da Prefeitura de Maracas R$ 127.061,25
Total R$ 334.290,85

Observa-se pelos dados que o Estado participou, até o momento, com cerca de
62% dos recursos em capacidade instalada e, a prefeitura de Maracas, com
38% dos mesmos. Essa relacao esta proxima dos indicadores de participacao
previstos na politica de investimentos do Programa Flores da Bahia, que sdo de
70% para o Governo do Estado e de 30% para as prefeituras municipais.
O SEBRAE estimou que, com a capacidade instalada unilateralmente pela
prefeitura de Maracas, seria alcancado um volume de producéo e vendas mensais
médias das principais espécies comercializadas de acordo com a Tabela 1.

TABELA 1
FLORES DE MIARACAS: VOLUME DE PRODUCAO E VENDAS MENSAIS MEDIAS DAS
PRINCIPAIS ESPECIES COMERCIALIZADAS

Espécies Producao Vendas médias/més
Gladiolos 1.000 duzias R$ 5.000,00
Rosas 2.000 duzias R$ 12.000,00
Crisantemos 800 macos R$ 6.400,00
Copos-de-leite 2.000 duzias R$ 10.000,00
Tangos 400 duzias R$ 800,00
Total RS 34.200,00

Fonte: SEBRAE — Arranjos Produtivos — Floricultura, 2002
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Calculos do Programa Flores da Bahia, mais otimistas, previam receitas anuais
de R$ 436.200,00, apenas para as duas estufas do projeto dos Jovens Produtores,
0 que corresponde a um volume de vendas mensal médio da ordem de R$
36.000,00 para aquela unidade. Entretanto, dados divulgados pela Prefeitura
de Maracas indicam que as vendas totais dos pequenos produtores sob sua
coordenacao direta alcancaram, em 2002, o montante de apenas R$ 154.567,00,
correspondendo a uma receita mensal média da ordem de R$ 12.800,00.

Mesmo considerando uma eventual imprecisao de todos estes nimeros, o que
sobressai é a percepcdo de que, aparentemente, a producdo efetiva do
aglomerado, expressa em receitas de vendas, encontra-se, ainda,
substancialmente abaixo daquela permitida pela capacidade instalada. Como
ha consenso entre os responsaveis pelo arranjo produtivo de Maracas de que o
mercado de Salvador tem sempre absorvido todo o produto fornecido, conclui-
se que ha restri¢des (gargalos) que poderiam ser eliminadas, a fim de melhorar
os resultados globais do arranjo produtivo.

Empregos no arranjo

Tendo em conta que o aglomerado de produtores de flores em Maracas absorve
160 familias de pequenos produtores, 60 jovens produtores em aprendizagem
e dois produtores médios independentes, pode-se inferir que aquele arranjo é,
no momento, capaz de oferecer, pelo menos, 700 empregos diretos. Aqui,
considerou-se que os membros da familia de um pequeno produtor, embora
trabalhando parcialmente no projeto, contam como trabalhadores diretos.

A renda de qualquer produtor em Maracas depende do seu volume individual
de producéo. Segundo informacbes colhidas no local, a renda mensal média
de um jovem produtor em aprendizagem ¢ da ordem de R$ 100,00. As familias
de pequenos produtores teriam rendimentos médios mensais em torno de R$
300,00. Por outro lado, os dados divulgados pela Prefeitura para as vendas em
2002 revelam que, naquele ano, quando o empreendimento empregava cerca
de 80 familias (aproximadamente 300 empregos diretos), o repasse de renda
para os produtores foi de R$ 107.404,00, o que corresponde a uma renda
média mensal por familia da ordem de R$ 112,00.

Pelo visto, a atividade de floricultura em Maracas contribui, em maior ou menor
grau, para a elevacao da renda familiar dos pequenos produtores envolvidos no
projeto, sendo, portanto, fator que concorre para a fixagdo daquele contingente
na sua comunidade de origem, em padrdes socioeconémicos melhorados.
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Capacitacao inovativa e tecnolégica do arranjo
Aprendizagem adquirida

As praticas de cultivo de flores em Maracés sao tradicionais. Ha plantios a céu
aberto e em estufas, sendo que, este Ultimo, em razao do investimento mais
alto, limita-se quase que exclusivamente ao Horto Florestal Parque dos Eucaliptos,
onde se pratica irrigacdo por gotejamento. De modo geral, esta sendo
desenvolvida uma interessante experiéncia empirica de aprendizagem em
floricultura naguele municipio, que merece reconhecimento, tendo em vista
gue a atividade continua foi iniciada ha quatro anos, com um nivel de
conhecimento racional de cultivo de flores praticamente nulo.

Contribuicao significativa a aprendizagem foi dada pela SEAGRI, que transferiu
conhecimentos por intermédio de servigos de assisténcia técnica prestados aos
floricultores, com intermediacdo da Prefeitura. Uma técnica agricola foi
contratada em tempo integral, para multiplicacdo e desenvolvimento desses
conhecimentos. Formas de controles fitossanitarios simples, como isolamento
e procedimentos de prevencao contra contaminacdes, utilizando leitos de cal e
aplicacdo de defensivos, tém garantido o bom estado dos plantios. Como a
vivéncia anterior dos floricultores de Maracds deu-se no trato com outras culturas
agricolas, nota-se que eles ndo estao presos a padrdes tradicionais, havendo,
portanto, permeabilidade para a adocao de novas praticas de plantio.

Restricoes tecnoldgicas a serem superadas (demandas nao atendidas)

Dentre as possiveis restricdes tecnolégicas a serem superadas pelo arranjo
produtivo de floricultura em Maracas destacam-se: (a) produtividade
relativamente baixa em relacdo a capacidade instalada e (b) excesso de perdas
do produto durante a logistica de transporte e comercializacdo em Salvador.

A produtividade de plantios pode ser incrementada com uma distribuicao mais
eficiente das espécies nos tratos de terra, conciliando melhor a demanda do
mercado com os ciclos de maturagdo. O desenvolvimento de material genético
especifico para as condicdes de Maracas contribuiria, também, para o aumento
de produtividade. Esta demanda encontra na SEAGRI o ator que tem condigdes
de estudar o assunto e apresentar uma proposta de solucao.

As perdas, da ordem de 30%, comprometem a lucratividade e se devem,
principalmente, ao excesso de manuseio do produto no caminhao frigorifico,
decorrente das vendas a varejo em Salvador. O remanejamento dos macos de
flores e folnagens no bad, e a freqUiente abertura das portas do veiculo, provocam
perdas de pétalas e folhas, bem como desidratacao do produto. Esse problema
seria sensivelmente reduzido se as entregas fossem feitas em uma central
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Unica de distribuicdo na capital baiana, conforme consta nas previsdes de
investimentos do Programa Flores da Bahia, do Governo do Estado.

Mesmo solucionando-se o problema do desperdicio excessivo originado pela
comercializacdo a varejo, sabe-se que a atividade de floricultura implica certa
quantidade de perda do produto, tanto na logistica quanto no cultivo. Para
esses rejeitos normais, os floricultores de Maracas poderiam dar uma utilizacdo
mais racional do que simplesmente transforma-los em lixo. Uma alternativa
seria a conversao dos rejeitos em adubo organico, apds processamento em
uma unidade de compostagem simples, cujo custo de construcao é
relativamente baixo.

Articulacdo entre as empresas do arranjo: relagdes horizontais

O perfil dos produtores de flores de Maracas e a forma como estao articulados
diretamente com a Prefeitura Municipal reduzem a importancia das articulacoes
horizontais previstas no modelo operacional de APL utilizado como referéncia
para este estudo. De acordo com o mencionado modelo, as relacdes horizontais
entre as empresas do arranjo sdo o ponto de partida para a cooperagao, que
se estabelece apds as empresas identificarem objetivos de interesse comum,
que justificam o esforco de cooperacao.

A realidade de Maracas é diferente. Em primeiro lugar, as unidades produtivas ndo
sao, a rigor, empresas e, sim, pequenos produtores e suas familias, em grande
parte nao proprietdrios de terra, carentes, cultivando flores em dreas cedidas em
comodato pela Prefeitura. A reunido de grupos desses produtores em associacoes
comunitarias é decidida, também, pela Prefeitura, de acordo com as conveniéncias
de localizagdo e de facilidade de administracdo do aglomerado.

O que poderia caracterizar as relacdes horizontais, no caso de Maracas, é
apenas o interesse comum de receber insumos, assisténcia técnica e suporte
logistico da Prefeitura, para a realizacdo de uma atividade que resulta em
renda. Mesmo assim, a compra conjunta de insumos, o compartilhamento de
informacdes técnicas e o treinamento de pessoal sdo conduzidos de forma
unilateral pela Prefeitura, que é, visivelmente, o principal agente indutor, pro-
motor e estruturador deste arranjo.

Governanca do arranjo: relagdes verticais

O aspecto organizacional melhor consolidado no arranjo de produtores de flores
de Maracas é a parte da sua governanca que compete a Prefeitura Municipal.
A seguir, descrevem-se as acdes de governancga ja implementadas por aquela
Prefeitura e algumas a¢bes consideradas necessarias para fortalecer o arranjo.
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Governanca iniciada

—Implantacao de infra-estrutura produtiva: a prefeitura de Maracas, em trabalho
parcial conjunto com os atores do Programa Flores da Bahia, operacionalizou a
implantacdo de toda a infraestrutura produtiva do APL de floricultura de Maracas.
Os recursos totais de implantacdo foram contabilizados, como ja mencionado,
em R$ 334.290,85, dos quais 68% sao provenientes do Governo do Estado e
32% da Prefeitura.

— Custeio da producéo: No inicio da producdo do arranjo, todo o custeio dos
insumos era assumido pela Prefeitura. Atualmente, aquele 6rgdo continua
responsabilizando-se pelo custeio de mudas, bulbos e ferramentas. Os adubos,
os defensivos e os substratos ja sdo pagos pelos produtores, que descontam os
seus custos dos repasses recebidos com as receitas de vendas. Ha uma intencao,
por parte da Prefeitura, de deixar a cargo dos produtores todos os custos com
insumos produtivos, dentro de um prazo de trés anos.

— Organizacao dos produtores em cooperativas: a Prefeitura organizou os
produtores de flores de Maracds em quatro cooperativas comunitarias. No
entanto, conforme se comentou na secao anterior, essa iniciativa parece nao
ter surgido da livre iniciativa daqueles produtores e, sim, do interesse do Poder
Municipal em reunir os produtores em grupos, para facilitar os controles de
gestdo ou os mecanismos de coordenacdo do APL.

Governanca necessaria

Para o desenvolvimento do APL em questdo, as a¢des de governanga que se
seguem sao vistas, pelos autores deste estudo, como particularmente relevantes.

— Focalizar o Programa Flores da Bahia em Maracas: a acdo de governanca mais
importante para o desenvolvimento da experiéncia de Maracas parece ser a
concentracdo dos recursos e esforcos do Programa Flores da Bahia (parte sub-
tropical) em um sé polo — Maracés. A concentracao de recursos e esforcos do
referido programa em Maracés nao seria decorrente de simples favoritismo,
porquanto estaria apoiada em critérios racionais de aproveitamento da “massa
critica” instalada em Maracas. Aquele arranjo reline as seguintes caracteristicas
favoraveis a focalizacao: (a) é o arranjo de producdo de flores com a melhor
infraestrutura no estado, possui governanca ativa e desfruta de entusiasmo por
parte dos produtores; (b) é formado por amplo contingente de familias carentes
e ja consegue oferecer quase a metade dos empregos previstos no Programa
Flores da Bahia; (c) cultiva flores subtropicais, cujo ciclo de maturacao é bastante
curto, possibilitando um rapido retorno do capital empregado; (d) ja pratica a
comercializacdo do produto em seu mercado alvo, Salvador; e (e) ja conta com
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2 estufas do Programa, recebeu treinamento e necessita das complementacoes
necessdrias para, efetivamente, beneficiar-se de economias de escala e superar
sua principal demanda tecnolégica, que é o aumento de produtividade.

— Instalar uma Central de Comercializacdo em Salvador: a SEAGRI tem uma
proposta de implantacdo de uma central de comercializacao de flores e plantas
ornamentais em Salvador, que serviria como base de venda dos produtos dos
floricultores da Bahia. A central de comercializacdo simplificaria a aquisicao por
parte dos atacadistas, varejistas e consumidores finais. Em um primeiro momento,
a central poderia ser dimensionada para as necessidades especificas dos
produtores de Maracas e deveria permitir expansées modulares, a medida em
gue houvesse necessidade de atendimento a outros pélos floricultores do estado.
Essa providéncia solucionaria o problema de excesso de perdas na comercializacao
do produto de Maracas e constituiria a base para a substituicdo gradativa dos
fornecedores de Sdo Paulo pelos fornecedores baianos no mercado de Salvador.

— Adquirir mais um caminh&o ba frigorifico: 0 melhor aproveitamento da capacidade
instalada em Maracés e a reducao das perdas de produto decorrente da instalacao
da central de comercializacdo em Salvador elevariam os niveis de producéo, o que
justificaria a aquisicdo de mais uma unidade de transporte de flores. Essa
necessidade foi comentada pelos responsaveis pelo projeto de Maracas.

— Construir uma unidade de compostagem para rejeitos: a producdo e
comercializacdo de um produto perecivel como flores e folhagens ornamentais
produz, naturalmente, perdas e rejeitos. Esse material pode ser reciclado em
uma unidade de compostagem, fornecendo adubo para o plantio. O investimento
nessa unidade é irrisério.

— Estreitar relacionamento com a ASBAFLOR: a governanca do APL de Maracas
nao deve prescindir da articulacdo com a ASBAFLOR (Associacdo Baiana de
Floricultores), cujo papel poderia ser ampliado no sentido de prover, aos
floricultores locais, pronta informacao da situacdo de momento do mercado.
Como se sabe, o mercado de flores, a exemplo dos mercados de moda, é
bastante mutavel e sofre variacoes e oscilacdes de preco, de tipos de flores
procuradas no momento, de cores da moda e de estado do produto (diametro
de coroa, grau de abertura de pétalas etc.). A atuacdo da ASBAFLOR como
fonte de “inteligéncia” mercadoldgica seria de grande valor para os produtores.

— Atrair produtores de mudas para a Bahia: até o momento, a producéo de flores
na Bahia é incipiente, de modo que a aquisicdo de mudas e sementes em Sao
Paulo é inevitavel e, mesmo assim, ndo compromete significativamente o custo de
producao. Porém, com a expansao da capacidade e a gradativa substituicdo dos
fornecedores de Sao Paulo, é provavel que o estado da Bahia passe a ser atraente
para a fixacdo de alguns produtores de mudas e sementes. Nesse caso, Maracés,
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um pdlo consumidor daqueles insumos dotado de condi¢des climaticas favoraveis,
desponta como local de grande conveniéncia para receber produtores de mudas.

— Consolidar a marca “Flores de Maracés”: a Prefeitura de Maracas j& associa
o projeto de producao de flores com a prépria cidade, ao divulgar a divisa
“Maracas — cidade das flores”. Esse pode ser o ponto de partida para a
consolidacdo de uma denominacao de origem, com apelo mercadolégico.

— Capacitacao de pessoal: a qualificacdo de pessoal para a atividade de floricultura
é uma necessidade cujo atendimento depende fortemente das acdes de
governanca do arranjo. A formacao do floricultor compreende conhecimentos
especificos, ndo apenas em producao, mas, também, em logistica e
comercializacdo de flores. Além da oferta de cursos de curta duracdo ministrados
no escopo do Programa Flores da Bahia, faz-se necessaria a criacdo de um
centro de formacédo de técnicos agricolas de nivel médio, com habilitagdo em
floricultura. Para tanto, a Escola Agrotécnica de Santa Inés, que ja atua na regiao,
poderia contribuir, de imediato, incluindo em seus cursos a referida habilitacao.

— Encadear o arranjo com outros APLs: por fim, a governanca do arranjo
produtivo de flores de Maracas nao deve perder de vista a possibilidade de
encadeamento com outros APLs, particularmente o de plasticos. A producao,
transporte e comercializacdo de flores séo intensivos na utilizacao de artefatos
de plastico, como vasos, filmes, sacos para mudas, telas para sombreamento,
materiais de embalagem de arranjos e outros. Esse encadeamento facilita as
aquisicoes locais desses itens e, em certa medida, contribui para reforcar o APL
de plastico, governado pela mesma Rede Baiana de Arranjos Produtivos Locais.

Consideracdes finais: sugestoes para acelerar a viabilizacao
do arranjo

Os autores consideram que as acdes identificadas neste relatério, como
“governanca necessaria”, sao imprescindiveis e concorrem, em maior ou menor
grau, para a viabilizacdo do arranjo produtivo de flores de Maracas. Dada a
sua natureza, aquele APL depende, hoje, mais fortemente da referida governanca
do que do relacionamento horizontal entre unidades produtivas. No entanto,
com vistas ao futuro daquele aglomerado, um aspecto que ndo pode deixar de
ser apreciado é o da dependéncia exclusiva que o arranjo tem da Prefeitura
Municipal de Maracas. Assim, para evitar possiveis descontinuidades com a
alternancia de poder, o APL de flores de Maracas precisa ser institucionalizado,
de maneira que a sua estrutura e governanca nao dependam exclusivamente
do prefeito do momento.

Duas providéncias simultaneas contribuiriam para a mencionada
institucionalizacdo. Uma é a reestruturacao das associacdes comunitarias, sem a
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tutela da Prefeitura, dando aos produtores maior autonomia de decisao e
reforcando as relagcdes horizontais do arranjo. A outra, é a atuacdo mesma da
Rede Baiana de APLs que, ao assumir a governanca global do arranjo, neutralizaria,
em parte, a atuacdo hoje exclusiva da Prefeitura. Essas recomendacdes sao
feitas com a visdo do porvir, sem deixar de reconhecer que, no momento, o
empreendimento de Maracas s6 existe porque a Prefeitura local tomou a iniciativa
de viabilizar uma alternativa de geracdo de renda para a populacao.
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8 QUANTIFICACAO DAS INCERTEZAS
NA AVALIACAO DE PROJETOS

Marcelo Cardoso Mesquita de Souza*

Resumo

Este artigo revisa alguns pontos importantes na avaliacdo de risco em projetos.
Apresenta as principais incertezas que afetam as estimativas de custos e prazos
na fase de implantacéo e de fluxos de caixa na fase operacional. Propde utilizar
a Simulacao de Monte Carlo como método para quantificacdo destas incertezas,
disponibilizando como resultado o Valor Presente Liquido Esperado, o risco
correspondente e o grau de confianga presente na estimativa realizada,
permitindo ampliar a percepcdo das incertezas, suas inter-relacdes e seus
impactos. Melhorando, desta forma, o processo decisério das instituicoes
financiadoras destes projetos.

Palavras-chave: Incertezas. Risco. Simulacao. Avaliacdo de projetos.

Abstract

This article takes a look at some important points in the evaluation of risk
projects. It presents the principal uncertainties that affect the cost and time
estimates of the implantation phase and also the cash flows during the
operational phase. It suggests the use of the Monte Carlo Simulation as a
method in order to quantify these uncertainties, resulting in the Estimated Net
Present Value, the respective risk and the confidential level present in this
estimation, it furthermore allows a deeper perception and understanding of
possible inherent uncertainties, their correlations and impacts. In this way,
improving the decision making process of such projects.

Key words: Uncertainty. Risk. Simulation. Project assessment.
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Introducao

Bancos de Desenvolvimento e Agéncias de Fomento sdo instituicoes financeiras,
cujo principal objetivo é o desenvolvimento econdmico e social de um estado
ou regido. Para atingir tal objetivo, um dos expedientes mais utilizados é o
financiamento de projetos empresariais. A avaliacdo econémica e financeira
desses projetos constitui-se, portanto, em atividade basica destas instituicdes.

Os calculos utilizados para este tipo de avaliacao sdo de conhecimento bastante
difundido e ndo chegam a constituir dificuldade, entretanto as incertezas
inerentes as projecdes e premissas adotadas podem fazer com que o resultado
préatico da implantacdo e operacdo do projeto se distancie muito do esperado.
Quantificar estas incertezas significa determinar o risco inerente ao projeto.

A andlise dos pedidos de financiamento, nas instituicdes de fomento, normalmente
passa por um processo para determinar o risco de inadimpléncia da operacao,
gue utiliza elementos de anélise de projetos em conjunto com tépicos de andlise
de crédito, estando este processo contido em um estudo maior, que envolve a
analise de outros critérios, os quais procuram medir beneficios sociais e aderéncia
as politicas econdémicas do governo. Desta forma entende-se que a andlise de
risco do projeto é parte do processo de andlise de concessdo de financiamento e
um dos critérios a se considerar no processo decisorio.

Entretanto, a avaliacdo de risco do projeto, exclusivamente, deve desconsiderar
os argumentos referentes a geracao de beneficios sociais, posto que a viabilidade
do negécio é condicdo sine qua non para a ocorréncia efetiva dos beneficios.
Projetos que fracassam ndo s6 podem representar perda de capital para o
credor, como também ndo geram beneficios sociais. Na mesma linha de
raciocinio, aprovar crédito baseado em garantias constitui um erro. Certamente
gue a garantia conforta o credor, mas deve ser somente isso: um conforto. Nao
pode, de forma alguma, suplantar ou compensar um risco elevado de fracasso.

A fim de alcancar seus objetivos, as instituicbes de fomento e de
desenvolvimento aceitam riscos que o mercado normalmente pretere e,
justamente por isso, é que a questdo nao é tdo somente garantir a capacidade
de pagamento ou de recuperacdo do crédito. Vai, sim, além. Torna-se necessario
avaliar a probabilidade de sucesso (ou fracasso) do empreendimento,
considerando inclusive que o investidor seja satisfatoriamente remunerado.

Na pratica, ndo obstante exista uma hierarquia legal que prioriza o0 pagamento
dos credores ante a remuneracao dos investidores, o risco de crédito se inicia a
partir do momento em que o investidor tenha a percepcao de que ndo esta
sendo adequadamente remunerado, independentemente de haver ou nao
capacidade de pagamento do financiamento do projeto.
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Desta forma, o entendimento e mensuracao dos riscos que envolvem um projeto
em sua plenitude tornam-se ponto de partida fundamental e indispenséavel
para a melhor gestao da carteira de investimentos das instituicbes de fomento.

Este artigo revisa os principais pontos na analise de risco de projetos de
investimento. Além desta introducéo, o artigo conta com mais seis secoes. Nas
22 e 3% seches, introduzem-se os conceitos de incerteza e risco. Apresenta-se,
também, o Método de Monte Carlo. A 4% secdo classifica e comenta as principais
incertezas na fase de implantacao de projetos e, a 5% secdo, as principais incertezas
na fase operacional. A remuneracédo do investidor e o uso do VPL como medida
de risco do projeto sdo comentados na 62 secdo. E, na 7% secdo, apresenta-se as
consideracoes finais sobre os beneficios da anélise de risco em projetos.

As incertezas na avaliacao de projetos

As ferramentas convencionais de analise de investimentos buscam estabelecer
a viabilidade econémica e financeira dos projetos através da comparacdo do
retorno, proveniente dos fluxos de caixas incrementais, com uma taxa minima
de atratividade (DAMODARAN, 1997). Contudo, poucas sao as analises formais
sobre 0s riscos associados aos fluxos de caixa de um projeto (BRUNI; FAMA;
SIQUEIRA, 1998).

Apesar de terem surgido, nos Ultimos anos, algumas iniciativas de aplicacdo de
novas metodologias a andlise de investimento, notadamente a aplicacdo da
Teoria de Opcdes Reais', o estudo de viabilidade econdmica e financeira, na
maioria das instituicdes financeiras, tem se limitado a aplicacdo de ferramentas
de engenharia econémica (Valor Presente Liquido e Taxa Interna de Retorno —
sao as mais utilizadas) a fluxos de caixa projetados (RIGOLON, 1999) (Figura 1).

Figura 1
Andlise de Investimentos — Método do Valor Presente Liquido - VPL
K Valor residual
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Fluxos de caixa incrementais

Investimento inicial

' Uma o6tima referéncia sobre Teoria das Opcoes Reais é: COPELAND, Tom E.; ANTIKARQV,
Vladimir. Opgdes Reais: um novo paradigma para reinventar a avaliacdo de investimentos.
Traducdo de Maria José Cyhlar. Rio de Janeiro: Campus, 2001.
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As projecdes dos fluxos de caixa, bem como as estimativas de investimento e
valor residual, estardo sempre carregadas de incertezas. Naturalmente, a
disponibilidade e a qualidade das informacoes mitigam essas incertezas, que nao
podem, entretanto, ser totalmente eliminadas. A incerteza estd associada ao
conhecimento imperfeito sobre o comportamento de diversos fatores endégenos
e exdgenos ao projeto. Assim, todos os elementos (investimento, fluxos incrementais
e valor residual) representam, na verdade, varidveis probabilisticas e o Valor
Presente Liguido, na melhor das hipéteses, um valor esperado (Figura 2).

Figura 2

Fluxos probabilisticos e VPL como valor esperado
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A quantificacdo das incertezas

Alincerteza é definida como aquela situacdo em que nao se tem conhecimento
objetivo da distribuicdo de probabilidades associada aos eventos que poderao
resultar. E risco, geralmente, é definido como a medida da incerteza, ou seja,
quando se conhece a distribuicdo de probabilidades de cada um dos eventos
possiveis relacionados & decisdo tomada (SA, 1999). Na definicao de Salomon
e Pringle (apud SECURATO, 1993), “Risco é o grau de incerteza a respeito de
um evento”. Ou, ainda, como conceitua Alexandre Assaf Neto (1999, p. 226):
"....0 risco pode ser entendido pela capacidade de se mensurar o estado da
incerteza de uma decisdo mediante o conhecimento das probabilidades
associadas a ocorréncia de determinados resultados ou valores”.

Assim, 0 gue se procura em uma situacao de incerteza é estimar uma distribuicdo
de probabilidades para um evento futuro, utilizando, para isso, conhecimento
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acumulado pelo exame dos resultados de situacdes analogas ocorridas no
passado, onde, com boas informacdes e uma boa capacidade de avaliacdo
destas, pode-se construir probabilidades para os eventos futuros que, ainda
que subjetivas, melhoram a capacidade preditiva (SA, 1999).

Uma alternativa para a obtencdo do risco, em modelos complexos, é a aplicacdo
de simulacdes utilizando-se do Método de Monte Carlo. A Simulacdo de Monte
Carlo — SMC é um processo para operar modelos estatisticos de modo a lidar
experimentalmente com variaveis descritas por funcdes probabilisticas
(ANDRADE, 1998).

Conforme Andrade (1998), o Método de Monte Carlo baseia-se em um conceito
estatistico simples. Seja x uma variavel aleatéria com as seguintes caracteristicas:

e Funcao de distribuicao de probabilidade O (x)
e Funcao cumulativa de probabilidade O F(x)

Se definirmos uma nova variavel y = F(x), esta tem uma distribuicao uniforme
sobre o intervalo fechado [0, 1].

Assim, como a funcdo cumulativa de probabilidades representa as caracteristicas
aleatodrias da variavel em questdo, a funcao y = F(x) é uma relacao entre duas
variaveis:

e Variavel x, com distribuicao aleatéria prépria.

e Varidvel y, com distribuicdo uniforme, entre 0 e 1.

O procedimento na aplicacado do Método de Monte Carlo consiste nos seguintes
passos:

¢ Dada a funcéo cumulativa de probabilidade da variavel em simulacao
F(x), toma-se um numero gerado aleatoriamente, no intervalo [0, 1] ou
[0 a 100].

e Usando a funcao cumulativa de probabilidades, determina-se o valor da
variavel x, que corresponde ao nimero aleatoério gerado (ANDRADE, 1998).

Assim sendo, seja f(x) O Distribuicdo normal com p=7,00e d=10,7

O gerador de nUmeros aleatdrios gera o nimero 0,5 no intervalo fechado [0,1]
gue, quando plotado sobre a funcdo cumulativa, indica o valor 7,00 para a
varidvel aleatéria F(x) O Funcdo cumulativa de probabilidades (Figura 3).
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Figura 3

Funcdo Densidade Normal e Fungao Normal Acumulada com média 7 e desvio-padrao 0,7
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A parte fundamental de um processo de simulacdo é a construcao do modelo.
A definicdo dos valores e eventos incertos — e como eles se relacionam — é
tarefa do analista, o que é determinante fundamental da qualidade do resultado.
Os mecanismos de geracdo de nuimeros aleatérios, acumulagdo dos resultados
e geracdo de relatério sao suportados por softwares ja suficientemente validados
(Figura 4) (GREY, 1995).

A realizacdo da Simulacao de Monte Carlo pode, entéo, ser esquematicamente
definida em trés etapas, conforme figura 5.

A partir da construcdo do conjunto de distribuicdes de freqiiéncia e da definicdo
de suas inter-relacoes é possivel, através da utilizacdo de softwares, realizar
centenas ou milhares de interacdes e armazenar os resultados destas interacoes,
criando assim uma distribuicao de freqiiéncia dos resultados obtidos (a(s) variavel
(eis) definida(s) como de saida).

Figura 4

Elementos da simulacdo (adaptado de Grey, 1995)

Descricdo das Determinacdo das
Incertezas de Relacdes entre Andlise
Valores e Eventos Valores e Eventos

Definido pelo Analista \ / J
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Acumulacao Apresentacao
dos Resultados de Relatorio
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Figura 5

Esquema do processo de Simulacdo de Monte Carlo

Gera nimero Calaula o Registra o
aleatério para — Modelo — Resultado
as Variaveis no Mapa

I

O uso da Simulacdo de Monte Carlo na andlise de risco de projetos de
investimento nao se constitui certamente em uma novidade. Foi sugerido pela
primeira vez por David Hertz, em 1964, quando publicou na Harvard Business
Review um artigo intitulado Risk Analysis in Capital Investiment (NAWROCKI,
2001). Entretanto, inexistiam, a época, recursos computacionais que tornassem
factivel, do ponto de vista técnico e econdmico, sua aplicacdo de forma mais
ampla nos negocios.

Nos ultimos anos, a SMC tem ressurgido na literatura financeira. Autores como
Evans e Olson (1998), Li (2000), Stamples (2000), Nersesian (2000), Eraker
(2001) e Curry (2002), tém sugerido sua utilizacdo em avaliagdo de negdcios.
Um fator de grande influéncia na redescoberta de Monte Carlo é o
desenvolvimento tecnolégico dos Ultimos anos, que tornou disponivel e acessivel,
hoje, recursos computacionais que permitem a ampla utilizacdéo do método
(SOUZA, 2004).

Atualmente, existem diversos softwares de simulacoes disponiveis no mercado,
a exemplo do Crystal Ball® da Decisoneering” e do @ Risk" da Palisade
Corporation®, que podem ser utilizados em computadores pessoais com étimas
performances. Com algumas variacoes, estes softwares possuem, no minimo,
as seguintes caracteristicas:

e Simulacdo de Monte Carlo - calcula multiplos cendrios de um modelo
em planilha, automaticamente;

e Conjunto de distribuicoes de probabilidades — permite transformar as
varidveis deterministicas em probabilisticas;

e Graficos das projecdes — mostra o resultado das simulagdes;

* Andlise de sensibilidade e grafico Tornado — identifica as variaveis
de entrada mais criticas e apresenta suas correlacdes com as variaveis
de saida;
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® Rotina de ajuste de distribuicdes — a partir de uma série de dados,
realiza testes de aderéncia a fim de definir qual a distribuicdo que mais
se ajusta a série;

* Correlacdes — modela dependéncias entre incertezas de varidveis de entrada;

 Gerador de relatérios e gréficos - gera relatérios estatisticos com dados
e gréaficos dos resultados e das premissas adotadas;

e Controle de precisao - controla o nivel de confianca dos resultados.

Existem, também, softwares especificos para gestdo de implantacdo de projetos,
como o Pertmaster” Project Risk, da empresa Pertmaster Ltd e o @Risk for
Project.” da Palisade Corporation”. Ambos sdo Add-on para o software MS
Project da Microsoft".

O surgimento desses softwares e de maquinas com alta performance, capazes
de processarem milhares de simulacdes e acumularem os resultados destas
interacoes a alta velocidade e a um custo relativamente baixo, foi fator
determinante para viabilizar a aplicacdo da Simulacdo de Monte Carlo em um
grande numero de situacdes do dia a dia.

A simulacao pressupde (e nao substitui) a existéncia de um bom modelo de
projecao, que deve considerar as incertezas em todos os aspectos e fases do
projeto de negécio. Basicamente, pode-se dividir o projeto em duas fases: a
fase de implantacdo (pré-operacional) e sua fase operacional. Os préximos
tdpicos caracterizam as principais incertezas para estas duas fases.

As incertezas na fase de implantacao do projeto

A fase de implantacdo do projeto pode ser critica. Atrasos nas diversas etapas
da implantacao podem levar a elevacdes substanciais de custo ou a perdas de
oportunidades de mercado e/ou descasamentos entre fluxos de receitas e de
amortizacao do financiamento. Investimentos fixos, ou de giro, mal
dimensionados podem inviabilizar o projeto ou obrigar a realizacdo de novos
aportes de recursos sob pena de o projeto nao ser concluido.

Existem trés grupos genéricos em que se pode enquadrar praticamente qualquer
tipo de incerteza na gestao da implantacdo de projetos (GREY, 1995):

1. Incertezas quanto a precos e custos componentes do investimento;

2. Incertezas quanto a cumprimento de prazos na execucdo do
cronograma;

3. Incertezas quanto a ocorréncia de eventos.
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As incertezas quanto aos precos e custos do investimento

Aimplantacao do projeto consome os recursos conceituados como necessidade
de investimento decorrente das defini¢cdes de engenharia do projeto; as
incertezas inerentes a tais aplicagdes correspondem, de forma geral, a:

e Precos de maquinas e equipamentos;
¢ Custos de construcao e instalacoes;

e Qutras despesas pré-operacionais (recursos materiais e mao-de-obra
para producao em fase de testes, entre outras).

Freqlientemente, na execucao dos projetos, estes custos ultrapassam os valores
orcados. O problema é que a maneira usual de realizar os orcamentos, estimando
o custo completo do projeto a partir da soma das estimativas médias de todas
os componentes de custo, ndo resulta no custo mais provavel para o projeto
como um todo (HULETT, 1996).

Uma anélise formal dos riscos de custos, além de proporcionar uma estimativa
mais realistica e acurada do custo do projeto, fornece a probabilidade deste ser
excedido, bem como define um nivel de contingéncia necessaria para prover o
projeto de uma protecdo quanto a superagdo dos custos (HULETT, 1996).

A andlise do risco dos custos comeca com a divisdo estruturada das etapas e
tarefas necessarias a execucdo do projeto. A seguir, é feito o levantamento de
dados referentes as faixas entre os pontos otimistas e pessimistas do custo de
cada elemento de risco. Esta é a fase mais importante e também a mais dificil
do processo de analise. Demanda entrevistas com gerentes de projetos,
especialistas e técnicos. O levantamento de dados deve resultar em uma tabela
de faixas de custo, de forma simplificada, conforme a Tabela 1.

TABELA 1
ANALISE DE RISCO DE CUSTO DO PROJETO

Faixas para analise de risco (R$ mil)

Etapa do projeto Valor Orgado

Minimo Mais Provavel Maximo
Projeto 150 140 150 300
Equipamento 500 475 500 650
Fundacdo, estrutura 700 670 720 950
Instalagbes™ 100 80 100 160
Mao-de-obra 470 470 500 670
Outras despesas 600 565 600 820
Custo Total do Projeto 2.520 2.570

Fonte: HULETT (1996)
* Elétricas, hidraulicas, sanitdrias, etc.
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Depois de determinadas as faixas de custos, a modelagem pode ser feita através
da utilizacao de distribuicoes triangulares de frequiéncia, onde se expressam os
valores minimos, mais provaveis e maximos estimados para o item (Figura 6).

As distribuicdes triangulares sao freqlentemente utilizadas porque sdo faceis
de definir; além do mais, os analistas de projetos geralmente ndo dispdem de
conhecimento e informacao suficiente para especificar qualguer outro tipo de
distribuicdo, embora outras formas encontrem-se freqlentemente disponiveis
nos softwares de analise de risco (HULETT, 1996).

Além de definir as distribuicoes de freqUiéncia para as varidveis-chave, é
importante observar a existéncia de correlacdes entre os diversos itens de custos
e de precos. A suposicao indevida de independéncia entre as variaveis aleatorias
conduz a subestimacao do risco?.

Figura 6

Distribuicdo triangular — janela de edicdo da distribuicdo — software Crystal Ball®

Cell F7: Triangular Distribution x|
Assumption Name: |M§o de obra

Probability

i Mean - 113

80 100 120 140 160
» [80 <160

Min [0 Likeliest[100 Max 160

OK Qanccll Enter I Gallery | Correlate... | Help |

A incerteza nos custos é, ainda, afetada pela incerteza quanto aos prazos
necessarios para a realizacdo das atividades que podem causar impacto nos
custos pré-operacionais.

O resultado final serd uma distribuicao de freqiiéncia da soma de todos os itens
de investimento, respeitadas suas distribuicdes e correlacdes apds n interacoes,
onde as variaveis tém seu valor sorteado aleatoriamente (Figura 7).

2 A soma ou média de varidveis aleatérias independentes se aproximard de uma distribuicdo
normal, concentrando os resultados préximos a média e reduzindo a area das caudas -
Teorema do Limite Central.
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Figura 7

Distribuicdo de probabilidades para o Custo Total do Projeto —
obtido utilizando SMC através do software Crystal Ball”

@ Forecast: Custo Total do Projeto 3 -0 x|
Edit Preferences View Run Help

5.000 Trials Frequency Chart 31 Outliers
024 e 122

Probability

2.564 2.705 2.847 2988 3129

» |-Infinity Certainty % 4 |+Infinity

Observa-se que o valor mais provavel é de, aproximadamente, $ 2.842, o que
significa uma necessidade de contingéncia em torno de 13% (Valor orcado
$2.520 — Valor mais provavel $ 2.842 A= 13%).

A distribuicdo de freqliéncia acumulada do Custo Total Estimado fornece o
nivel de contingéncia para cada estimativa de custo total, dado um determinado
nivel de confianga. Como exemplo, a Figura 8 mostra que com 90% de chance
o custo total méaximo serd de $ 2.983, o que demanda um nivel de contingéncia
aproximado de 16,4%. A mensuracao deste nivel de contingéncia define o
impacto que o risco expde a instituicdo e deve ser encarado como uma
necessidade de provisao. Seu conhecimento, além de permitir a gestdo do
risco, pode facilitar eventuais processos de renegociacao de crédito.

Figura 8

Percentis para 0 Custo Total do Projeto — utilizando SMC através do software Crystal Ball”

@ Forecast: Custo Total do Projeto e -10] x|

Edit Preferences View Run Help

Cell F10 Percentiles

Percentile Value

0% 2520
10% 2704
20% 2748
30% 2.780
40% 2812
50% 2833
60% 2,868
70% 2.8%
80% 2933
30% 2983
100% 3225
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Incertezas quanto a execucao do cronograma

O cronograma de implantacdo do projeto é representado em termos de um
fluxo de atividades ligadas: uma estrutura, portanto, mais complexa para uma
analise de risco do que a dos custos (GREY, 1995).

Trés passos sao necessarios para realizar a andlise de risco do cronograma:

1. Construir um cronograma pelo Método do Caminho Critico (CPM —
Critical Path Method)?, para o projeto;

2. Estimar as incertezas nas duracdes das atividades;

3. Realizar a anélise de risco do cronograma usando a simulacdo de
Monte Carlo (HULETT, 1996).

O nivel de detalhamento apresentado na rede CPM é fundamental para uma
boa andlise. Hulett (1996) recomenda observar trés caracteristicas para
determinar o nivel correto:

1. As atividades ndo devem ser demasiadamente resumidas;

2. O cronograma deve apresentar claramente os caminhos de atividades
paralelas que podem causar atrasos no projeto se nao forem coordenadas;

3. A rede de atividades nao deve ser desenvolvida com um nivel
extremado de detalhamento, a ponto de exigir uma quantidade muito
grande de informacao, tornando-se inexequivel ou demasiadamente
PENoso seu manuseio.

A incerteza quanto ao cumprimento de prazos estimados para tarefas, no
cronograma do projeto, afeta os custos do projeto de formas variadas. O custo
de mao-de-obra direta alocada nas atividades de implantacdo do projeto tem
uma relacdo direta e quase sempre linear com atrasos na execucao de tarefas.
Entretanto, alguns eventos podem ser gerados a partir de atrasos no cumprimento
de cronogramas, tais como: multas, perda de época propicia a inauguracao,
término do periodo de caréncia antes de atingir o nivel de geracdo de caixa
necessario etc., tornando mais complexa a modelagem. Nesses casos, & necessario
determinar a probabilidade de ocorréncia destes eventos e suas conseqiéncias.

3 A partir de um fluxograma das atividades, identifica o menor prazo para a conclusdo do
projeto. O caminho que conduz a este fluxo de menor prazo é chamado de critico porque um
atraso em qualquer das atividades do caminho, retarda a conclusdo do projeto.
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As faixas de duracao de cada atividade sdo determinadas pela menor duracdo
(otimista) e pela maxima duracdo (pessimista) que uma atividade pode ter
sobre diferentes cendrios extremos possiveis. Duracdes maximas podem ser
determinadas examinando varias possibilidades que podem dar errado,
chamadas, freqiientemente, de Risk Drivers (direcionadores de risco), tais como
problemas técnicos, condicbes locais, atrasos de fornecedores, questdes
relacionadas a permissoes (autorizagdes, licengas, alvaras) etc.

Os Risk Drivers sao identificados e explorados em entrevistas com os gerentes
e lideres das atividades do projeto, que sdo as pessoas que possuem o maximo
de conhecimento sobre o risco do trabalho sob sua gestdo e controle. Sao eles
gue estdo mais familiarizados com as guestbes de risco em cada atividade e
podem fazer as melhores avaliacbes dos possiveis impactos na duracao de
cada atividade.

A entrevista inicia-se com a descricdo do que pode dar errado com o trabalho
naquela atividade. Estima-se a probabilidade de ocorrer este cenario e quanto
tempo a atividade deve atrasar se todas as coisas derem erradas. Esta sera a
duracdo maxima da atividade. Inversamente, explora-se com os gestores qual
a probabilidade de um cenério otimista ocorrer, quais as estimativas de prazos
mais curtos para cada atividade.

Assim como na analise de risco de custos, e pelos mesmos motivos, as incertezas
guanto ao prazo de duracdo das diversas atividades podem ser modeladas
através de distribuicdes triangulares, onde serdo definidos o prazo minimo, o
mais provavel e o maximo.

O prazo geral de implantacdo de um projeto dependera ndo sé da soma dos
prazos das diversas atividades, mas das ligacoes de dependéncia que possam
existir ou nao entre elas. Respeitando entao a sequéncia ldgica das atividades,
tem-se que a primeira atividade tem inicio no instante zero e o inicio das
demais atividades vai depender do tipo de ligacdo de dependéncia que existam
entre elas. O término de cada atividade resultard da soma do ponto de inicio
mais seu prazo de duracao.

Teoricamente, ha quatro tipos de ligagdes de dependéncias entre as atividades
(Figura 9). Grey (1995) e Hulett (1996), entretanto, apontam a utilizacdo pratica
apenas dos trés primeiros tipos (Término-Inicio, Inicio-Inicio e Término-Término).
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Figura9

Tipos de dependéncias entre tarefas

e 2 i ) ’ A ‘4” B ‘ A tarefa (B) ndo pode ser iniciada

até que outra tarefa (A) termine.

A tarefa (B) ndo pode ser iniciada
até que outra tarefa (A) inicie.

Inicio-a-Inicio (Il) I:

até que outra tarefa (A) termine.

Término-a-Término (TT) ] A tarefa (B) ndo pode ser terminada

Inicio-a-Término (IT) A tarefa (B) ndo pode ser terminada

A
B J_ até que outra tarefa (A) inicie.

As ligacoes do tipo Tl (Término-Inicio) sao as mais comuns e mais faceis de
modelar, basta que o ponto de inicio destas atividades seja o ponto de término
da predecessora (atividades 2 e 3, na Figura 10, s6 podem iniciar apds o término
da atividade 1). Se existe uma ligacdo do tipo Tl, entre uma atividade e mais
de uma predecessora (atividade 4, na Figura 10), utiliza-se como marco de
inicio o término mais tardio entre as atividades predecessoras.

Figura 10

Ligaces de dependéncia Tl (Término-Inicio) (Grey, 1995)

Atividade 2

Atividade 1 j Atividade 4
1 Atividade 3

Exemplo de relacdo de dependéncia do tipo Tl na implantacdo de um projeto
seria, durante uma etapa de construgao civil, as atividades de terraplenagem e
fundacdo. A segunda ndo pode iniciar antes que a primeira termine.

Algumas atividades possuem relacdes do tipo Il (Inicio — Inicio), ou seja, as
atividades s6 podem ser iniciadas simultaneamente; ou, ainda, do tipo TT
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(Término — Término), cuja conclusdo de cada uma das atividades para se
concretizar depende da conclusdo da outra (Figura 11).

Figura 11

Ligacdes de dependéncia Il (Inicio-Inicio) e TT (Término-Término) (Grey, 1995)

T

Atividade 1 — Atividade 2
—J 1T

Il L Atividade 3 — Atividade 4

A Figura 12 exemplifica, baseado no esquema representado na Figura 11,
como modelar as ligacdes de dependéncia em uma planilha eletrénica.

Figura 12

Exemplo de modelagem das ligagdes de dependéncia em uma planilha eletrdnica

A B C D E F G H
1 Duracao
Inicio Minimo ~ Mais Provavel Méximo  Distribuicdo  Término
Atividade 1 0 2 3 5 3,3 3,3

S Ul B WN

Atividade 2 33 3 4 6 43 7,7
Atividade 3 3,3 3 5 7 5,0 8,3
Atividade 4 83 4 6 9 6,3 14,7

=Méximo(H4:H5) =Triang (D6,D7,D8)

Incertezas quanto a ocorréncia de eventos

Um outro tipo de incerteza pertinente a fase de implantacdo do projeto é
guanto a ocorréncia de um determinado evento. A construcdo de um software
pode exemplificar: depois de feita a programacao, realiza-se testes para
identificar possiveis falhas. Caso existam falhas, estas sdo corrigidas. Caso nao
existam, o processo segue seu curso normal (Figura 13).
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Figura 13

Diagrama de ocorréncia de eventos

Configuragéo Exi talhas? Nao P(80%) Sequéncia do
e Teste xistem faihas’ processo
Identifica e
Sim P(20%) Camie

Para estas situacdes, é necessario um Valor Esperado que represente as
alternativas ponderadas por suas probabilidades de ocorréncia.

De forma resumida, esses trés grupos apresentados (custos, prazos e eventos)
caracterizam as principais incertezas inerentes a fase de implantacao do projeto.
A seguir, apresentam-se as incertezas pertinentes a fase operacional.

As incertezas na fase operacional projetada

Na fase operacional as principais incertezas estao relacionadas ao nivel de
atividade projetada: o fluxo de receitas decorrente das quantidades vendidas e
dos precos praticados e variancias nos custos, taxas de juros e de cambio,
quando é o caso.

Através de anélise de sensibilidade sao identificadas as varidveis cuja volatilidade
provocam maior impacto na saida e, baseando-se nas premissas da analise do
projeto, sao atribuidas distribuicées de freqiiéncia para as variaveis escolhidas.
Sao feitas distribui¢des para cada cenario macroeconémico projetado.

Embora seja possivel, teoricamente, utilizar quaisquer tipos de distribuicao de
freqUéncia, na pratica as distribuicoes mais usuais sdo a uniforme e a triangu-
lar, posto que, na maioria dos casos, ndo se dispde de dados que permitam a
definicdo de outras formas de distribuicéo.

De fato, na construcdo de modelos de avaliacdo de risco, ndo se procura
representar dados anteriormente medidos, até porque dificilmente existem.
Procura-se, sim, descrever a crenca existente sobre a incerteza de valores e
eventos, através de funcdes de densidades de probabilidades, que possam ser
utilizadas nas amostragens aleatérias dos valores simulados (GREY, 1995). Esse
posicionamento é sustentado também por Savage (1996), Evans e Olson (1998)
e Clemen e Reilly (2001).
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A utilizacdo de distribuicoes triangulares permite expressar com conforto uma
faixa de valores que representa um nivel de crenca pessoal, através da definicdo
de trés pontos: maximo, minimo e mais provavel. Na inexisténcia ou indefinicdo
de um valor mais provavel, usa-se a distribuicdo uniforme (Figura 14).

Figura 14

Distribuicdo Uniforme
027

0.0 } } } |
1.0 33 5.5 7.8 10.0

A remuneracado do investidor e o uso do VPL como medida
de risco do projeto

Identificadas as incertezas e definidas suas respectivas distribuicbes de
probabilidades, e respeitadas as devidas correlagdes, torna-se necessario definir
uma (ou mais) variavel-objetivo (ou de decisao).

Do ponto de vista de um credor, que esteja financiando um projeto, a utilizagao
da analise de risco, considerando o Valor Presente Liquido como variavel-objetivo,
é interessante, dada a necessidade de avaliar a probabilidade de sucesso do
empreendimento, como condicao basica para a adimpléncia do financiamento
e para a concretizacdo dos beneficios econdmicos e sociais esperados.

O calculo do VPL pressupde a utilizacdo de uma taxa de desconto que represente
a remuneracdo devida ao investidor, ajustada ao respectivo risco do negécio.
Para determinacdo desta taxa, pode-se utilizar um modelo de risco como o
CAPM — Capital Asset Pricing Model.

A taxa, entdo definida, deve ser aplicada ao Fluxo de Caixa Livre do Acionista,
identificando, portanto, se a remuneracao projetada para o investidor esta adequada.

4 CAPM — Modelo de Precificacdo de Ativos Financeiros, desenvolvido por William Sharpe.
Construido sobre a premissa de que a variancia, nao diversificavel, de retornos é a medida
apropriada do risco (Vide: ASSAF NETO, 1999 e DAMODARAN,1997).
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Entretanto, apesar de interessar ao credor conhecer a satisfacao do investidor,
a utilizacao isolada do VPL conduz a uma medida de risco de crédito
inadequada, posto que mensura o risco a que esta exposto o investidor e ndo
o credor (SOUZA, 2004).

Tal abordagem leva a uma medida de risco adequada, do ponto de vista do
investidor, pois se estima a probabilidade de que os fluxos de caixa incrementais,
gerados pelo investimento, ndo remuneram o valor aplicado a Taxa Minima de
Atratividade adotada; entretanto, como medida de risco de crédito é
inadequada, pois leva a concluir que quanto menor a participacdo de capital
proprio, menor é o risco (probabilidade do Valor Presente Liquido ser negativo).
O que ¢ inconsistente com o raciocinio desenvolvido por Merton (SAUNDERS,
2000), identificando um comportamento isomaérfico entre uma Opcao Financeira
de Venda (Put) e o pagamento de um empréstimo, na medida em que um
maior volume de recursos proprios aportados possa ser subentendido como
uma maior aplicacdo em ativos, fazendo com que o valor de mercado dos
ativos tenha uma maior probabilidade de superar o valor da divida.

Segundo Merton (apud SAUNDERS, 2000), se, ao chegar o vencimento de um
empréstimo, o valor de mercado dos ativos da empresa tomadora for superior
ao valor do montante devido, os donos da empresa estardo incentivados a
pagar o empréstimo e reter o valor residual como retorno sobre o investimento.
Entretanto, se a data do pagamento o valor de mercado dos ativos da empresa
for menor que o montante a ser pago, os donos terdo um incentivo (ou opcao)
de ndo pagar e entregar os ativos restantes da empresa ao credor.

A idéia é que se o0 negdcio ndo for vidvel, ou ndo remunerar adequadamente
0 acionista, este sera fator de risco de crédito. Ou seja, de que o risco de
crédito inicia-se a partir do momento que o investidor ndo se sente
adequadamente remunerado, uma légica quase intuitiva, que encontra respaldo
na literatura (NERSESIAN, 2000; SECURATO, 2002) e, portanto, avaliar o
empreendimento sobre este enfoque é salutar para o credor. Porém, esta néao
pode ser a Unica medida do risco de crédito, pelos motivos j& expostos.

Consideracdes finais

A avaliacdo de projetos é tarefa recorrente nas instituicoes de fomento.
O interesse no sucesso do projeto transcende a questdo do risco de crédito,
haja vista que o objetivo que motiva a instituicdo a financiar projetos é estimular
o desenvolvimento da economia local. E o fracasso de projetos,
independentemente da questao crediticia, ndo traz beneficios a economia.

Os métodos deterministicos tradicionais, de avaliacdo de projetos, oferecem
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informacdes limitadas a percepcdo dos niveis de risco e da contingéncia
necessaria a um possivel novo aporte de recursos que a instituicdo assume ao
financiar um projeto.

As principais incertezas inerentes a avaliacdo do projeto estdo relacionadas
aos custos e duracdo das diversas atividades na fase de implantacao e do nivel
de atividades, precos e estrutura de custos em sua fase operacional. A Simulacéo
de Monte Carlo é uma ferramenta perfeitamente aplicavel na quantificacao
destas incertezas.

A andlise formal destas incertezas, seus inter-relacionamentos e influéncia nos
resultados, permite ao grupo decisor maior compreensdo da extensao dos riscos
decorrentes da aceitacdo do projeto, melhorando, desta forma, o processo decisério.

Este artigo deve ser entendido como um ponto de partida a analise de risco de
projetos, e nao tem, evidentemente, a pretensdo de esgotar o assunto e nem
pode ser entendido como um modelo completo. Estudos especificos e mais
profundos devem ser desenvolvidos, de forma a propiciar uma ferramenta
adequada a realidade de cada instituicao e que efetivamente venha a contribuir
no processo decisério para a concessao de financiamento.
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Resumo

Este artigo se propde a fazer uma reflexdo sobre as mudancas recentes na
pauta de exportacdes do estado da Bahia e sua relacdo com o processo de
industrializacdo local. Primeiramente introduz-se a concepcao de pauta de
exportacdes como um dos instrumentos importantes de avaliacdo da
competitividade de um sistema econdmico. Visa-se também a investigar se a
guestdo levantada pela Profa. Maria da Conceicao Tavares (2003) sobre a
tendéncia das relacdes de troca favoraveis as commodities, pode ser verificada
na pauta de exportacdes da Bahia de 2002/2003. Com motivacdo em um
estudo da Fundacao de Comércio Exterior — Funcex, que mostra a variacdo da
rentabilidade das exportacdes brasileiras por categoria de produtos entre 2002
e 2003, calculou-se a variacdo do valor médio FOB, em délar, por segmento
exportador da Bahia, a partir de dados estatisticos da Secretaria de Comércio
Exterior — Secex, entre 2002 e 2003, para verificar se as variacdes de precos
foram mais favoraveis aos produtos agricolas ou aos industriais. Procurou-se
estabelecer um paralelo entre os produtos exportados e o processo de
industrializacdo ocorrido no Estado nos Ultimos anos, além de tentar identificar
as principais cadeias produtivas. Por fim, discutem-se os avancos do agronegdcio
e a importancia do desenvolvimento tecnolégico para sua expansao.
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Abstract

The purpose of this paper is making some insights on the recent changes undergone
by the export sector of the state of Bahia/Brazil, as well as its link with the local
industry. At first, it defines the export roster as a tool to evaluate the competitiveness
of an economic system. It's also meant to investigate whether the issue raised by
Professor Maria da Conceicao Tavares on the current trend of the terms of trade
to be favorable to the commaodity goods, can be verified on the exports of the
state of Bahia over the period 2002/2003. This study was also motivated by a
work done by the Fundacdo de Comércio Exterior — Funcex (Foundation of Foreign
Trade of Brazil) that demonstrates the declining profitability of Brazilian exports,
by product category, between 2002 and 2003. In considering Bahia exports, it
was calculated the variation of the average FOB value in US$ dollars by product
category, based on statistics data from the Secretaria de Comércio Exterior, Secex
(Department of Foreign Trade of Brazil), between 2002 and 2003, in order to
check whether the price variation were more favorable to the agricultural or to
the industrial products. The work also tries to make a parallel between the exported
products and the process of industrialization that has been taking place in Bahia
lately. Its main product chains were identified. The technological advances of the
agro-business were discussed, since their products were determinant to the good
performance of the export sector.

Key words: Export roster. Bahia. Brazil. Industry. Terms of trade. International
trade. Agro-business.

Introducgao

No artigo intitulado Breve Referencial Tedrico, Teixeira (1993) inclui o
Comportamento das Exportacdes como um dos indicadores de competitividade
de um sistema econémico. De fato, o crescimento e a composicdo da pauta de
exportacdes podem se configurar como uma amostra da industria de
determinado local. Teixeira (1993) aponta também as limitacbes destes
indicadores pois, em uma andlise pontual, fica dificil separar os fatores
conjunturais de mercado das forcas competitivas estruturais. A luz das
observacgdes de Teixeira, faz-se uma andlise geral do comportamento da pauta
de exportacoes do Brasil e, em particular, do estado da Bahia, no periodo
2002/2003. Faz-se, também, uma estimativa da receita gerada por unidade de
produto exportado por categoria de bens em 2003, em relacdo a 2002.

A pauta de exportacdes também possibilita a identificacdo de segmentos
formados por pequenas empresas, com potencial exportador, onde intervencoes
institucionais podem contribuir para a organizacdo de arranjos produtivos e
estimular o desenvolvimento local. Para um estudo mais aprofundado e
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superacao das limitagdes dos indicadores utilizados seria necessario se fazer
analise de uma série historica. A presenca de determinados bens, produzidos
por pequenas e médias empresas, na pauta de exportacdes, por longos e
consecutivos periodos, podera sinalizar segmentos com vocacdo exportadora,
independente de influéncias conjunturais.

O crescimento sustentavel e a diversificacdo das exportacoes tém sido apontados
como um importante instrumento de politica industrial e aumento da
competitividade do pais. Estudos recentes (BAUMANN, 2001) constatam que a
pauta exportadora brasileira aponta um forte componente de produtos intensivos
em recursos naturais, com elevada vulnerabilidade externa, e a existéncia ainda
timida dos segmentos que apresentam maior contelido tecnolégico e crescimento
da demanda internacional. Ressalta-se, ainda, a presenca significativa de empresas
transnacionais no pargue industrial, cuja decisdo de investir e exportar estdo
subordinadas as estratégias globais de suas casas-matrizes.

Um dos fatos marcantes dos ultimos anos foi a expansdo do agronegdcio. Este
é o setor da economia que mais tem contribuido para a formacéo do saldo da
balanca comercial do pafs: em 2002, respondeu por 41,15% das exportacoes.
A anélise das informacoes sobre a balanca do agronegécio revela que, além
da conquista de novos mercados como China, Russia, paises do Oriente Médio,
Chile e Indonésia, novos produtos vém ocupando papel de destaque, como as
exportacdes de carne bovina e suina (GASQUES et al, 2004).

O ano de 2003 pode ser considerado como excepcional para os segmentos
exportadores do Brasil, quando a balanga comercial apresentou superavit de
US$ 24,82 bilhdes. O pais atingiu, nesse ano, o maior volume de exportacoes
de sua histdria, US$ 73 bilhdes, com uma expansédo de 21,08% em relacédo a
2002. Esse comportamento também se verificou na Bahia, cujas exportacoes
cresceram 35% em relacao a 2002, com uma ampla diversificacdo e presenca
significativa dos produtos do agronegécio.

O bom desempenho das vendas externas pode ser atribuido aos seguintes fatores:
1) crescimento da safra agricola brasileira coincidente com a quebra da colheita,
principalmente da soja, nos Estados Unidos; 2) aumento da demanda mundial por
graos, gracas as macicas compras efetuadas pela China; 3) elevacdo dos precos
internacionais das commodiities agricolas; 4) recuperacao das exportacdes para a
Argentina, maior parceiro comercial do Brasil no Mercosul; 5) expansdo das vendas
externas de manufaturados, como alternativa a retracdo da demanda interna; 6)
esforco conjunto do empresariado e do governo para a conquista de novos
mercados, a exemplo da China, que aparece como segundo maior importador de
produtos brasileiros depois dos EUA; 7) acdo da Agéncia de Promocao das
Exportacdes do Brasil (Apex) na fixacdo da marca do Pais, que proporcionou a
participacao de 8,196 mil empresas brasileiras de pequeno e médio porte em 410
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eventos no exterior, entre feiras, missdes comerciais, projetos compradores e
vendedores. Estima-se que o valor total exportado pelas pequenas e médias
empresas brasileiras tenha atingido US$ 398,7 milhdes em 2003 (PROMO, 2004).

O corrente estudo estd organizado em seis itens, incluindo esta introducao.
O segundo apresenta a formulacdo da questao levantada pela Professora Maria
da Conceicdo Tavares (TAVARES, 2003), sobre as relacbes atuais de trocas
internacionais e a metodologia utilizada para sua investigacdo. O terceiro item
trata do comportamento das exportacdes brasileiras, com base no estudo da
Funcex (2004b) e dos principios desenvolvidos por Prebisch (2000), sobre as
relacbes de troca entre os paises centrais e periféricos. O quarto item discorre
sobre o setor exportador da Bahia no periodo 2002/2003 e configura-se como
o nucleo do trabalho. Esta dividido em trés subitens: o primeiro trata do processo
de industrializacdo do estado da Bahia a luz das reflexdes de Geschenkron
(FERNANDES, 1999) e apresenta os principais segmentos exportadores, com a
variagao de seus respectivos valores médios FOB de exportacdo, entre 2002 e
2003; o segundo subitem identifica algumas cadeias produtivas encontradas
na industria baiana através da pauta de exportacao; o terceiro subitem discorre
sobre a importancia do desenvolvimento tecnolégico para a expansao do
agronegdcio. Para concluir, no quinto item tecem-se consideragdes finais e, no
sexto, listam-se as referéncias bibliogréficas.

Formulacdao da questao e metodologia de investigacao

Ao analisar o comportamento recente da economia brasileira a Professora Maria
da Conceicao Tavares (2003) aponta os elementos que distinguem o atual
processo de internacionalizacao dagueles observados em etapas anteriores do
capitalismo. Chama a atencado para os efeitos assimétricos desse movimento
sobre as economias periféricas. Segundo esta autora, a brutal concorréncia
internacional entre os produtos manufaturados fez com que houvesse uma
deflacdo de precos industriais. As relacbes de troca acabaram favorecendo as
commodities agricolas, as matérias-primas. Segundo Tavares (2003), isto é uma
anormalidade do ponto de vista da teoria centro-periferia, cujo mentor foi o
economista argentino Raul Prebisch.

O presente artigo visa refletir sobre as transformagdes recentes da pauta de
exportacdo da Bahia, seguindo a mesma tendéncia daquela do Brasil, e, a luz
das observacdes de Tavares (2003), bem como dos principios desenvolvidos pelo
proprio Prebisch (2000) e pelo economista Gerschenkron (FERNANDES, 1999),
discute-se a sustentabilidade desse processo e os desafios para a sua manutencao.

Serd que a questao levantada pela Profa. Maria da Conceicdo Tavares (2003)
sobre as relacoes de troca favoraveis as commodities pode ser verificada na
pauta de exportacdes da Bahia de 2002/2003? Qual a variacao da receita
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gerada por unidade de produto exportado entre 2002 e 2003, dentre as diferentes
categorias de bens? Serd que a variacdo do preco médio foi maior entre as
matérias-primas ou os produtos industrializados? Qual a especificidade da
producdo de commodities atual?

Para se tentar responder a pergunta central, primeiramente calculou-se a receita
em ddlares gerada por unidade de produto, dividindo-se o valor FOB total
exportado por categoria de bens pela quantidade fisica (quantum), no ano de
2002 e 2003. Calculou-se a variacdo deste indicador no periodo em estudo. Na
Tabela 1 representa-se o resultado sintético desta estimativa.

O comportamento das exportacdes brasileiras - revisitando
Prebisch

Prebisch (1949) apresentou dados empiricos no seu artigo O Desenvolvimento
Econdmico da América Latina e Alguns de Seus Problemas Principais”,
demonstrando a desigualdade nas relacdes de troca entre produtos agricolas e
industriais. Tomando por base uma série de 70 anos (1876-1947), Prebisch
demonstra que os pregos relativos dos produtos agricolas vdo decrescendo em
relacdo aos industriais. Em 1947, determinada quantidade de produtos agricolas
s6 poderia ser trocada por 68% da quantidade de produtos industriais que
poderia comprar entre 1876-80.

Segundo estudos da Funcex (2004b), apesar do aumento de 21% na receita
de exportacdo brasileira em 2003, em comparacdo com 2002, as vendas
externas apresentaram queda de rentabilidade de 10% em média, atribuida a
valorizacdo nominal do cambio e a inflacdo dos precos no atacado. De acordo
com o referido estudo, em 2002 as exportacdes tiveram uma elevada
rentabilidade devido a excepcional alta do ddlar, cuja taxa média atingiu
R$ 3,10/US$. Por sua vez, em 2003, quando se acalmaram as especulacoes
relativas a politica econémica a ser seguida pelo recém eleito governo Lula, a
taxa de cdmbio nominal média anual ficou em R$ 2,90/US$ (FUNCEX, 2004b).

A perda de rentabilidade foi mais elevada nos setores que registraram queda
nos precos de exportacdo em 2003, justamente os produtos manufaturados,
como foi constatado por Tavares (2003). De acordo com a Funcex (2004b), o
indice de precos dos produtos manufaturados vem registrando queda quase
continua desde 1996, acumulando, desde entdo, uma perda de 18%. Como
exemplo de reducdo de rentabilidade em 2003, aparecem os equipamentos
eletronicos (queda de 29% na rentabilidade), maquinas e tratores (baixa de
17,9%), material elétrico (menos 15,5%) e veiculos automotores (menos
15,1%). De outro lado, em alguns setores produtores de commodities, a forte
recuperacao dos precos compensou quase totalmente os efeitos negativos do
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cambio e da inflacdo, gerando quedas discretas na rentabilidade. De acordo
com o estudo, foi o caso do café (menos 1,1%), 6leos vegetais (menos 1,1%),
refino de petréleo (menos 2,6%) e siderurgia (menos 4,5%).

Facamos uma reflexdao sobre o desempenho das contas externas a luz da
abordagem de Prebisch (2000). Segundo esse autor, no processo ciclico havia
uma disparidade continua entre a demanda e a oferta globais por bens de consumo
produzidos nas economias centrais. Na fase de expansdo, a demanda ultrapassa
a oferta e, na fase de contracao, ocorre o contrario. O lucro aumenta na fase de
expansdo, compensando o excesso de demanda através da alta dos precos.
Decresce na fase de contracdo, contrabalancando o excesso de oferta com a
reducao de precos. No periodo de expansao, ha transferéncia de lucro do centro
para os produtores de bens primérios da periferia, como deve ter ocorrido com as
grandes empresas produtoras de commodiities agricolas em 2003. Nessa fase, os
precos dos produtos primarios tendem a subir mais acentuadamente do que os
precos de produtos finais, em funcdo do tempo necessdrio para aumentar a
producdo primaria. Esse processo ocorreu em 2003, quando a balanga comercial
do Brasil acabou se beneficiando da conjuntura favoravel aos produtos agricolas.

Todavia, segundo Prebisch (2000), os precos de produtos priméarios descem com
maior rapidez nos momentos de desaceleracdo econdmica, de tal forma que a
diferenca entre os precos de produtos de consumo final e de produtos primarios
vai aumentando gradualmente através dos ciclos. Durante a fase ascendente,
nas nacdes industrializadas, uma parte dos lucros ia-se transformando em aumento
de saldrios, devido a concorréncia dos empresarios entre si e pela pressao exercida
em todos eles pelas organizacoes trabalhistas. Quando na fase de contracéo, o
lucro é reduzido: a parte que se transformou nos aumentos salariais ndo volta a
se transformar em lucro, devido a conhecida rigidez dos saldrios a baixa, nos
paises centrais, onde os trabalhadores e sindicatos sdo organizados. A pressao
para reduzir salarios se transfere a periferia, onde estes sd&o menos rigidos a
gueda, bem como os lucros, em virtude das limitacdes da concorréncia entre os
empresarios. Dados empiricos parecem indicar que os ajustes da economia
brasileira continuam se dando a custa da reducao dos salarios reais e queda do
lucro. Apesar do bom desempenho do setor externo em 2003, foi constatada
uma sensivel queda na rentabilidade das exportacdes (FUNCEX, 2004a). Houve,
também, uma reducdo da demanda interna, que pode ser demonstrada pela
retracdo da absorcao interna - gasto ou consumo dos residentes - em 2,88%",
como conseqUéncia da contracdo do PIB em 0,25%.

! Fez-se uma estimativa da absorcao interna, ao se descontar do PIB as exportacdes, que
equivalem a parcela do PIB consumida pelos nao residentes, e acrescentar as importagoes,
que equivalem ao consumo dos residentes em bens produzidos externamente.
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O setor exportador na Bahia — periodo 2002/2003

A pauta de exportacdes como espelho do processo de
industrializacdo - revisitando Gerschenkron

A pauta de exportacdes da Bahia reflete, grosso modo, a histéria do seu processo
de industrializacdo, primeiramente concentrado na producdo de bens
intermediarios. Os produtos quimicos e petroquimicos respondem por,
aproximadamente, 25% das vendas externas (Tabela 1). O ciclo inicial de
industrializacdo ocorreu no final dos anos 70, com a implantacdo do Pdlo
Petroquimico de Camacari, induzido pela politica nacional de industrializaco,
que visava a diminuir a dependéncia da industria doméstica em insumos
importados e reduzir as desigualdades regionais. Ocorre num periodo em que
se completava o ciclo de industrializacdo por substituicdo de importacdes.
O estado da Bahia foi escolhido como local para instalacao do pélo petroquimico
por ser, aquela época, o Unico produtor de petréleo, por ja contar com uma
refinaria, com um porto no meio da costa brasileira e, finalmente, pela sua
localizacdo entre a regido sudeste e norte-nordeste (GUERRA, 2001). Podendo
inferir-se dai que o modelo de industrializacdo foi basicamente exégeno, ou
voltado para a exportacdo, principalmente para outras regides do Brasil.

Seguindo essa linha de investigacao, o processo de industrializacdo da Bahia, ocorrido
a partir de meados da década de 70, nao foge as caracteristicas basicas apontadas
pelo economista Gerschenkron, em 1973, destacadas por Fernandes (1999),
inerentes ao padrao de industrializacdo tardia das sociedades mais atrasadas:

1. a industrializacdo comeca de forma descontinua e assume a forma
de um grande surto com ritmos elevados de crescimento;

2. da-se prioridade, no esforco de industrializacdo, as fabricas e empresas
de grande porte;

3. a producado industrial é focada nos bens de producdo em detrimento
dos bens de consumo;

4. h& uma forte pressao para conter o nivel de consumo da populacao;
5. fatores institucionais especiais (como a intervencao ativa do Estado)
desempenham papel decisivo na oferta de capital para as novas industrias;

6. a agricultura ndo desempenha papel ativo no processo de
industrializacdo, seja como mercado para a producao industrial, seja
como zona para elevacao do trabalho.

Pode-se inferir que o primeiro ciclo de industrializacdo, ocorrido no estado da
Bahia a partir de meados da década de 70, apresenta caracteristicas
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semelhantes as apontadas por Gerschenkron. Trata-se de um processo
predominantemente exégeno, conduzido pelo Estado, em que a atracdo de
grandes empreendimentos vindos de fora do estado funcionam como a forca
motora do processo. Em contrapartida, um processo enddgeno seria aquele
motivado espontaneamente, ou ndo, principalmente pelas forcas de mercado
internas ao sistema econdmico, com pouca intervencao do Estado.

Voltando as reflexdes de Gerschenkron. Quanto a agricultura, pode-se afirmar
que a producdo de alimentos destinados ao consumo da populacdo nao
desempenhou papel ativo no primeiro ciclo de industrializacdo da Bahia.
A agricultura se caracterizava pela cultura de subsisténcia, de baixa produtividade.
A partir dos anos 1970, a agricultura de exportacao (cana-de-acucar, cacau,
fumo, sisal etc.) também vai perdendo o dinamismo e peso que possuia guando
a economia era eminentemente agroexportadora.

A década de 1980 foi marcada por uma fase de crise na economia nacional e
pela insustentabilidade de um modelo de desenvolvimento baseado numa forte
intervencdo do Estado, em virtude, sobretudo, da crise do seu padrdo de
financiamento. Aliados a esses fatores, no inicio dos anos 90, novos requisitos
locacionais, a abertura econémica e a reestruturacdo produtiva tenderam a
dificultar a competitividade da indUstria baiana. A reestruturacdo produtiva
passa a valorizar a existéncia de um ambiente institucional propicio ao
conhecimento, a pesquisa e inovacao, fundamentais para a criacdo e
manutencao da competitividade sustentavel setorial (MENEZES, 2000).

O processo de estabilizacdo econémica, dos anos 90, criou condi¢des para um
novo ciclo de investimento na economia brasileira. A partir daf estruturou-se
um padrao espacial de crescimento, induzido substancialmente pela abertura
comercial. Nesse contexto, a Bahia passa a utilizar a renuncia fiscal como
instrumento para influenciar nas decisdes de alocacdo de recursos, abrindo
espaco para a operacao de politicas regionais na atracdo de investimentos.

Nos ultimos anos, os investimentos ocorridos no estado da Bahia podem ser
caracterizados pela seguinte tipologia, segundo Menezes (2000): expansao da
base produtiva anterior; foco em bens de consumo; verticalizacdo com
adensamento e articulacao de cadeias produtivas. A partir de tais investimentos,
modifica-se em parte o perfil setorial.

O complexo metal-mecanico foi o que recebeu maior volume de investimentos,
devido ao Complexo Automotivo Ford. Esse investimento proporciona um efeito
encadeador na economia baiana, fortalecendo a integracdo dos sistemistas e
produtores de autopecas. Afora os investimentos da Ford, outros
empreendimentos apontam para uma maior verticalizacdo da cadeia metal-
mecanica e em direcdo a producao de bens de consumo final.
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No Complexo Quimico/Petroquimico, ressalta-se a implantacao da fabrica de
matérias-primas para a producao de herbicidas da Monsanto e, no complexo
agroalimentar, destaca-se a producdo de derivados de grdos e oleaginosos,
producao de racoes e carnes diversas, e de bebidas.

Embora a Bahia tenha o mais elevado produto industrial do Nordeste, por ser
muito concentrada, sua indUstria de transformacao gera menos empregos diretos
que as do Ceara e de Pernambuco individualmente. Enquanto naqueles estados
estdo registrados, pela Relacdo Anual das Informagdes Sociais - Rais (2001), do
Ministério do Trabalho, respectivamente 139 mil e 135 mil postos de trabalho
diretos na industria de transformacao, na Bahia ha apenas 107 mil.

A concentracao industrial reflete-se também na pauta de exportacdes. De acordo
com levantamento do Promo — Centro Internacional de Negdcios da Bahia (2004),
baseado em dados estatisticos da Secex de 2003, na Bahia existem,
aproximadamente, 380 empresas exportadoras, das quais, as 6 maiores
responderam por 51,16% do faturamento exportador e, as 60 maiores, por 90%.
Logo, as 320 empresas restantes, ou seja, 84% do nimero de empresas,
responderam por apenas 10% da receita das vendas externas em 2003. No que
se refere ao setor externo, o ano de 2003 foi excepcional para o Brasil e também
para a Bahia, cujas exportacdes cresceram 35% em relacdo a 2002 (Tabela 1).

A partir do século XXI, a pauta de exportacdes vem se tornando mais
diversificada, como reflexo dos grandes projetos atraidos para o estado, a
exemplo do Complexo Ford Nordeste e do projeto Veracel, voltado a producao
de celulose na regido sul do estado. Os produtos agricolas, provenientes do
agronegocio, ganharam também nova dimenséo.

O bom desempenho das exportacdes da Bahia pode ser atribuido aos fatores
mencionados, que concorreram para o aumento das vendas externas do Brasil,
bem como a consolidacdo dos empreendimentos industriais implantados no estado
nos ultimos dois anos. Estes tém contribuido para a diversificacdo da pauta, com
a expansao das exportacdes de bens de consumo duravel e ndo-duravel. O
Complexo Ford Nordeste ja responde por 12,23% das exportacdes baianas, com
US$ 398,7 milhdes em 2003 (Tabela 1). O principal destino destas vendas foi o
Meéxico, que absorveu US$ 290,5 milhdes, ou seja, quase 73% deste total (PROMO,
2004). As vendas externas do segmento calcadista atingiram quase US$ 27,8
milhdes em 2003, com um aumento de 66,45% em relacdo ao ano anterior.

Verifica-se que as exportacdes baianas de graos cresceram 38,98% entre 2002/
2003; as de sisal e derivados, 56,16%; frutas e suas preparacoes, 52,76%. A
significativa expansao dessas rubricas, decorre da boa safra, da elevacao dos
precos internacionais das commaodities agricolas, do incremento da demanda
por produtos do agronegdcio, principalmente gréos. No que se refere ao cacau,
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TABELA 1
PRINCIPAIS SEGMENTOS EXPORTADORES DO ESTADO DA BAHIA

M (1) @ 6

US$ FOB US$ FOB FOB/ FOB/ FOB/ Part.

Mil Mil ~ Variacgdo Quantum Quantum Quantum %

2002 2003 2002/2003 2002 2003 02/03 2003

Quimicos e Petroquimicos 659.754  800.578 21,34 0,60 0,64 587 24,57

Derivados do Petréleo 421.911  609.267 44,41 0,16 0,19 19,43 18,70
Veiculos e suas partes 115.608 398.673 244,85 7,01 6,77 -3,52 12,23
Papel e Celulose 229.078 262.050 14,39 0,44 0,47 8,39 8,04
Metaldrgicos 246.173  249.806 1,48 0,80 0,66 -17,21 7,67
Cacau e Derivados 134.504  213.271 58,56 2,34 2,80 19,80 6,54
Grdos, Oleos e ceras vegetais 115.711  160.810 38,98 0,19 0,20 7,65 4,93
Minerais 102.546  104.008 1,43 0,57 0,52 -880 3,19
Frutas e suas preparacdes 52.685  80.482 52,76 0,69 0,75 9,61 247
Couros e peles 48.292  58.455 21,04 3,57 4,20 17,67 1,79
Sisal e derivados 34.531 53.925 56,16 0,37 0,46 22,92 1,65
Consumo de Bordo 41924  43.868 4,64 0,16 0,19 19,99 1,35
Café e especiarias 51.263  39.019 -23,88 1,30 1,00 -22,54 1,20
Moveis e semelhantes 17.916  28.966 61,68 6,12 5,83 -4,81 0,89
Calcados e suas partes 16.726  27.840 66,45 11,97 12,52 4,62 0,85
Pesca e Aqtiicultura 23.594  27.053 14,66 4,90 4,54 -7,41 0,83
Méquinas e materiais elétricos 18.551 19.767 6,55 2,49 2,39 -4,08 0,61
Algodéo 11365  18.135 59,57 0,89 1,11 24,16 0,56
Fumo e derivados 14616  17.263 18,11 5,12 430  -16,03 0,53
Demais segmentos 53.289  45.536 -14,55 1,40
Total 2.410.037 3.258.772 35,22 0,38 0,45 20,18 100,00

Fonte: MDIC/Secex — Ministério do Desenvolvimento Industrial e Comércio Exterior/Secretaria
de Comércio Exterior. Dados coletados em 19/01/04 através do Promo Centro Internacional
de Negocios da Bahia. Elaboracdo dos autores.

Notas:

1. Valor FOB exportado/quantum exportado

2. Variacdo do valor médio (US$ FOB/quantum) exportado entre 2002 e 2003

3. Participacdo percentual de cada segmento sobre o valor FOB total exportado em 2003

além do mercado internacional ter sido favoravel, a recuperacao da lavoura
contribuiu para um aumento de 58,56% das exportacdes em 2003, em relacao
a 2002. Verifica-se que a receita em ddlares da categoria cacau, dividida pelo
quantum exportado, cresceu quase 20% entre 2002 e 2003 (Tabela 1).

Ao analisar a Tabela 1, pode-se constatar que os segmentos de maior peso na
pauta de exportacdes da Bahia, que sdo commodities agricolas e bens
intermediarios industriais, aumentaram de preco em 2003, em relacdo a 2002.
O preco médio dos quimicos e petroquimicos aumentou em 5,87%. Estes
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respondem por quase 25% do valor FOB e sao predominantemente constituidos
por matérias-primas para a industria de transformacéo. O valor FOB US$/quan-
tum dos derivados de petréleo, que corresponderam a 18,70% das exportacdes
em 2003, cresceu 19,43%. O valor médio FOB exportado aumentou também
nos segmentos: papel e celulose, em 8,39%; cacau e derivados em 19,80%;
graos (principalmente soja), em 7,65%; frutas, em 9,61%; consumo de bordo,
em 19,99% (Tabela 1). Verifica-se uma queda no valor médio FOB dos
segmentos: veiculos (-3,52%); metalurgicos (-17,21% %); minerais (-8,80%);
café e especiarias (-22,54%); moéveis e semelhantes (-4,81%); pesca
e aquicultura (-7,41%); maquinas e materiais elétricos (-4,04%); fumo e
derivados (-16,03%).

Ndo se pode afirmar, todavia, que ha uma contradicdo entre os conceitos
introduzidos por Prebisch e o desempenho da balanca comercial da Bahia/Brasil
no periodo em estudo, embora os precos dos produtos manufaturados venham
se reduzindo. O ciclo internacional favoravel as commodiities agricolas e industriais
pode ser atribuido, dentre inimeras outras variaveis, a intensificacdo do processo
de industrializacdo da China, provocando um aumento da demanda por matérias-
primas e insumos para a industria. Todavia a volatilidade dos precos desta categoria
de produtos é muito grande, o que torna a sustentabilidade das exportacdes
fragil. Os precos das commodities, como o cacau e a soja, oscilam muito. Segundo
Franco e Soares (2004), a gripe de aves que provocou a queda no consumo de
frango na Asia causara reducao na demanda chinesa pela soja em 2004.
Concomitante, o aumento nos precos de frete prejudicou o mercado de gréos. O
Departamento de Agricultura dos Estados Unidos (USDA) também prevé queda
nas importacdes de soja da Unido Européia em 2004. Por sua vez, neste comeco
de ano, a industrializacdo do gigante chinés esta levantando os precos do aco,
cobre e outros minerais basicos. Essas questdes apontam para a complexidade
das dinamicas dos mercados, dos fatores competitivos dindmicos e, portanto,
para os limites das analises respaldadas nessas informacées.

As principais cadeias produtivas encontradas na industria baiana

A maioria das cadeias produtivas esta concentrada na producdo de bens basicos.
Dentro das Frutas e suas Preparacoes, as exportacdes de sucos e polpas (PROMO,
2004) sao pouco significativas (US$ 4,7 milhdes) e participam da pauta com
apenas 0,15. No segmento Couro e Peles (Tabela 1), as vendas externas de
artefatos de couro, produtos acabados, sdo insignificantes. A instalacdo de
novos curtumes, a exemplo da Mastroto, em Cachoeira, de origem italiana,
contribuiu para o aumento das exportacées do grupo peles e couros. Esta
empresa esta dentre as 20 maiores exportadoras do estado.
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O papel e celulose tém como principal produto a pasta de madeira (Tabela 1).
Dentre os metallrgicos, o0 mais importante é o cobre, sequido do ferro liga. Dentre
0s minerais, 0s preciosos tiveram peso significativo em 2003. As exportacoes de
ouro atingiram US$ 33 milhdes em 2003. A elevacdo do preco do ouro motivou
a reabertura da jazida encontrada no municipio de Jacobina, cujas atividades
estao sendo retomadas em 2004, com um investimento total de US$ 5 milhdes.
Devera gerar mil empregos diretos na regido no decorrer do ano de 2004. Segundo
informacées da Desert Sun Mining Corporation, empresa canadense responsavel
pela exploracdo da mina, sua folha de pagamento ja ultrapassa R$ 1,0 milhdo
desde janeiro deste ano. O empreendimento trard inevitavelmente maior
dinamismo a economia local, que tem forte identidade com as atividades ligadas
a mineracdo. Esse trabalho nao levantou informacées referentes aos possiveis
impactos ambientais e a sustentabilidade do projeto no longo prazo.

No grupo do Café e especiarias (Tabela 1), o café em graos e o cravo-da-india
sa0 0s principais produtos. A queda das exportacdes deste grupo, de US$ 51,2
milhdes em 2002 para US$ 39 milhdes em 2003, foi provocada, principalmente,
pela reducao das exportacdes de cravo-da-india, de US$ 21 milhdes em 2002,
para US$ 3,4 milhdes em 2003, cujo valor médio pelo quantum exportado teve
uma queda acentuada (-72,57%). Os precos internacionais desta especiaria
despencaram em 2003.

Pode-se perceber que, na cadeia téxtil, as exportacdes de algoddo aumentaram
em 59,56% em 2003, saltando de US$ 11 milhdes, em 2002, para US$ 18
milhdes, em 2003 (Tabela 1). As exportacoes de produtos acabados do vestuario,
por sua vez, sao irrisérias. Estdo se envidando esforcos para exportar artigos da
moda praia, com a criacao do consorcio de exportacao Bahia Beach, apoiado
pelo Promo (2004) e pela Apex, num projeto setorial integrado. Os valores
exportados ainda sdo poucos significativos (US$ 143 mil em 2003), mas a
formacao do consércio de cinco empresas, com uma Unica marca Bahia Beach,
é um caso bem sucedido de exportacdo de pequenas empresas em condominio.

O elevado crescimento das exportacdes de moveis, de US$ 17 milhdes para
US$ 28,9 milhdes (Tabela 1), pode ser atribuido a instalacdo da ltalsofa, do
grupo Natuzzi, maior fabricante italiano de moveis de couro de alta qualidade,
no Centro Industrial de Aratu. Com um investimento inicial da ordem de R$ 24
milhdes, o grupo esta investindo mais R$ 10 milhdes na duplicagdo da fabrica,
a ser concluida em 2004. Por enquanto toda a sua producdo de sofas é
direcionada a Costa Leste dos Estados Unidos, para onde sdo destinados, em
média, cinco containeres/dia, o equivalente a seis navios por més. Atualmente,
o empreendimento gera cerca de 700 empregos diretos. A empresa encontra-
se entre as 25 que mais exportaram em 2003.
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A pauta de exportacdes pode sinalizar as transformacdes estruturais, ou um
retrato, um instantaneo estatico, da industria local. Nao cabe aqui analisar
cada cadeia produtiva ou produto, mas os resultados apurados podem servir de
ponto de partida para a identificacdo de segmentos emergentes. Estd ocorrendo
um processo de crescente diversificacdo das exportacoes baianas, embora ndo
aparecam produtos de elevado contetdo tecnoldgico. Houve expressiva entrada
de novas empresas no mercado internacional. Em 2002, 250 empresas baianas
realizaram exportagdes. Em 2003, esse nimero aumentou para 380 (PROMO,
2004). O Estado tem boas condicdes naturais para a operacao portuaria, com
suas bafas naturais, e esta situado no meio da costa do Brasil. O governo do
estado tem feito esforco para atrair empresas com potencial exportador, a
exemplo da indUstria de calcados, da Ford, da Monsanto etc.

Para compensar as incertezas com a volatilidade dos precos internacionais, e
dar maior sustentabilidade as exportagdes, é preciso se resolver com urgéncia
a questao de infra-estrutura. As dificuldades de transporte estdo emperrando o
escoamento da producdo. Deve-se identificar mecanismos de apoio para a
integracdo das cadeias produtivas, j& que as politicas publicas continuam
desempenhando um papel importante no processo de industrializacdo do estado.

Ficou constatado que no mundo ha uma tendéncia a “comoditizacdo” de quase
todos os produtos. Os ganhos de escala levam inevitavelmente a queda de
precos. A chave para a questdo esta em criar condi¢des para que os setores
mais competitivos sejam capazes de continuar expandindo suas exportacoes,
mesmo diante de uma maior demanda interna e de um cambio menos favoravel.

Através da pauta de exportacdes, disponibiliza-se um referencial para pesquisas
setoriais. Suas informacdes podem respaldar estudos para a definicdo de
prioridades de uma politica industrial para o estado.

A importancia do desenvolvimento tecnolégico para a expansao
do agronegdcio

Estudos realizados pelo Instituto de Pesquisa Econdmica Aplicada - IPEA
(GASQUES et al, 2004), apontam uma série de fatores que contribuiram para
o fortalecimento e competitividade do agronegécio brasileiro e que merecem
uma analise especial.

Dias e Amaral (2000) construiram um indice de poder de compra para medir a
lucratividade, multiplicando a relacdo de trocas pela produtividade da
agropecuaria. Constataram que o poder de compra da agropecuaria cresceu
cerca de 59%, de 1987 a 1998. Nesse sentido, o atual desempenho da
agropecudria é resultado de um processo que vem ocorrendo héa alguns anos.
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Outro indicador importante é a Produtividade Total dos Fatores, que relaciona
todos os produtos da agropecuaria e todos os insumos utilizados no processo
produtivo. Essa medida expressa o crescimento do produto que é devido ao
uso mais eficiente dos fatores de producdo. Seu crescimento deve-se a melhoria
da qualidade do trabalho e do capital fisico, de modo que se obtém mais
produto com uma mesma quantidade de insumos.

Segundo Dias e Amaral (2000), houve ganho sistematico de produtividade na
agricultura, desde o final dos anos 80. A produtividade média do periodo 1996-
98 foi de 22% superior a de 1997, no setor de lavoura, 24% em produtos
animais e 23% em agropecudria. Esses ganhos se devem, fundamentalmente,
a tecnologia e as novas formas de organizacao e gestdo do agronegocio.

A contribuicdo da pesquisa a expansdo do agronegocio relaciona-se com o
aumento da produgao agricola e da pecuaria nos Ultimos anos, o que garantiu
uma oferta crescente de produtos e matérias-primas. A producao nacional de
graos tem crescido a taxas médias anuais elevadas —9,49% em 2003 (GASQUES
et al, 2004). Esse aumento decorre principalmente do crescimento da
produtividade, uma vez que a area pouco se alterou, conforme dados do IBGE.
Do mesmo modo, tem crescido a producdo animal: entre 1990 e 2002, a
produgao da avicultura aumentou 223%; da bovinocultura, 125%; do pescado,
68%; do leite, 45% (PINAZA, 2003 apud GASQUES et al, 2004).

Um trabalho recente de Bonelli (2002) vem confirmar a importancia da pesquisa
no desenvolvimento do agronegécio. Ele mostrou que novas areas de expansao,
como Balsas, no Maranhao; Pélo Acu-Mossord, no Rio Grande do Norte;
Petrolina, em Pernambuco; Rondondpolis, em Mato Grosso; e Rio Verde, em
Goias, fazem parte de uma revolucao invisivel, realizada especialmente pela
pesquisa. Essas areas, especializadas na producdo de graos e de frutas para
exportacado, apresentaram, segundo estimativas do autor, taxas de crescimento
do PIB do setor primario muitas vezes superiores a do PIB dos respectivos estados,
como também as de outros setores.

Agéncias publicas de pesquisa e setor privado disponibilizaram, para uso
comercial, no periodo de 1976 a 1999, 330 variedades de soja, uma média de
13,8 variedades por ano. Um total de 75 novas variedades de feijao foi oferecido
no Brasil, de 1984 a 1999, uma média de 4,7 variedades por ano; e 35 variedades
de arroz de terras altas, de 1976 a 1999, média de 1,5 variedade por ano. Em
2002, a Empresa Brasileira de Pesquisa Agropecuaria (Embrapa) lancou 5
cultivares de feijao, 4 variedades de arroz, 3 de milho, 10 de soja, 7 de trigo e
3 de algodao (ALSTON, 2001, apud GASQUES et al, 2004). Cerca de um terco
das variedades de feijao foi colocado a disposicao por outras agéncias de pesquisa
publica, principalmente instituicdes publicas dos estados.

174 | Comportamento das Exportacdes da Bahia 2002/2003: O Espelho de Mudangas Estruturais

[

]



O setor privado tem desempenhado também um significativo papel no
desenvolvimento de variedades de soja. Cerca da metade das variedades de
soja disponibilizadas no Brasil, no periodo de 1976 a 1999, veio do setor privado
(ALSTON, 2001, apud GASQUES 2004).

Ressalte-se que a Embrapa, ao desenvolver pioneiramente variedades de soja
adaptadas ao ecossistema do cerrado, introduziu uma ruptura tecnolégica, o
gue possibilitou a ampliacdo da fronteira agricola para areas antes consideradas
inadequadas. Essa inovacao significa que o Brasil é, hoje, um dos poucos paises
do mundo com possibilidades efetivas de ampliacdo de sua area agricola.
O bem sucedido trabalho da Embrapa deve-se a um conjunto de transformacoes
gue a empresa vem implementando para o aperfeicoamento de sua acdo em
Pesquisa e Desenvolvimento.

A andlise da produtividade total dos fatores aponta o papel da tecnologia no
comportamento do agronegécio, e da Embrapa como lider na geracéo e na
difusdo de inovacoes para o setor, responsavel direta pela possibilidade de
expansao da fronteira agricola para as regides de cerrado. Transformacoes
nesse nivel demandam investimentos e a constituicdo de capacitacao que precisa
ser mantida e difundida para outras areas do pais, numa acdo articulada entre
as varias esferas de governo. O objetivo desse item foi apontar para a importancia
de politicas industriais, de inovagao e exportagao articuladas, na perspectiva
do desenvolvimento regional.

As mudancas na pauta de exportacdo da Bahia nao refletem sé um momento
conjuntural, mas sado também a expressdo de mudancas estruturais nos setores
industriais e do agronegocio que precisam ser fortalecidas e integradas para a
criacdo de uma dinamica local sustentavel.

Consideracdes finais

O presente trabalho teve como objetivo discutir as mudancas recentes da pauta
de exportacdo da Bahia e sua relacdo com as mudancas de fundo estrutural da
industria. O trabalho teve como questdo de fundo a colocacao feita pela
professora Maria da Conceicdo Tavares, ressaltando as especificidades dos
elementos que distinguem o atual processo de internacionalizacdo daqueles
observados em etapas anteriores do capitalismo. Chama a atencdo para os
efeitos assimétricos desse movimento sobre as economias periféricas. Segundo
a professora, a brutal concorréncia internacional entre os produtos manufaturados
fez com que houvesse uma deflacao de precos industriais. As relacoes de troca
acabaram favorecendo as commodiities agricolas e as matérias-primas. Segundo
Tavares (2003), isto é uma anormalidade do ponto de vista da teoria centro-
periferia, cujo mentor foi o economista argentino Raul Prebisch.
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Embora concordemos com a Professora sobre a queda dos precos dos produtos
industrializados, movidos pela acirrada competicao, acreditamos que a elevacao
dos precos das commodiities, ou de produtos ligados ao agronegdcio, tem uma
dinamica especifica nesse momento, na medida em que estdo também sujeitos
a grande concorréncia internacional, e a sua crescente participacdo reflete
também um esforco de longo prazo em pesquisas e novas técnicas de
organizagao e gestao da producao.

A pauta de exportacdo da Bahia, hoje, tem, em linhas gerais, as mesmas
caracteristicas da pauta de exportacdo do Brasil, contudo, apresenta maior
dinamismo. Como no Brasil, suas exportacdes se concentram em poucas
empresas, muitas das quais estrangeiras. Nota-se, porém, na Bahia, um
numero crescente de pequenas e médias empresas no esforco de exportar.
A reestruturacdo produtiva baiana parece redefinir um novo caminho de
industrializacdo. Mas é ainda prematuro afirmar que as mudancas percebidas
através da andlise do comportamento da pauta de exportacdo, como nos anos
1970-80, rompam com as caracteristicas apontadas por Gerschenkron para as
economias de industrializacdo tardia. Estudos mais detalhados sobre a dinamica
das cadeias produtivas e dos novos instrumentos institucionais precisariam ser
realizados para se perceber a sustentabilidade e dinamica de tais mudancas.

O trabalho procurou apontar que as transformacdes recentes, da Ultima década,
abrem um potencial de desenvolvimento regional e inclusdo social. Para tanto,
aponta-se a importancia de um sistema coordenado de politicas publicas, no sentido
de consolidar essa tendéncia e criar as bases de sustentabilidade com melhoria da
capacitacdo produtiva, valorizacdo da cultura e histéria local, com aumento de
emprego, renda e consumo. Esse é um esforco de longo prazo, que exige um
sistema de coordenacao e orquestracao, pelo Estado, dos atores sociais envolvidos.
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1 O DESENVOLVIMENTISMO, CRISE
E DESESTATIZACAO: A ATUACAO
DO BNDES ENTRE 1952 E 2002

Luiz Ricardo Cavalcante*

Resumo

O objetivo deste trabalho é discutir a atuacdo do Banco Nacional de
Desenvolvimento Econdmico e Social no periodo que se estende de sua criacao
até 2002. Consoante com a trajetéria seguida pela economia brasileira durante a
segunda metade do século XX, a atuacao do banco pode ser segmentada em trés
diferentes periodos. Durante os primeiros anos do periodo desenvolvimentista (1952-
1979), o BNDES atuou como instrumento de suporte aos investimentos publicos
em infra-estrutura e industrias de base, enquanto, numa etapa posterior deste
mesmo periodo, voltou-se para o financiamento de investimentos privados
associados ao processo de substituicdo de importacdes. Durante o periodo de crise
(1980-1993), as baixas taxas de crescimento, combinadas com as elevadas taxas
de inflacao, e as restricdes orcamentdrias do setor publico, limitaram a atuacdo do
banco, dirigindo os seus desembolsos para o fortalecimento e o saneamento
financeiro de empresas (e ndo para novos investimentos fixos). Finalmente, durante
periodo de desestatizacdo (1994-2002), o banco, na condicdo de gestor do Plano
Nacional de Desestatizacao (PND), concentrou seus financiamentos neste processo.

Palavras-chave: BNDES. Bancos de Desenvolvimento. Desenvolvimento
Econdmico. Desenvolvimentismo. Privatizacao.

Abstract

The aim of this paper is to discuss the role played by the Brazilian Development
Bank (BNDES) during the period between its creation, in 1952, and 2002. It is
argued that, in accordance to the path followed by the Brazilian economy during
the second half of the 20" century, the role played by the bank can be segmented
in three main phases. During the first years of the “developmentalist” phase
(1952-1979), the BNDES played an important role as an instrument of support to
the public investments in infrastructure and basic industries. During the second
part of the “developmentalist” phase, the BNDES financed private investments
associated to the import substitution strategy adopted by the country. During the

* Doutorando na Universidade Federal da Bahia (UFBA) e técnico da Desenbahia. E-mail:
ricardo@desenbahia.ba.gov.br.
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“crisis” phase (1980-1993), the low rates of growth, along with the high rates of
inflation and the budgetary restrictions imposed to the public sector, limited the
capacity of the bank to keep financing new investments, and directed the operations
to the so-called “financial strengthening and cleaning of firms”. Finally, during
the “privatization” phase (1994-2002), the BNDES, in charge of the National
Plan of Privatization, concentrates its efforts in this direction.

Key words: Brazilian Development Bank. Development Banks. Economic
Development. “Developmentalist” Phase. Privatization.

Introducao

Durante a segunda metade do século XX, um grande numero de bancos publicos
de desenvolvimento foi criado no Brasil. O processo iniciou-se em 1952, com o
Banco Nacional de Desenvolvimento Econdmico (BNDE) que, em 1982, passou
a chamar-se Banco Nacional de Desenvolvimento Econdmico e Social (BNDES)',
e prosseguiu com a criacdo de bancos federais de desenvolvimento regional
(Banco do Nordeste do Brasil, em 1952, e Banco da Amazonia, em 1966) e do
Banco de Desenvolvimento do Extremo Sul (BRDE), em 1961, a partir de uma
iniciativa conjunta dos trés estados que compdem a regiao sul do pais. Durante
as décadas de 1960 e 1970, diversos estados criaram seus proprios bancos de
desenvolvimento, enquanto outros mantiveram em seus bancos comerciais
estaduais carteiras de crédito de longo prazo semelhantes as dos bancos
estaduais de desenvolvimento. A combinacdo de mercados de capitais pouco
expressivos com um aparato juridico e institucional que desestimulava a
concessao de crédito de longo prazo por bancos privados tornou estas instituicdes
a mais importante fonte de recursos externos as empresas para investimentos
de longa maturacdo no pais (SUZIGAN et al, 1974, p. 249).

No conjunto destas instituicdes, destaca-se o BNDES que, hoje, compreende o
banco propriamente dito, a Agéncia Especial de Financiamento Industrial
(FINAME) e a BNDES Participacdes S.A. (Bndespar), e cujo volume de crédito
concedido em 1999 representava, de acordo com dados do Banco Central do
Brasil (2001, p. 75), mais de 93% do volume de crédito concedido pelo conjunto
de bancos de desenvolvimento e investimento no pais. Com ativos da ordem
de grandeza dos do Banco Interamericano de Desenvolvimento, e nao
despreziveis mesmo quando comparados aqueles do Banco Mundial, o BNDES
ja teve sua importancia reconhecida por diversos autores (BAER, 2002, p. 293;
ALEM, 1997, p. 3; BONELLI; PINHEIRO, 1994, p. 26).

' Neste trabalho, adotou-se a sigla BNDES como padrdo, mesmo para o periodo anterior a 1982.

180 | Desenvolvimentismo, Crise e Desestatizacdo: a atuacdo do BNDES entre 1952 e 2002



Em que pese este reconhecimento, a funcdo e a forma de atuacédo da instituicao
nado se mantiveram inalteradas ao longo do tempo. Com efeito, no curso de sua
existéncia, o BNDES passou por sucessivas transformacoes, refletindo as mudancas
estruturais e de politica econdmica que ocorreram no Brasil durante o periodo.
O objetivo deste trabalho é discutir a atuacdo do BNDES no periodo que se
estende de sua criacdo até 2002, segmentando-a em trés grandes blocos
principais, em grande medida associados aos movimentos observados na economia
brasileira ao longo da segunda metade do século XX. O trabalho esta estruturado
em mais cinco secdes, além desta introducdo. Na 22 secao, discutem-se as razdes
da segmentacdo da atuacdo do BNDES nos periodos desenvolvimentista (1952-
1979), de crise (1980-1993) e de desestatizacdo (1994-2002). Cada um destes
periodos é analisado separadamente com mais detalhes nas 3?2, 4% e 52 secdes.
Por fim, na 62 secdo sao apresentadas as conclusdes do trabalho.

A periodizacao proposta

Entre as décadas de 1950 e 1970, a economia brasileira apresentou taxas de
crescimento bastante elevadas, ainda que tenha atravessado algumas fases de
estagnagao. A politica de industrializacdo por substituicdo de importacbes
adotada no periodo efetivamente resultou em taxas médias de crescimento
situadas entre as mais altas do mundo e numa estrutura industrial que “nao
diferia de modo significativo da maior parte das economias da OCDE"” (FERRAZ
et al, 1995, p. 55). Embora o golpe militar de 1964 tenha alterado
substancialmente a retdrica estatizante praticada pelo governo até entédo, pode-
se afirmar que o periodo como um todo foi marcado por um elevado nivel de
intervencdo do Estado na economia, por meio de investimentos diretos em
infra-estrutura, em varios setores da producéo e no sistema financeiro. Conforme
destaca Shapiro (1994, p. 146) ao se referir aos governos militares, “despite
their initial rhetoric to the contrary, the state grew in size and scope”.

Durante a década de 1980 e os primeiros anos da década de 1990, entretanto,
0 pais consegue surpreender ortodoxos e heterodoxos ao combinar, de maneira
prolongada, recessao e inflacdo, incorrendo num fendmeno conhecido como
estagflacdo. Durante este periodo, a renda per capita do pais caiu 3,7%, em
virtude de um aumento de apenas 23,5% do PIB contra um crescimento
populacional de 28,2%, enquanto a inflacdo média se manteve em niveis
elevados (BONELLI; PINHEIRO, 1994, p. 18). Os movimentos observados a partir
do inicio da década de 1990 sdo bem conhecidos: a desregulamentacdo do
Estado, motivada pela crise fiscal e pela incapacidade de coordenacao, a
abertura comercial, com a consequente exposicdo da industria brasileira a
concorréncia externa, e o inicio do processo de privatizagbes. Embora estes
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movimentos ja estivessem presentes na agenda do governo Collor, que assumiu
o poder em 1990, somente com a estabilizacdo monetaria acelera-se o processo
de privatizacbes de empresas estatais prestadoras de servicos basicos no pais.

Com base nesta descricdo geral do comportamento da economia brasileira ao
longo da segunda metade do século XX, e considerando o estreito envolvimento
do banco com as politicas econdmicas adotadas no pais ao longo deste intervalo,
propde-se aqui a segmentacdo da atuacdo do BNDES em trés periodos: (i) o
periodo desenvolvimentista, que se estende da criacdo do banco, em 1952,
até 1979, quando a crise fiscal efetivamente ganha dimensoes irreversiveis; (i)
o periodo de crise, que vai de 1980 até o estabelecimento de um programa de
estabilidade monetaria bem sucedido; e (iii) o periodo de desestatizacéo,
marcado por taxas de inflagcao relativamente baixas e por um amplo programa
de ajuste fiscal e privatizacdes?. E claro que ao se atribuir rotulos aos periodos
demarcados nao se pretende afirmar que acdes tipicas de um dado momento
ndo possam ter sido observadas em outros. Pretende-se, aqui, apenas identificar
0s principais vetores que marcaram a atuagao do banco em cada periodo.

Embora as razdes para esta periodizacao fiquem mais claras nas préximas
secbes, convém observar desde ja que estes movimentos estéo refletidos, em alguma
medida, na evolucao dos desembolsos do banco, conforme evidenciado na Figura 13.

Durante o periodo desenvolvimentista, o volume de desembolsos cresce de
maneira praticamente continua, apresentando consideravel aceleracdo a partir
da década de 1970. Conforme serd visto na secdo seguinte, observa-se uma
progressiva inversao entre a representatividade dos setores publico e privado na
destinacao destes recursos ao longo do periodo. Entre a década de 1980 e o
inicio da década de 1990, o volume de aplicacdes em moeda nacional decresce

2 Por se apoiar na trajetéria da economia brasileira durante o periodo (que apresenta diversos
pontos de contato com aquelas de outros paises latino-americanos), uma classificacao similar
poderia ser proposta para a Nacional Financiera do México (ver http://www.nafin.gob.mx).

3 Optou-se aqui por comparar o volume de desembolsos, e ndo a participacdo do BNDES na
formacao bruta de capital fixo (FBCF), em funcdo de diversas questdes metodoldgicas associadas
a esta Ultima estimativa. A parte a definicio da série histérica de FBCF a ser empregada (a precos
correntes ou constantes, em moeda local ou em ddlar, incluindo ou ndo os investimentos do setor
publico, por exemplo), este célculo demandaria que se considerasse, no conjunto dos desembolsos,
apenas a parcela destinada a realizacdo de novos investimentos. Discute-se, também, a inclusao
ou nao dos financiamentos destinados ao setor publico e aqueles alocados na rubrica “objetivos
sociais”. Para uma discussao detalhada dos aspectos metodoldgicos associados a estimativa da
participacdo do BNDES na FBCF, ver Plattek (2001), Villela (1995) e FGV (1973). Estes trabalhos
trazem estimativas para os periodos 1990-1999, 1985-1994 e 1952-1969, respectivamente. Por
outro lado, a anélise da série de desembolsos, conforme sera visto, tem a limitacdo de nao
destacar os valores alocados em operagdes de saneamento financeiro ou financiamento a
privatizacdo, cujos impactos sobre o estoque de capital sdo reduzidos.
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Figura 1
Aplicagbes do BNDES 1952-2002
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Fontes: BNDES (2002, s.n) para valores até 2001 (R$) e 2000 (US$); BNDES (2004a)
para valor de 2002 (R$); BNDES (2004b) para valores de 2001 e 2002 (US$). Fatores
de correcao pelo IGP-DI obtidos em http://www.bcb.gov.br.

Nota: valores em R$ milhdes de 2002 corrigidos pelo IGP-DI. Valores em US$ entre 1953
e 1980 calculados a partir da cotacao média anual do délar (BNDES, 2002, s.n.).

em relacdo ao registrado nos anos imediatamente anteriores, embora
apresentando grandes niveis de oscilacdo. Contudo, a qualificacdo deste periodo
como “periodo de crise” decorre muito mais da auséncia de uma prioridade
claramente definida, do comportamento declinante das aplicacdes e do fato de
terem sido usadas, em grande parte, para o fortalecimento e saneamento
financeiro de empresas (e ndo para novos investimentos fixos) do que propriamente
dos seus valores médios. Ja no periodo de desestatizacdo, ao contrario de uma
presumivel expectativa de reducdo dos desembolsos de um banco publico de
desenvolvimento, o que se observa é um volume bastante elevado de aplicacoes,
aproximando-se da marca de R$ 25 bilhdes por ano, em média, entre 1993 e
2001. Mais uma vez, é preciso cautela ao analisar estes nimeros, pois como as
operagoes dirigiram-se majoritariamente ao processo de privatizacbes, ndo se
destinaram integralmente a acumulacdo de capital fixo no pafs.

Em que pese o fato de tratar o intervalo entre 1952 e 1979 de forma agregada
na segmentacdo dos principais periodos de atuacdo do BNDES, a periodizacdo
aqui adotada ndo é essencialmente distinta da observada em outros trabalhos
anteriores (MONTEIRO FILHA, 1994: ALEM, 1997, 1998; CURRALERO, 1998;
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PRATES; CINTRA; FREITAS, 1999)*. Monteiro Filha (1994, p. 419-421), ao discutir
os critérios de financiamento industrial do BNDES entre 1952 e 1989, segmenta
a sua atuacao em (i) periodo de criacao (1952-1956), (i) periodo de consolidacao
(1957-1963), (iii) periodo de diversificacao (1964-1973), (iv) periodo do Il Plano
Nacional de Desenvolvimento (PND, 1974-1978), (v) periodo pré-crise (1979-
1981) e (vi) periodo de crise (1982-1989). Embora subdividindo o intervalo 1952-
1979 em um conjunto de periodos menores, a classificacdo de Monteiro Filha é
convergente com a adotada neste trabalho, uma vez que os periodos de criacdo,
consolidacéo, diversificacao e do Il PND sao diferentes manifestacbes de um
movimento que se pode caracterizar como desenvolvimentista. Por estender sua
analise até 1989, Monteiro Filha (1994) considera o ultimo ano do periodo de
crise. Neste sentido, sua analise ndo pode ser considerada contraditéria com a
periodizacao aqui proposta, que estende o periodo de crise até 1993.

Além (1997, p. 3-4), por sua vez, descreve a atuacao do BNDES segmentando-
a (i) no periodo que vai de sua criacdo até o inicio da década de 1960, quando
os investimentos se concentraram nos setores de transporte, energia e siderurgia;
(i) no periodo entre meados da década de 1960 e 1974, caracterizado pela
diversificacdo de sua atuacdo e aumento da participacdo do setor privado nos
desembolsos totais; (i) no periodo que vai de 1974 até o inicio da década de
1980, quando o banco se constituiu no principal instrumento de execucao do |l
PND; (iv) no periodo que compreende a década de 1980 e o inicio da década de
1990, marcado por uma significativa desaceleracdo dos desembolsos; e (v) no
periodo que se inicia em 1994, marcado pela estabilizacdo monetaria e pelas
perspectivas entdo otimistas de retomada do crescimento econémico. Em um
trabalho publicado no ano seguinte (ALEM, 1998, p. 3-4), a autora agrupa os
periodos (i), (ii) e (iii) num Unico periodo, que chama de “fase de consolidacao
do papel do BNDES”, e repete a descricdo dos periodos (iv) e (v). Este trabalho
procurou seguir esta divisdo, em que pesem as eventuais divergéncias quanto a
interpretacdo dos movimentos observados nos dois Ultimos periodos.

Ja Curralero (1998) segmenta a atuacdo do BNDES em dois grandes periodos:
o periodo entre 1952 e 1979, durante o qual “o BNDES atuou inserido num
modelo econdmico marcado pela implementacao de estratégias de
desenvolvimento governamentais, operando como uma Instituicdo Financeira
de Desenvolvimento”, e o periodo que se estende de 1980 a 1996, que a

4 Também Baer e Villela (1980), em trabalho intitulado “The Changing Nature of Development
Banking in Brazil", propdem a segmentacdo da atuacdo do banco em diferentes periodos. Por
tratarem, entretanto, de subdivisdes do periodo entre 1952 e o final da década de 1970, sua
periodizacao sera discutida na secdo dedicada ao periodo desenvolvimentista.
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autora, na prdatica, subdivide nas décadas de 1980 e 1990. Curralero (1998)
refere-se ainda ao periodo 1980-1983 como uma espécie de periodo de transicao
entre as duas fases principais que identifica.

Prates, Cintra e Freitas (1999, p. 2-3), por fim, segmentam a atuacdo do BNDES
em trés grandes blocos: (i) o periodo compreendido entre as décadas de 1950 e
1970, marcado pela sua atuacdo como instituicao financeira de fomento que se
constituiu num dos principais instrumentos do modelo de desenvolvimento
vigente; (i) a década de 1980, quando a institui¢do teria vivido uma “crise de
identidade” (PRATES; CINTRA; FREITAS, 1999, p. 2); e (iii) a década de 1990, a
partir da qual o banco torna-se gestor do Plano Nacional de Desestatizacao
(PND). Embora ndo tendo estendido o periodo de crise até 1993, os autores
reconhecem que “somente a partir de 1994 a atuacdo do banco tornou-se
plenamente articulada as diretrizes desse modelo de desenvolvimento” marcado
pela redefinicdo do papel do Estado, pela abertura econémica e pela estabilizacdo
monetdria, 0 que torna a sua periodizagdo convergente com aquela de Além
(1998) e com a que se adotou neste trabalho.

O periodo desenvolvimentista (1952-1979)

O periodo que se estende da criacdo do BNDES, em 1952, até 1979, é, sem
duvida, o mais bem documentado da histéria do banco, ndo somente em
trabalhos destinados a discutir a instituicdo em si, mas, também, em
praticamente todos os livros e artigos que tratam do desenvolvimento da
economia brasileira no periodo, uma vez que, naquele momento, as duas
guestdes eram claramente indissociaveis®. Visto de forma agregada, o periodo
é marcado pelo processo de industrializacdo por substituicdo de importacdes
através da intervencdo massiva do Estado na economia e por elevadas taxas
médias de crescimento do produto interno bruto. O BNDES, naguele momento,
foi um dos principais — sendo o principal, pela sua capacidade financeira —
instrumentos de intervencao na economia adotado pelo governo federal.

Mais uma vez refletindo as alteracdes nas estratégias de desenvolvimento
econdmico fixadas pelo governo federal, o periodo desenvolvimentista como um
todo pode ser dividido em dois intervalos menores, conforme a destinacdo prin-
cipal dos recursos aos setores publico e privado. Conforme evidenciado na Figura
2, a participacdo do setor publico nas aprovacdes do BNDES, que se manteve

> Nao por acaso, a partir da década de 1980, a estabilizagdo monetdria passou a ser o tema
dominante na produgdo teérica sobre economia brasileira, o que tirou as instituicoes de
suporte ao desenvolvimento econémico do foco das atengoes.
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em torno de 90% ao longo do intervalo 1952-1964, comeca a apresentar um
comportamento declinante a partir deste ultimo ano, chegando a representar,
no final da década de 1970, menos de 20% do total das aprovacdes®.

Figura 2

Participacdo do setor pUblico nas aprovagdes do BNDES 1952-1979
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Fonte: Najberg (2002, p. 353).
Nota: Inclui 6rgaos da administracdo publica direta e indireta, bem como empresas
com participacdo majoritaria do governo.

& Convém observar que os dados da Figura 2, ao contrério daqueles expostos na Figura 1,
referem-se a participacdo nos projetos aprovados e ndo no total de desembolsos da instituicdo.
Como se sabe, o processo de concessdo de crédito envolve, como regra geral, trés etapas
sucessivas: (i) a aprovacdo, que consiste na manifestacdo da instituicdo financeira quanto a sua
disposicao de financiar o projeto a ela submetido; (i) a contratacao, que pressupde a existéncia de
um instrumento juridico onde s&o fixadas contratualmente as obrigacdes entre as partes; e (i) a
liberacao, que corresponde ao desembolso efetivo dos recursos, podendo ser feita em vérias
parcelas de acordo com um cronograma previamente estabelecido em contrato. E claro que, em
principio, as aprovacdes devem superar as contratacbes (na medida em que, por uma série de
razOes, ha projetos aprovados que ndo chegam a ser contratados) e as contratacoes tendem a
ser superiores as liberacoes, uma vez que pode haver inadimpléncia técnica (isto é, descumprimento
de condicoes contratuais) que levem a suspensdo de parcelas a serem liberadas. Se a pretensao
é a de avaliar as repercussoes dos créditos concedidos no desenvolvimento econémico, séo os
valores liberados os que efetivamente interessam, na medida em que s&o os que de fato serao
convertidos em investimentos. Infelizmente, uma série longa que registre a participacao dos
setores publico e privado nos desembolsos totais (e ndo nas aprovacoes totais) ndo se encontra
disponivel, de modo que se optou pelo uso da série registrada por Najberg (2002, p. 353). Por
registrar a participacdo de cada setor nas aprovacoes (e nao o seu valor absoluto), acredita-se
gue o comportamento desta série ndo seja essencialmente distinto daquele que seria exibido por
uma série que registrasse a participacao de cada um dos dois setores nos desembolsos totais.
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A segmentacdo do periodo desenvolvimentista em fases marcadas,
respectivamente, pela énfase ao financiamento ao setor publico (1952-1963) e
pela maior participacdo do setor privado (1964-1979), é amparada também
pelas conclusdes a que chegaram Baer e Villela (1980, p. 431), sequndo os
quais a participacao do setor privado nos financiamentos do BNDES passou de
menos de 10%, no periodo 1952-1956, para cerca de 80% em meados da
década de 1970. Também Cruz (1994, p. 70) assinala que 90% dos desembolsos
do BNDE antes de 1964 eram destinados ao setor publico. Costa e Deos (2002,
p. 11), por sua vez, registram que, em 1952, 100% das operacdes do BNDE
em moeda nacional eram destinadas ao setor de utilidade publica (energia e
transportes); enquanto, em 1956, quando o Plano de Metas vigorava, a
participacdo do setor publico se reduz para 82% do total das opera¢des de
crédito do BNDE, caindo para 62% em 1961. E com base nisto que se optou
por dividir esta secdo em trés subsecdes: na primeira, descreve-se a criacdo do
BNDES e os argumentos que a subsidiaram, ao passo que na segunda e na
terceira, discutem-se, respectivamente, os periodos 1952-1963 e 1964-1979.

A criacao do BNDES

Em um ensaio intitulado “Economic Backwardness in Historical Perspective"’,
publicado em 1952 (curiosamente o ano da criacdo do BNDES), o historiador
econdmico Alexander Gerschenkron argumentava, ao analisar os processos de
industrializacdo ocorridos na Inglaterra e na Europa Continental ao longo do
século XIX, que paises de industrializacdo tardia necessitavam de crédito de
longo prazo dos bancos universais e do governo para financiar seus processos
de industrializacdo. Gerschenkron (1962, p. 14) assinalava que o carater gradual
do processo de industrializacdo que havia sido observado na Inglaterra nao
havia imposto a necessidade de desenvolvimento de instituices especificas
para a provisdo de capital de longo prazo, em funcdo do processo “natural” de
acumulacdo. Nos termos do proprio Gerschenkron (1962, p. 14),

the industrialization of England proceeded without any substantial utilization
of banking for long-term investment purposes. The more gradual character of
the industrialization process and the more considerable accumulation of capi-
tal, first from earnings in trade and modernized agriculture and later from
industry itself, obviated the pressure for developing any special institutional
devices for provision of long-term capital to industry.

7 Publicado pela primeira vez em HOSELITZ, Berthold Frank. The progress of underdeveloped
areas. Chicago: University of Chicago Press, 1952. O mesmo ensaio foi republicado em
Gerschenkron (1962).
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Por outro lado, os paises de industrializacdo tardia requereram instrumentos
especificos de financiamento ao seu processo de desenvolvimento, uma vez
que, de acordo com Gerschenkron (1962, p. 14), (i) o capital era escasso e
difuso; (i) havia uma desconfianca consideravel nas atividades industriais; (iii)
unidades maiores eram requeridas; (iv) a industrializacdo ocorria em setores
intensivos em capital; e (v) ressentia-se da falta de talento empreendedor.

Mais recentemente, Zysman (1983), conforme os mecanismos de financiamento
mais intensivamente empregados, propds uma classificacdo dos sistemas
financeiros em Sistemas de Mercado de Capitais, Sistemas de Crédito Bancario
Privado e Sistemas de Crédito Bancario Publico.

As tipologias propostas por Gerschenkron (1962) e Zysman (1983) claramente
servem de subsidio para a compreensdo das razdes que levaram o Brasil a
criar, no inicio da década de 1950, o BNDES. Baer (2002, p. 293), por exemplo,
assinala que os argumentos de Gerschenkron (1962) eram inteiramente
aplicaveis ao Brasil dos anos 1950 e 1960. De fato, em que pese a importancia
do financiamento inflacionario na economia brasileira, considerado por
Hirschman (1968, p. 9) a verdadeira instituicdo especifica para a provisdo de
capital para a industrializacdo®, ndo ha duvida que o BNDES enquadra-se
claramente nas categorias analiticas empregadas por Gerschenkron (1962).
Contudo, convém observar que a publicacdo do trabalho de Gerschenkron
(1962) é praticamente simultanea a criacdo do BNDES, ndo podendo, portanto,
ter servido de subsidio teérico para a decisao dos técnicos do governo brasileiro
envolvidos com o planejamento econdmico. Havia, é claro, precedentes e
evidéncias empiricas. Algumas experiéncias citadas por Gerschenkron (1962)
eram certamente do conhecimento de diversos economistas antes da publicacéo
do seu trabalho. Mais especificamente, havia dois precedentes em paises latino-
americanos: a Nacional Financiera, no México, e a Corporacion de Fomento,
no Chile, que, nos termos de Celso Furtado, “demonstravam que um banco de
desenvolvimento é o mais importante instrumento de politica de industrializacao
em paises subdesenvolvidos” (BNDES, 2002, s.n.). A criacdo de um banco com
o formato do BNDES era também claramente convergente com as propostas
formuladas no ambito da Comissao Econdmica para a América Latina (CEPAL).

8 Nos termos do préprio Hirshman (1968, p. 9), “at least one experience in Latin America, that
of Brazil during the fifties, came fairly close to the picture drawn by Gerschenkron: sustained
and rapid progress of steel, chemical and capital goods industries during this decade was here
combined with a ‘special institutional factor to increase supply of capital’, namely inflation, and
even with the flowering of a ‘developmentalist’ (desenvolvimentista) ideology” (grifos nossos).
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No entanto, a criacdo do BNDES pode ser diretamente atribuida a uma iniciativa
que resultou dos diagnoésticos elaborados pela Comisséo Mista Brasil-Estados
Unidos (CMBEU)®, que havia preconizado a modernizacdo da infra-estrutura
(notadamente transportes e energia'®) do pais, através da instituicdo de um
Programa de Reaparelhamento Econdmico, “para cuja realizacdo nenhuma
empresa individual tinha recursos” (BAER, 2002, p. 293). As discussdes sobre a
“paternidade” do BNDES podem ser bastante extensas. Nao ha duvidas que o
banco tem o DNA da CMBEU, cujo ambiente era seguramente mais liberal do
gue o ambiente estruturalista que marcava a producdo tedrica da CEPAL. Autores
vinculados a corrente estruturalista, porém, argumentam que “o banco ndo
surgiu apenas como fruto das negociacdes para a efetivacdo do programa de
inversdes da Comissao Mista Brasil-Estados Unidos, mas também em
decorréncia da maturidade da intencdo do Estado de industrializacao do pais,
maturidade esta alcancada no final dos anos 40" (VIANA, 1981, p. 1299).
Talvez o mais correto seja dizer que, embora tendo o DNA da CMBEU, o
banco incorpora as propostas da CEPAL. £ neste contexto que é criado, em
1952, o Banco Nacional de Desenvolvimento Econémico (BNDE)'", com a
atribuicdo, “entre outras, de gerir um fundo especial arrecadado pelo setor
publico, o fundo de reaparelhamento econémico”, cujos recursos seriam
utilizados na implementacdo do programa de mesmo nome (ORENSTEIN;
SOCHACZEWSKI, 1990, p. 176). O montante de recursos a serem alocados no
fundo de reaparelhamento econémico era estimado em US$ 8 bilhdes, dos
guais US$ 500 milhoes seriam provenientes do Export-Import Bank (EXIM) e do
Banco Mundial e o restante, em moeda nacional, de um empréstimo
compulsoério de 15% sobre o imposto de renda de pessoas fisicas e juridicas
(inicialmente previsto para durar cinco anos, mas estendido por mais de uma
década) e de outras fontes de recursos (BNDES, 2002, s.n.; BAER;
VILLELA, 1980, p. 424).

9 A CMBEU havia sido precedida por duas outras missdes formadas para discutir o
desenvolvimento econdmico do pais: a Missao Cooke, enviada por Roosevelt durante a Segunda
Guerra Mundial e que, em 1942, recomendou a criacdo de um banco de investimentos com
fundos da previdéncia social (Viana, 1981, p. 1302), e a Comissdo Técnica Brasil-Estados
Unidos, que por ter sido liderada por John Abbink, no lado americano, ficou conhecida como
Missdo Abbink. No lado brasileiro, a Missdao Abbink foi liderada por Otavio Gouvéa de Bulhdes.
Em 1948, a Missao Abbink também havia recomendado a criacao de um banco de investimentos
(Viana, 1981, p. 1302).

19 De acordo com BNDE (1965, p. 4; apud Baer e Villela, 1980, p. 439), os recursos a serem
alocados seriam distribuidos em infra-estrutura ferroviaria (48%), rodoviéria (1%) e portudria
(7%), navegacao costeira (5%), geracdo de energia (33%) e outros (6%).

" Lein. 1.628, de 20 de junho de 1952.
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O financiamento ao setor publico (1952-1963)

Durante o periodo que se estende de 1952 a 1963, os financiamentos do
BNDES destinaram-se, majoritariamente, ao setor publico que, conforme ja
indicado, respondeu por cerca de 90% das aprovaces totais do periodo’2.
Contudo, em que pesem as ambiciosas metas tracadas pela CMBEU, durante
0s seus primeiros anos de existéncia (especialmente no periodo entre 1952 e
1956), os desembolsos do BNDES mantiveram-se em niveis bastante reduzidos.
Com efeito, os desembolsos anuais médios da instituicdo, no periodo 1953-
1956, correspondem a pouco mais do equivalente em 2002 a R$ 300 milhoes.
O baixo volume de desembolsos teria limitado, de acordo com estimativas de
Baer e Villela (1980, p. 425), a participacdo do BNDES na formacao bruta de
capital a niveis inferiores a 3%. A razao para isto reside no volume limitado de
recursos efetivamente colocados a disposicao do banco, que ndo sé ndo pode
contar com parte significativa dos recursos que originalmente deveriam provir
do EXIM Bank e do Banco Mundial, como recebia com atraso os recursos
publicos a ele destinados. Em um contexto marcado por taxas de inflacdo
ascendentes e pela auséncia de instrumentos de correcdo monetéria (que
somente seriam extensamente empregados apés a Reforma Bancéria de 1964-
65), 0s recursos disponiveis estavam longe do necessario para suportar os
investimentos preconizados pela CMBEU. Com recursos limitados, o BNDES
concentrou sua atuagao no financiamento de um ndmero reduzido de projetos™,
especialmente no setor de transportes, conforme indicado na Tabela 1.

TABELA 1
BNDES: DISTRIBUICAO SETORIAL DAS OPERACOES CONTRATADAS (1952-1963)

1952-1956 1957-1963
Transportes 68,3% 7,5%
Eletricidade 19,5% 40,8%
Inddstria 9,8% 48,6%
Outros 2,7% 3,1%

Fonte: Baer e Villela (1980, p. 429).

Sua atuacado no periodo 1952-1956 foi marcada pelo desenvolvimento de
competéncias na area de planejamento econdmico. Neste sentido, o banco
estabeleceu acordos de cooperacao com a Comissao Econémica para a América

12 A estimativa aplica-se tanto a média da participacdo anual do setor publico nas aprovacoes
como a média ponderada pelo volume de aplicacoes.

13 Usando dados divulgados pelo préprio BNDES (2002b, p. 138 e 145), estima-se que, entre
1952 e 1956, a instituicdo contratou 64 projetos. Excluindo o ano de 1956, este nimero cai
para 47. Em oposicao, durante o periodo 1957-1960, o banco contratou 116 projetos, nimero
que se eleva em 17, se incluido o ano de 1956.
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Latina e Caribe (CEPAL) e com o Instituto Brasileiro de Economia da Fundacao
Getulio Vargas (Rio de Janeiro) para a obtencado e anélise de dados
macroecondmicos (BNDES, 2002, s.n.). Comecava, assim, a formar-se a
tecnoburocracia do BNDES, que, logo em seguida, no governo Kubitschek, o
elevaria a uma posicao de destague no Conselho Nacional de Desenvolvimento
(CND) e na formulacao do Plano de Metas.

Embora continuasse inferior aos requisitos necessarios para o cumprimento das
diretrizes estabelecidas para o BNDES no ambito do Plano de Metas, o fluxo de
recursos para o banco comeca a ser regularizado apds 1956, nao somente em
funcao do incremento dos valores repassados pelo governo federal, a partir da
aprovagao de novas leis dispondo sobre a matéria, mas também através da
captagdo de recursos externos, que se tornou mais concreta neste periodo.
Ainda assim, o governo federal continuou retendo uma parcela significativa
dos recursos com destinacao prevista para o BNDES (BAER; VILLELA, 1980, p.
427). No periodo 1957-1963, é também evidente a énfase que o banco passou
a conceder ao setor de energia e ao setor industrial de base (especialmente ao
setor siderdrgico, mas também aos de celulose, construcdo naval e outros), em
oposicdo ao setor de transporte que, conforme evidenciado na Tabela 1,
respondeu pela maior parte das contratacdes do banco no periodo anterior. Em
ambos os casos, entretanto, o principal beneficiario dos financiamentos
concedidos pelo BNDES foi o proprio governo federal, especialmente através
de empresas estatais. E também no periodo 1956-1963 que o banco passa a
envolver-se em operacées de equity financing, buscando proteger-se da erosao
dos contratos de crédito, em um contexto marcado pela combinacdo de taxas
de inflacdo ascendentes, limitacdes constitucionais ao exercicio de taxas de
juros mais elevadas e auséncia de instrumentos de correcdo monetaria.

Embora o BNDES néo captasse depdsitos e, portanto, ndo se enquadrasse na
critica tradicionalmente dirigida aos bancos publicos em geral', a concentracao
de suas operacdes no setor publico pode causar uma certa estranheza, uma
vez que, em tese, o proprio governo federal poderia assumir a conducdo dos
investimentos, eliminando, assim, a intermediacdo do Banco, cujo funding
provinha essencialmente de recursos fiscais. Contudo, pela sua natureza
autarquica, o BNDES pbéde contar com maior flexibilidade e independéncia
para a execucdo dos investimentos do que o setor publico diretamente. Nos
termos de Pinto (1969, p. 34, apud BAER; VILLELA, 1980, p. 425) “the BNDE

4 Autores como Werlang e Fraga Neto (1995) argumentam que os bancos publicos captadores
de dep6sitos com acesso as linhas de redesconto do banco central podem gerar passivos a
descoberto para o setor publico e, em conseqléncia, descontrole fiscal.
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would enjoy a substantial amount of insulation from the inflexible administra-
tive practices, for which the Brazilian Federal bureaucracy is known".

O financiamento ao setor privado (1964-1979)

O modelo de financiamento ao investimento que se pretendia criar no Brasil
com a Reforma Bancaria de 1964-65 apoiava-se no desenvolvimento do mercado
privado de crédito e do mercado de capitais. Com o propdsito de obter taxas
de juros reais positivas e eliminar a repressao financeira (isto ¢, o desestimulo
a poupanca que decorreria da combinacdo da Lei da Usura com taxas de
inflacdo elevadas), a reforma estendeu o principio da correcdo monetaria aos
ativos financeiros, permitindo a indexacao generalizada dos contratos (referindo-
se, assim, tanto a captacdo como a aplicacdo). As taxas de juros reais positivas,
por sua vez, formariam, de acordo com o diagnéstico da época, a base para o
desenvolvimento de um mercado privado de crédito de longo prazo
(CAVALCANTE, 2002, p. 204). Este objetivo seria atingido por meio da
especializacdo do sistema financeiro e da criacdo dos bancos de investimento,
gue operariam em conjunto com os bancos comerciais e o BNDES, cujo foco
de atuacdo deveria voltar-se para o setor privado.

Diante dos objetivos tracados para o BNDES ap6s a Reforma Bancaria de 1964-
65, sdo criados novos instrumentos ajustados a proposta de financiar a expansao
do setor privado. Assim, é criado, em 1964, o Fundo de Financiamento para
Aquisicdo de Maquinas e Equipamentos Industriais (FINAME), convertido na
autarquia Agéncia Especial de Financiamento Industrial (que conservaria a
mesma sigla) em 1966. A FINAME permanece até hoje como um importante
instrumento de financiamento a aquisicao de bens de capital e, uma vez que
seus recursos podem ser operados por agentes repassadores, ampliou de forma
significativa a capilaridade dos recursos do BNDES. Além da FINAME, houve
outras iniciativas que se inseriram no contexto de apoio ao setor privado e se
incorporaram a retérica do banco dai em diante: o apoio ao desenvolvimento
cientifico e tecnolédgico (através do Fundo de Desenvolvimento Técnico e
Cientifico — FUNTEC) e o apoio as pequenas e médias empresas, através de
operacoes de repasses. Nao ha registro, porém, de que estas iniciativas tenham
produzido resultados agregados comparaveis aqueles que se obtiveram com a
FINAME ao longo do periodo.

E claro que as fontes de recursos da instituicao tiveram de ser ajustadas em
face destes novos propoésitos. Assim, entre 1965 e 1966, institui-se um
mecanismo automatico de crédito a ordem do BNDES no valor de 20% da
arrecadacao efetiva de Imposto de Renda (IR). Este valor seria reduzido, em
1967, para 10% do IR devido no exercicio, transferindo, como contrapartida
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aos contribuintes, acdes de Sociedades Andnimas de propriedade do banco.
Entre 1968 e 1973, as reservas monetarias, dotacdes orcamentarias e captacoes
externas constituem a principal fonte de recursos do BNDES. Todos estes
movimentos refletem-se num crescimento exponencial do volume de aplicacbes
do banco, conforme se pode ver na Figura 1. Mas é a partir de 1974, quando
o BNDES passa a administrar o PIS/PASEP'™, que o funding do banco passa a
ser constituido por recursos parafiscais, isentando-o da competicao por recursos
orcamentarios’®.

Sao estes instrumentos e recursos que permitem ao BNDES engajar-se na
estratégia de substituicdo de importacées tracada no ambito do Il PND. Néo é
surpreendente, portanto, que o segmento de insumos basicos (especialmente
a siderurgia, a petrogquimica, a celulose e os bens de capital) tenha sido aquele
para o qual se dirigiu 0 maior volume de recursos no periodo.

Em que pese a énfase atribuida ao setor privado na destinacdo de recursos
nesta fase, ndo se pode menosprezar o papel indutor do Estado que, através
de recursos do BNDES, conseguiu reunir empresarios e um volume relativamente
reduzido de capitais privados em torno de uma estratégia de desenvolvimento.
Com efeito, a combinacdo de financiamento direto do BNDES, participacao
acionaria da Bndespar, crédito da FINAME para aquisicdo de equipamento
nacional, aval para importacdo de equipamentos e financiamento a acionistas
“chegou a representar até 90% do investimento. A contrapartida do empresario,
ou seja, 0s 10% restantes, por vezes nem foi necessaria, pois se permitiu que
tais recursos fossem alocados no final do contrato usando o préprio faturamento
da empresa ja em funcionamento” (NAJBERG, 2002, p. 352).

O periodo de crise (1980-1993)

Durante a década de 1980 e os primeiros anos da década de 1990, as reduzidas
taxas de crescimento e a crise fiscal provocam uma queda no volume de
financiamentos concedidos pelo BNDES em relacdo aos valores que se
observaram durante o periodo 1974-1979. Com efeito, enquanto a média anual
dos desembolsos, no periodo 1974-1979, ultrapassa os R$ 23 bilhdes em valores
constantes de dezembro de 2002, a média anual do periodo 1980-1993 situa-

> 0O Programa de Integracao Social (PIS) e o Programa de Formacdo do Patriménio do Servidor
Publico (PASEP), cujos recursos eram administrados pela Caixa Econdmica Federal e pelo
Banco do Brasil, haviam sido criados em 1970 e correspondiam, na pratica, a uma poupanca
compulséria em favor dos trabalhadores dos setores privado e publico, respectivamente. Em
ambos os casos, a base de calculo era o faturamento das empresas.

® Mas, estes recursos deveriam ser remunerados — ainda que a taxas reduzidas —, por se
constituirem em poupanca compulsoria.
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se em torno de R$ 17 bilhdes. Contudo, ao se comparar a média dos desembolsos
durante o periodo de crise com aquela do periodo desenvolvimentista como
um todo (pouco menos de R$ 7 bilhdes), pode-se constatar que o que caracteriza
a crise vivida pela instituicdo ao longo da década de 1980 e dos primeiros anos
da década de 1990, nao ¢ a reducao do volume de desembolsos. A bem da
verdade, os desembolsos médios deste periodo sao inferiores apenas aos picos
registrados entre 1974 e 1979 e aos valores que se observam a partir de meados
da década de 1990, em que pese a reducdo da principal fonte de recursos do
banco, uma vez que a base de arrecadacao do PIS/PASEP — o faturamento das
empresas — mostrou comportamento declinante no periodo. De fato, ainda
que se leve em consideracdo a relacao entre os desembolsos e o PIB, ndo ha
nenhuma evidéncia de que, em termos agregados, tenha havido uma queda
relativa do volume de recursos operados pelo banco no periodo de crise. Com
base em indicacdes qualitativas disponiveis na literatura (VILLELA, 1995, p.
133; CURRALERO, 1998; PRATES; CINTRA; FREITAS, 1999, p. 3) é possivel
inferir que grande parte dos desembolsos do BNDES, ao longo do periodo
1980-1993, destinou-se ao fortalecimento e saneamento financeiro de
empresas, ndo tendo sido convertidos em formacdo bruta de capital fixo.
Curralero (1998) argumenta que, nesses anos, intensifica-se o carater
compensatério da atuacao do BNDES e, a partir de 1982, a instituicdo passa a
desembolsar recursos que visavam ao saneamento de empresas publicas e
privadas, levando, em muitos casos, a Bndespar a assumir o seu controle
acionario'. A implicacdo metodoldgica destas observacdes é que o indicador
tradicionalmente empregado para aferir o desempenho das instituicdes
financeiras de desenvolvimento — isto é, o seu volume de desembolsos — pode
conduzir a conclusées enganosas, se nao se levar em conta a destinacdo dos
recursos. E provavel que a contabilizacdo de operacoes de fortalecimento e
saneamento financeiro de empresas nos desembolsos do BNDES tenha levado
alguns autores a superestimarem o seu papel na formacédo bruta de capital
industrial no Brasil, inclusive ao compara-lo ao papel desempenhado por
instituicoes similares em outros paises. Este parece ter sido o caso de Amsden
(2001, p. 131), para quem o BNDES, ao ser comparado aos bancos de
desenvolvimento da Tailandia, Turquia, india, Coréia e México, teria se destacado
por apresentar o maior nivel de participacao relativa de seus desembolsos nos
investimentos totais no setor manufatureiro em 1980.

Ainda que a concentragao dos financiamentos nos setores agricola e de comércio
exterior (especialmente depois de 1984, quando foi criado o Programa de Apoio
ao Incremento das Exportacoes — Proex) estivesse subordinada a uma diretriz

7 Mais tarde, na segunda metade da década, muitas destas empresas tornariam a ser privatizadas.
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macroecondmica de ajuste das contas externas, é facil perceber que, num
contexto de esgotamento do modelo desenvolvimentista sob o qual o banco
havia sido criado, o BNDES enfrenta, na década de 1980 e dos primeiros anos
da década de 1990, uma “crise de identidade” (PRATES; CINTRA; FREITAS,
1999, p. 2) ou uma “falta de definicdo clara de prioridade” (MONTEIRO FILHA,
2002, p. 421). Também Curralero (1998) refere-se a uma perda progressiva do
critério de prioridade setorial para a selecao dos projetos. Nos termos de André
Lara Resende’s, referindo-se a década de 1980, “tanto o Banco quanto o pais
iriam passar por uma década muito confusa, até a estabilizacdo obtida com o
Plano Real” (BNDES, 2002, s.n.).

Ha algumas mudancas institucionais que merecem registro. Em 1982, ao passar
a operar recursos do Fundo de Investimento Social (Finsocial, criado pelo Decreto-
Lei n. 1.940, de 25 de maio de 1982), o banco passaria a chamar-se BNDES™.
Em que pese a retérica de combate as desigualdades sociais e a grande
motivacao das equipes envolvidas com a area social do banco, é indiscutivel
gue o volume de recursos destinados a esta finalidade tem sido bastante
reduzido em termos percentuais. Isto talvez explique porque algumas pessoas
ainda hoje, mais de vinte anos ap6s a alteracdo da razao social da instituicao,
continuem a chamé-lo, involuntariamente, de BNDE. E também em 1982 que
a Insumos Basicos S.A. Financiamentos e Participacoes (FIBASE), a Mecanica
Brasileira S.A. (Embramec) e a Investimentos Brasileiros S.A. (IBRASA), que
haviam sido criadas em 1974 para atuar no mercado de capitais, sdo unificadas
e convertidas na BNDES Participacoes S.A. (Bndespar). Como visto acima, a
Bndespar desempenhou um importante papel nas operacdes de fortalecimento
e saneamento financeiro de empresas ao longo do periodo. O banco passa, a
partir de 1983, a gerir o Fundo de Marinha Mercante (FMM), que se incorpora
as fontes de recursos da instituicdo. A principal fonte de recursos até entao, o
PIS/PASEP, foi substituido, na Constituicdo de 1988, pelo Fundo de Amparo ao
Trabalhador (FAT), cuja base de célculo continuou sendo o faturamento das
empresas. A Constituicdo de 1988 direcionou 40% dos recursos do FAT para as
aplicacdes do BNDES. Aos poucos, segmentos do banco assimilam os conceitos
de "integragao competitiva”, abertura comercial e privatizacdo. No entanto, a
aplicacdo destes conceitos pode ser considerada bastante timida, mesmo no
inicio da década de 1990, uma vez que o descontrole inflacionario e a recessao
que se seguiu ao choque monetario do governo Collor impediam acdes
estruturadas do BNDES.

'8 André Lara Resende presidiu o BNDES em 1998.

% 0 banco deixaria de operar os recursos do Finsocial em 1990, somente retomando sua
atuacdo na area social em 1996, com a criacdo da Area de Desenvolvimento Social.
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O periodo de desestatizacao (1994-2002)

A idéia, e mesmo a pratica, da desestatizacao no Brasil é, seguramente, muito
anterior ao periodo 1994-2002. Com efeito, ja em 1981 foi criada a Comissao
Especial de Privatizacdo e, ainda durante a década de 1980, algumas empresas
foram privatizadas?®. Mas é apds o inicio da década de 1990 que o conceito
ganha maior projecdo. Mas, a manutencao de elevados niveis de inflacdo e a
crise politica que resultou do impeachment do Presidente Collor, aliadas, num
momento posterior, a posicdo algo ambigua do governo Itamar Franco sobre a
questao, fizeram com que somente ap6s 1994 a privatizacao de fato se tornasse
uma estratégia claramente definida para o pais?'. Tendo em vista o papel
desempenhado pelo BNDES como responsavel pelo Programa Nacional de
Desestatizacdo (PND) e gestor do Fundo Nacional de Desestatizacao (FND), e
a importancia destas acoées em relacdo as demais, optou-se por denominar o
periodo entre 1994 e 2002 de "periodo de desestatizacdo”. Nos termos de
Francisco Gros, que presidiu o banco entre 2000 e 2002, “o BNDES foi, naquele
momento, essencialmente o banco da privatizacdo” (BNDES, 2002, s.n.). No
caso das empresas multinacionais que adquiriram as antigas estatais, o crédito
do BNDES em moeda local funcionou como uma espécie de hedge cambial:
uma vez que teriam receitas em moeda local, as empresas nao pretendiam
assumir passivos apenas em moeda estrangeira. 1sso, é claro, reduzia os riscos
da aquisicao de empresas no Brasil e contribuiu para que se observasse um
grande volume de privatizacdes entre 1994 e 2002. Este é, basicamente, o
ponto de vista de Pinheiro e Giambiagi (1999, p. 18, apud BAER, 2002, p.
308), que destacam que:

como, internacionalmente, o Brasil permanecia na categoria ndo indicada para
investimentos e o risco de uma grande desvalorizacdo do Real assomava no
horizonte, empréstimos feitos em mercados estrangeiros podiam somente
oferecer uma solucao parcial. Assim sendo, o governo interferiu, financiando
os tomadores de empréstimos diretamente por meio da venda em prestacoes
ou através do BNDES.

Outros fatores contribufram para que a média anual dos desembolsos no periodo
superasse o patamar de R$ 32 bilhdes, embora sua elevacdo durante o intervalo
1994-2002 esteja em grande medida associada a atuacdo do BNDES como

20 Em vdrios casos, trata-se de empresas originalmente privadas cujo controle havia sido
assumido pelo BNDES em funcdo da inadimpléncia (BNDES, 2002, s.n.)

21 Contudo, convém ressaltar que foi no periodo 1991-1994 que a maior parte das fabricas
estatais nos setores siderurgico, petroguimico e de fertilizantes foi privatizada.
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gestor do Fundo Nacional de Desestatizacao (FND. A euforia que se observou
apos o sucesso do plano de estabilizacdo e as altas de crescimento do PIB,
observadas em 1994 e 1995, configuraram uma situacdo de otimismo com
reflexos positivos na demanda por crédito de longo prazo. Neste contexto,
alguns financiamentos destinaram-se a modernizagao e reestruturacdo de
empresas como requisito a sua integragdo competitiva. De outra parte, houve
uma diversificacdo dos financiamentos aprovados, que passaram a atender
setores antes ndo atendidos ou apenas marginalmente contemplados, como
shopping centers, parques tematicos e atividades ligadas ao turismo em geral
(UDERMAN, 2001).

Algumas mudancas de carater institucional refletem também o novo modelo
de atuacao adotado pelo banco durante o periodo: a criacdo de um comité de
crédito cuja l6gica, em tese, aproximar-se-ia da de um banco privado, e a
possibilidade de dirigir financiamentos a empresas multinacionais a partir de
1995 (uma vez que a revisao constitucional de 1994 eliminou a distincdo entre
empresa de capital nacional e estrangeiro) sao elementos que caracterizam a
atuagado do BNDES no periodo.

Ao financiar o processo de privatizacdo com recursos do BNDES, o governo
federal estava, na verdade, alterando a sua posicao no lado direito do balanco
das empresas estatais, passando de acionista para credor. Em tese, esta
operacao significaria correr riscos menores, uma vez que os fluxos de caixa
para o governo nao estariam diretamente vinculados ao desempenho das
empresas. Contudo, diante dos maiores niveis de risco de crédito que se
observam em paises como o Brasil, em virtude de limitacdes de ordem juridica
e institucional, a opcdo por converter-se de acionista em credor, ao se examinar
a questdo do ponto de vista estritamente financeiro, € controversa??. Com
efeito, o sucesso desta estratégia depende da eficiéncia das empresas sob sua
nova gestao privada (em principio superior a observada na situacdo anterior),
mas também dos mecanismos de regulacao de precos adotados (por exemplo,
o método de reajuste de tarifas) e da situacdo financeira do grupo econémico
que adquiriu a empresa. A recente renegociacao de créditos dirigidos ao setor
elétrico chama a atencao para estes aspectos, antes ndo considerados na analise
da estratégia adotada pelo banco.

22 Curralero (1998), ao descrever a experiéncia de privatizacdo de 13 empresas pertencentes
a Bndespar no periodo entre 1987 e 1989, argumenta que, ao se considerarem os desembolsos
para atender as necessidades de caixa para giro ou saneamento financeiro daquelas empresas,
entre 1982 e 1989, e os valores arrecadados com a sua privatizacao (que, em 80% dos casos
contou com financiamento aos compradores de até 70% dos valores pelo préprio BNDES), o
resultado liquido do processo teria sido negativo para a instituicao.
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Conclusodes

O presente trabalho buscou discutir a atuacdo do Banco Nacional de
Desenvolvimento Econémico e Social desde sua criagdo até 2002. Argumentou-
se gue, consoante com a trajetdria sequida pela economia brasileira durante a
segunda metade do século XX, a atuacao do banco pode ser segmentada em
trés diferentes periodos: o periodo desenvolvimentista (1952-1979), o periodo de
crise (1980-1993) e o periodo de desestatizacdo (1994-2002). Nos primeiros anos
do periodo desenvolvimentista (1952-1979), demonstrou-se que o BNDES atuou
como instrumento de suporte aos investimentos publicos em infra-estrutura e
industrias de base. Numa etapa posterior deste mesmo periodo, o banco voltou-
se para o financiamento de investimentos privados associados ao processo de
substituicdo de importacoes. Durante o periodo de crise (1980-1993), as baixas
taxas de crescimento, combinadas com elevadas taxas de inflacdo e as restricoes
orcamentarias do setor publico, limitaram a atuacdo do banco e dirigiram os
seus desembolsos para o fortalecimento e o saneamento financeiro de empresas
(e ndo para novos investimentos fixos). Finalmente, durante o periodo de
desestatizacdo (1994-2002), o banco, na condicao de gestor do Plano Nacional
de Desestatizagcdo (PND), concentrou seus financiamentos neste processo.
A periodizacdo proposta, embora tendo pouco de original, permite que se
enxerguem com mais clareza os movimentos que marcaram a atuacao do banco
€ sua associacdo com os movimentos observados na economia brasileira.

Ao se confrontar a periodizacdo proposta com a evolucdo dos desembolsos
totais do sistema BNDES, ao longo do periodo 1952-2002, foi possivel também
chegar a uma conclusdo de natureza metodolégica quanto ao indicador
tradicionalmente usado na analise do desempenho das instituicdes financeiras
de desenvolvimento. A analise dos periodos de crise e de desestatizacao deixou
claro que o volume de desembolsos totais ndo pode ser utilizado como um
indicador da extensdo da atuacdo do BNDES naqueles momentos, uma vez
que uma parcela significativa dos desembolsos destinou-se ndo a formacao
bruta de capital fixo, mas a operacdes de subscricdo de capital e financiamento
a privatizacdo?. Isso significa que uma parcela representativa dos desembolsos
é de natureza contabil e financeira, mas tem limitados reflexos na alteracao da
estrutura produtiva do pais. O grande nimero de consideracdes e ressalvas que
seriam necessarias para que se obtivessem séries homogéneas de desembolsos
sugere ainda que o estudo do desempenho de instituicdes financeiras de

2 Qs trabalhos que avaliam a participacdo dos desembolsos do BNDES na formacao bruta de
capital fixo sdo, evidentemente, uma excecdo. Contudo, trabalhos desta natureza parecem
carecer ainda de uma metodologia unificada de analise.
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desenvolvimento ndo pode se limitar a analises de carater estatistico ou
econométrico, pressupondo um esforco de interpretacdo apoiado na trajetéria
de desenvolvimento seguida pelos diferentes paises e regides.

Por fim, embora fundamentalmente apoiado em dados secundarios, o trabalho
adota uma perspectiva em certo sentido inovadora sobre a atuacdo do BNDES
entre 1952 e 2002. Em primeiro lugar, argumentando que a concepcdo do
BNDES no ambito da CMBEU esteve marcada por uma posicao mais liberal do
gue aquela que prevalecia, por exemplo, no ambito da CEPAL. Em segundo
lugar, mostrando que o que permite qualificar o periodo compreendido entre a
década de 1980 e inicio da década de 1990 como “periodo de crise” nao é a
reducdo dos desembolsos, mas sim a sua destinacdo ao “fortalecimento e o
saneamento financeiro de empresas” e a auséncia de um foco de atuacéo. Por
fim, argumentando que a atuacdo do BNDES no processo de privatizacao pode
ser caracterizada como uma espécie de hedge cambial adotado pelas
multinacionais que adquiriram as empresas: uma vez que suas receitas seriam
em moeda local, estas empresas queriam ter uma parcela significativa de seus
passivos naquela moeda.
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